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Resumo: Esse artigo trata da mudanca institucional do Ministério Publico Federal (MPF) de
instituicdo defensora de direitos para combatente da corrupcdo. Tem um duplo objetivo:
primeiro, empirico, ¢ demonstrar que os constituintes ndo tinham a corrup¢do como uma
preocupagdo relevante, mas que, a despeito disso, a atuagdo do MPF priorizou o combate a
corrup¢ao nos anos 2000 em detrimento de outras atribuigdes igualmente relevantes; b)
segundo, analitico, ¢ analisar e discutir as mudangas institucionais incrementais depois 2003
que explicam o MPF como combatente da corrupgao. Para tanto, realiza-se analise de contetido
de documentos oficiais da Assembleia Nacional Constituinte, dos resultados de dois surveys
com membros do MP, aplicados em 1996 e em 2016, e dados das atividades extrajudicial e
judicial do MPF entre 2012 e 2018. Conclui que uma combinagdo de fatores exdgenos e
endogenos facilitou a mudanca institucional, no entanto existe um modelo institucional que
permite maior autonomia e discricionariedade, que, em determinado contexto, pode ser
utilizado, por exemplo, contra o sistema politico.

Palavras-chave: Institucionalismo Historico; Incrementalismo; Ministério Publico;
Accountability; Discricionariedade.

Abstract: This article deals with the institutional change of the Brazilian Federal Public
Prosecutor's Office (MPF) from a rights-defending institution to an anticorruption fighter. It
has a twofold objective: first, empirical, is to demonstrate that the constituents did not have
corruption as a relevant concern, but that, despite this, the action of the (MPF) prioritized the
fight against corruption in the 2000s over other equally relevant attributions; b) second,
analytical, is to analyze and discuss the incremental institutional changes after 2003 that explain
the MPF as a corruption fighter. To this end, the content of official documents of the National
Constituent Assembly, the results of two surveys with members of the MP, applied in 1996 and
2016, and data from the extrajudicial and judicial activities of the MPF between 2012 and 2018
are performed. It concludes that a combination of exogenous and endogenous factors facilitated
institutional change, however there is an institutional model that allows greater autonomy and
discretion, which, in a given context, can be used, for example, against the political system.

Keywords: Historical Institutionalism; Change; Incrementalism; Public Prosecutor Office;
Accountability; Discretion.

Resumen: Este articulo trata sobre el cambio institucional del Ministerio Publico Federal
(MPF) de una institucion defensora de derechos a un luchador contra la corrupcion. Tiene un
doble objetivo: primero, empirico, es demostrar que los constituyentes no tenian la corrupcion
como una preocupacion relevante, sino que, a pesar de esto, el trabajo del MPF priorizo la lucha
contra la corrupcién en la década de 2000 sobre otras atribuciones igualmente relevantes; b)
segundo, analitico, es analizar y discutir los cambios institucionales incrementales después de
2003 que explican al MPF como un luchador contra la corrupcion. Para esto, se analiza el
contenido de los documentos oficiales de la Asamblea Nacional Constituyente, los resultados
de dos encuestas con miembros del MP, aplicadas en 1996 y 2016, y datos sobre las actividades
extrajudiciales y judiciales del MPF entre 2012 y 2018. Se concluye que una combinacion de
factores exdgenos y endogenos facilitd el cambio institucional, sin embargo, existe un modelo
institucional que permite una mayor autonomia y discrecion, que, en un contexto dado, puede
ser utilizado, por ejemplo, contra el sistema politico.

Palabras llave: Institucionalismo Histérico; Incrementalismo; Fiscal; Accountability;
Discrecion.
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Introducao?®

A Constituicdo de 1988 ¢ um marco da passagem do periodo autoritario inaugurado pelo
golpe militar de 1964 para a democracia da “Nova Republica”. A Carta Constitucional, a
terceira mais longa em numero de palavras em perspectiva comparada (MARIANI e
ALMEIDA, 2016), ndo se restringiu a tradicional previsdo dos “principios fundamentais” que
¢ a caracteristica das Constitui¢des de outras democracias (ARANTES ¢ COUTO, 2006).

Os constituintes brasileiros de 1987-88 incluiram, além desses tradicionais principios,
diversas politicas publicas e direitos sociais e coletivos em seus artigos, constitucioalizando
temas que geralmente sdo deixados para a discricionariedade dos politicos. Uma das possiveis
explicagdo do porqué dessa opgao pode ser creditada as incertezas em relagdo ao futuro do pais
e da democracia que estava sendo construida. Transformar politicas publicas e direitos coletivos
em matéria constitucional, diminuindo a discricionariedade dos governos e legisladores,
funcionaria como uma “apdlice de seguro” (DIXON e GINSBURG, 2017) para buscar
minimizar eventuais revezes nas administracdes futuras.

Transformar politicas publicas e direitos coletivos em normas constitucionais, buscando
constranger futuros governos, poderia ndo ser suficiente, ainda mais frente a uma sociedade
hipossuficiente, incapaz de defender seus direitos por conta propria (ARANTES, 2002). A lei,
por si sO, ndo tem capacidade de moldar e tornar previsivel o comportamento dos politicos
quando ndo acompanhada de outros instrumentos institucionais. Uma medida complementar,
mantendo a légica de que governos futuros devem ter sua discricionariedade limitada, foi a
previsdo de um orgdo estatal autdbnomo em relagdo aos politicos, protegido de alternancias
politico-partidarias, que se responsabilizasse pelo acompanhamento da implementagdo desses
direitos e politicas previstas na Constitui¢ao.

O novo Ministério Publico definido pelos constituintes, com autonomia em relagdo as
mudancas de governo e formalmente protegido das ingeréncias politico-partidarias, foi
desenhado para aumentar as chances e assegurar maior previsibilidade de que as politicas
publicas e direitos coletivos previstos na nova Constituicao fossem observados. Se as eleigcdes
e alternancia de poder levam imprevisibilidade, o que ¢ inerente a democracia (PRZEWORSKI,
1984), o Ministério Publico seria uma das organiza¢des que asseguraria algum grau de
previsibilidade.

No lugar de se criar uma estrutura, os constituintes adaptaram um 6rgao ja existente. Os

Ministérios Publicos dos Estados e o Federal mantiveram o nome ¢ a classica fungdo do

3 Uma versdo preliminar desse manuscrito foi apresentada pelos autores no 12° Encontro da Associagdo Brasileira
de Ciéncia Politica (ABCP) em 2020.
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monopolio da agdo penal publica. Para além disso, viram refor¢ada a atribuigdo de ser o
principal ator autorizado a langar mao da recém-criada acao civil ptblica e de deter o monopo6lio
do inquérito civil, justamente os principais instrumentos para a defesa pela via judicial das
politicas publicas e dos direitos coletivos previstos na Constituicdo de 1988 (VIEGAS et al.
2022). O papel de defensor dos interesses do governo federal, que exige lagdes de subordinagao
com o Poder Executivo, antes atribuicdo do Ministério Publico Federal, ficou sob
responsabilidade da Advocacia-Geral da Unido, formada inicialmente por procuradores
federais que escolhessem fazer parte dessa nova e adaptada estrutura.

O Ministério Publico desligado da subordinacdo do governo e defensor dos direitos e
das politicas publicas previstos na Constitui¢do de 1988 ¢ uma das maiores, sendo a maior,
inovagdes organizacionais da nova institucionalidade criada na Constituicdo de 1988. O 6rgao
que era ligado ao Poder Executivo, como ¢ comum as agéncias responsaveis pela acdo penal
publica nas democracias (KERCHE, 2018), tornou-se independente de todos os Poderes de
Estado, diminuindo as chances de interferéncia politico-partidaria.

A Constituicdo que pontuou a passagem da ditadura para a democracia no Brasil &,
portanto, um marco para o Ministério Publico e um ponto de partida para se entender como os
promotores e procuradores tornaram-se atores politicos tdo relevantes, extrapolando seu papel
juridico strictu sensu. A constituinte foi para o Ministério Publico uma “conjuntura critica”
(critical juncture) (PIERSON, 2000), em que eventos e decisdes tomadas no passado,
geralmente concentrados em um periodo relativamente curto, tém um impacto nos resultados
posteriores (CAPOCCIA, 2016).

Essa interpretacdo, contudo, ndo ¢ unanime. Arantes (2002) entende que a nova
Constitui¢ao foi mais um avanco do Ministério Publico numa estratégia de “dois passos para a
frente e nenhum para trads” que se inicia ainda no periodo autoritario. Isso porque a agado civil
publica transformou-se em lei ainda no ano 1985. O autor ndo considera fundamental em seu
seminal trabalho, contudo, que o que podia ser judicializado pela agdo civil publica durante a
ditadura militar ¢ consideravelmente ampliado pela Constituicdo democratica de 1988. Além
disso, quando se observa o quadro de maneira mais ampla, a acdo civil publica, assim como o
inquérito civil, ganha maior relevancia e singularidade porque passa a ser utilizada por
promotores independentes dos governos.

Um promotor processar uma fabrica poluente seguindo as orientagdes do governo de
plantdo ¢ condizente com o papel de enforcement da lei atribuida ao Poder Executivo, o modelo
mais comum em perspectiva comparada. A novidade da Constituicdo de 1988 ¢ que a decisao

de processar, ou ndo, ¢ tomada por um ator que ndo responde, formalmente, aos politicos e, no
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limite, a propria sociedade. Essa independéncia em relagdo aos politicos, em que promotores
com ampla autonomia e instrumentos de agdo podem atuar com enorme liberdade, ¢ a inovacgao
que impacta na atuacdo do Ministério Publico e na politica brasileira. Mudangas nao-
incrementais em uma situagdo de conjuntura critica ndo significa que ndo se guarde um
elemento histdrico na nova configuracdo ou que seja uma total ruptura com o passado (NORTH,
1990; CAPOCCIA, 2016).

A Constituicao de 1988, portanto, ¢ um marco significativo para o 6rgao, a ponto de se
justificar a adjetivacdo de “novo” ao Ministério Publico que se formou. Foi a combinacdo de
autonomia, instrumentos de poder e constitucionalizacdo de direitos que transformou os
promotores em atores politicos relevantes desde a promulgag¢do da Constituigdo em 1988.
Instrumentos de a¢do, como a acdo civil publica, inquérito civil, agdo penal publica, entre
outros, sem autonomia frente aos interesses mais conjunturais dos politicos e partidos manteria
o Ministério Publico como um 6rgao do Poder Executivo exercendo suas atividades sob a
orienta¢ao dos politicos. Instrumentos legais sem autonomia relegaria os promotores a um papel
burocratico e mais secundarizado do ponto de vista politico.

Durante os anos 1990, o Ministério Publico, especialmente os estaduais de alguns
Estados, foram fundamentais para a constru¢do do padrdo de “inclusdo pela via dos direitos”
exercido pelo sistema de justica como um todo (MARONA e BARBOSA, 2018). Promotores
espalhados pelo pais judicializavam, especialmente pela via da acdo civil publica, o que
entendiam ser desrespeito aos direitos e politicas publicas previstos na Constituicao,
confrontando governantes e buscando limitar a discricionariedade daqueles que receberam
mandatos por meio de eleicdes. O Ministério Publico, embora com diferengas no grau de
ativismo entre estados e, inclusive, entre promotores da mesma estrutura, exercia suas
atribuicdes de buscar assegurar a observancia de direitos e politicas publicas como planejado
pelos constituintes.

A partir dos anos 2000, contudo, esse padrao de atuacdo comega a mudar. No lugar de
um Ministério Publico defensor de direitos e de politicas publicas ganha forca o “padrao
accountability” (MARONA e BARBOSA, 2018). O Ministério Publico e o Poder Judiciario
passam a se ocupar do combate a corrupcdo de forma crescente, atraindo expressivo interesse
da imprensa e grande visibilidade na opinido publica. O Ministério Publico, em especial o
Federal, passa a ser reconhecido, ap6s 2003, mais pelo seu papel de combate a corrupcao do
que pela sua atuacdo como defensor de direitos coletivos e de politicas publicas. Perde espago
o processo contra o fechamento de uma escola decidida por um prefeito, entram os grandes

escandalos de corrup¢do como o Mensaldo e a Lava Jato.
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Este artigo tem um duplo objetivo: a) o primeiro, predominantemente empirico, ¢
demonstrar que os constituintes ndo tinham a corrup¢do como uma preocupacao relevante, mas
que, a despeito disso, a atua¢do do Ministério Publico, em especial o Federal, passa a priorizar
o combate a corrupcdo nos anos 2000, abrindo parcialmente mao de suas outras atribuigdes
igualmente relevantes; b) o segundo, analitico, ¢ discutir as mudangas institucionais
incrementais surgidas apds 2003 e explicar a mudanca do Ministério Publico Federal, em um
combatente da corrupcao. Essas sdo nossas duas principais contribuigdes para a literatura sobre
0 assunto.

Na primeira se¢do, realizamos a analise de contetido das atas das comissdes instaladas
para discussdo sobre o Ministério Publico na Assembleia Nacional Constituinte, o que
previamente havia sido organizado e analisado por Kerche (2009). Nesse material, buscamos
identificar como a instituicdo apareceu nos debates dos constituintes em cada uma das etapas
da Assembleia Nacional Constituinte e as transformagdes das propostas que se seguiram até o
desenho final previsto na Constituicdo de 1988. Na segunda se¢do, comparamos os resultados
dos surveys desenvolvidos por Sadek (1996) e Lemgruber et al. (2016), que mapearam o perfil
dos membros do Ministério Publico, incluindo a autopercepcao deles em relagdo as atividades
que desenvolvem. Como entre esses dois estudos hd um consideravel lapso temporal, 20 anos,
ambos representam, aqui, um indicador das prioridades dos membros do Ministério Publico e
sobre como isso se alterou ao longo do tempo.

Ainda na segunda se¢do, analisamos os resultados da atuacao pratica dos integrantes do
Ministério Publico Federal. Partimos da anélise realizada por Sampaio e Viegas (2019) a
respeito da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico entre 2015 e 2017. Todavia, ampliamos
o periodo, entre 2012 e 2018, e, também, analisamos dados sobre a atuagdo judicial do
Ministério Publico Federal no periodo de 2016 a 2018. Tanto em relag@o a atuagao extrajudicial
como judicial, o banco de dados foi organizado com base nas informagdes fornecidas pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) nos relatérios anuais das atividades do

Ministério Publico. Por fim, o artigo trard uma breve conclusao.

1. A Assembleia Constituinte de 1987-88 e 0 novo Ministério Publico

Foram 583 dias de trabalho na Assembleia Constituinte para se chegar a nova
Constituicdo, “o mais longo processo constituinte que se tem noticia” (ROCHA, 2013, p. 69).
A Assembleia era composta por 559 parlamentares constituintes, entre senadores e deputados,
distribuidos por 13 partidos politicos e sem ter um projeto inicial para balizar os debates. A

Comissdo de Sistematizagdo era a encarregada de agrupar e redigir a proposta levada ao
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Plenario, a partir dos trabalhos de 24 Subcomissdes que se agrupavam em torno de 8 Comissdes
Tematicas (GURAM, 1988).

Do ponto de vista do posicionamento politico dos constituintes, havia uma
preponderancia de parlamentares “progressistas”. Isso se refletia no controle da maior parte das
relatorias das Subcomissdes e Comissdes, posi¢cdes consideradas chave no processo (PRACA
e NORONHA, 2012). O descontentamento dos parlamentares mais ‘“conservadores” na
Assembleia Constituinte frente a essa predomindncia dos constituintes progressistas, que
controlavam inclusive a Comissdo de Sistematiza¢do, gerou uma mudancga significativa nas
regras do jogo em janeiro de 1988.

O grupo conservador que agrupava parlamentares mais a direita no espectro politico,
conhecido como “Centrao”, conseguiu diminuir o peso da Comissdo de Sistematizacao,
mudando as regras do processo constituinte. Essa mudanga permitiu que fosse apresentado pelo
“Centrao” um projeto alternativo ao da Comissdo de Sistematizagao para a votagao no Plenario,
0 que também aumentou a possibilidade de se apresentar emendas. Com o novo Regimento
Interno criado a partir do Centrdo, “foi possivel levar todos os dispositivos elaborados nas
comissdes, sob maior influéncia dos progressistas, para nova votagdo em plenario” (PRACA e
NORONHA, 2012, p. 132). Tudo isso diminui o peso do relator da Comissdo de Sistematizagao
(COELHO, 1999), embora haja um certo consenso de que a Constituicdo poderia ser ainda mais
progressista caso ndo houvesse a reagdo dos conservadores. Mas, ndo resultou em efeitos

substantivos, porque:

“[E]m apenas 32% dos casos a palavra final foi do plenario, seja inovando, seja
dando redacdo definitiva a dispositivos criados em fases anteriores. Ha ainda 4%
de dispositivos “recuperados das comissdes”. Sdo casos em que a Comissdo de
Sistematizacdo excluiu ou modificou dispositivos oriundos das comissoes,
porém suas redacdes originais foram restabelecidas em plenario” (PRACA e
NORONHA, 2012, p.135).

O novo Ministério Publico confirma esses achados, embora uma das mudangas advindas
com o “Centrao”, a forma de indicagdo do procurador-geral da Republica, teve importancia
decisiva sobre o combate a corrupcdo reforcada nos anos 2000. O projeto defendido
especialmente pelos promotores pode ser considerado vitorioso. Das solicitagdes sugeridas pelo
lobby da organizac¢do, o Ministério Publico conseguiu a autonomia, a discricionariedade em
relag@o as matérias civeis e diversos instrumentos de poder (agao civil publica, inquérito civil,
acao penal publica etc.). Embora com variagdes de redagdo, todos esses pontos ja estavam

previstos desde 1987 ainda na Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico.
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A ndo-subordinacdo do Ministério Publico ao Poder Executivo, modelo que rompeu
com o que vigorou durante toda a Republica, foi inicialmente prevista pelos constituintes como
um Capitulo da Constituicdo e apds, em um segundo momento, como Se¢do de um Capitulo.
Na esséncia, contudo, o que foi decidido desde o inicio dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte ¢ que o Ministério Publico ndo seria subordinado ao governo.

Fendmeno semelhante se deu em relag@o ao inquérito civil e a agdo civil piiblica. Mesmo
com variagdes na redagdo, em todos os projetos que tramitaram ao longo da Assembleia
Nacional Constituinte havia a previsdo de que os instrumentos serviriam principalmente para
zelar pelo patrimdnio publico e social, meio ambiente e interesses difusos e coletivos, como
pode ser visto na Quadro 1. As derrotas encontradas pelo lobby do Ministério Publico foram a
menor discricionariedade em relacdo a acdo penal, a ndo-autorizagdo para a condugdo do
inquérito criminal independentemente da Policia e a indicagdo do procurador-geral ndo prever
a lista triplice votada pelos proprios procuradores federais, esta sim uma mudanga de posi¢ao
surgida ap6s a mudanga do Regimento Interno promovida pelo Centrao.

Cabe ressaltar que os integrantes do Ministério Publico ndo foram autorizados a
conduzir o inquérito penal pela Assembleia Nacional Constituinte. Os promotores, uma vez
recebido o inquérito policial, s3o obrigados a levar os acusados ao Judicidrio. Este principio da
legalidade ¢ diferente do adotado em outros modelos de promotorias. Em diferentes
democracias o promotor pode escolher quais casos devem ser julgados pelo juiz, funcionando
como gatekeepers do sistema. Esse modelo regido pelo principio da oportunidade assegura
maior discricionariedade aos encarregados da agdo penal. Como veremos adiante, todos esses

aspectos foram revertidos a partir de 2003.
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Quadro 1. Acao Civil Publica e Inquérito Civil nos Projetos da Assembleia Nacional

Constituinte e na Constituicao Federal

Comissao da Organizagao | “Promover acgdo civil publica, nos termos da lei, para a protecdo
dos Poderes e Comissiao de | do patrimonio publico e social, dos interesses difusos e coletivos,
Sistematizacio jun. 1987 |notadamente os relacionados com o meio ambiente e os direitos
do consumidor, dos direitos indisponiveis e das situacdes
juridicas de interesse geral ou para coibir abuso da autoridade ou
do poder econdémico.”
“Para o desempenho de suas fungdes, pode o Ministério Publico
promover ou requisitar a autoridade competente a instauragao de
inquéritos necessarios as acdes publicas que lhe incumbem,
podendo avoca-los para suprir omissoes, ou quando destinadas a
apuracao de abuso de autoridade, além de outros casos que a lei
especificar.”

Comissao de “Promover acdo civil para a prote¢do do patrimdénio publico e

Sistematizacao jul. 1987 |social, dos interesses difusos e coletivos, notadamente os
relacionados com o meio ambiente inclusive o do trabalho e os
direitos do consumidor, dos direitos indisponiveis e das situacdes
juridicas de interesse geral ou para coibir abuso da autoridade ou
do poder econdémico.”
“Para o desempenho de suas fungdes, pode o Ministério Publico
promover ou requisitar a autoridade competente a instauragao de
inquéritos necessarios as acdes publicas que lhe incumbem,
podendo avoca-los para suprir omissoes, ou quando destinadas a
apuracao de abuso de autoridade, além de outros casos que a lei
especificar.

Comissao de “Promover acdo civil para a prote¢do do patrimdénio publico e
Sistematizacido ago. 1987 |social, dos interesses difusos e coletivos, notadamente os
relacionados com o meio ambiente inclusive o do trabalho e os
direitos do consumidor, dos direitos indisponiveis e das situacdes
juridicas de interesse geral ou para coibir abuso da autoridade ou
do poder econdémico.”

“Requisitar a instauragdo de inquérito policial, determinar
diligéncias investigatorias, podendo supervisionar a investigagao
criminal e promover inquérito civil.”

Comissao de “Zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos

Sistematizacao set. 1987 |sociais de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constitui¢ao, apurando abusos e omissdes de qualquer autoridade
e promovendo as medidas necessarias a sua corre¢do € puni¢ao
dos responsaveis.”
“Promover o inquérito civil e a a¢do civil publica para a prote¢ao
do patrimdnio publico e social, dos interesses difusos e coletivos,
notadamente os relacionados com o meio ambiente, inclusive o
do trabalho, e¢ os direitos do consumidor, dos direitos
indisponiveis e das situagdes juridicas de interesse geral ou para
coibir abuso da autoridade ou do poder econdmico.”
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Comissao de “Zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos

Sistematizacdo nov. 1987 |sociais de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constitui¢ao, apurando abusos e omissdes de qualquer autoridade
e promovendo as medidas necessarias a sua corre¢do € puni¢ao
dos responsaveis.”
“Promover o inquérito civil e a a¢do civil publica para a prote¢ao
do patrimdnio publico e social, dos interesses difusos e coletivos,
notadamente os relacionados com o meio ambiente, 0 ambiente
do trabalho, e os direitos do consumidor, dos direitos
indisponiveis e das situagdes juridicas de interesse geral ou para
coibir abuso da autoridade ou do poder econdmico.”

Projeto do Centrao “Adotar as medidas judiciais necessarias ao efetivo respeito aos
direitos assegurados nesta Constitui¢do.”

“Promover o inquérito civil e a acdo civil para a prote¢do do
patrimdnio publico na forma da lei.”

Projeto de Constituicio |‘“Zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos
jul./set. 1988 e Constituicio | de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢ao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia.”

“Promover o inquérito civil e a a¢do civil publica, para a protecao
do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos.”

Elaborado pelos autores. Fonte: Kerche (2009).

Em relacgdo a agdo penal e a discricionariedade dos promotores para matérias criminais,
fica claro, ja a partir do Projeto da Comissdo de Sistematizagdo, que a conducdo do Inquérito
Penal ¢ uma atribui¢do da Policia, e ndo de promotores e procuradores. Segundo o que foi
decidido, os promotores somente podem solicitar informagdes ao responsavel pelo inquérito e
sdo obrigados a consultar um juiz mesmo quando convencido da inocéncia do acusado.
Diferentemente da acdo civil publica, o Ministério Publico seria menos discricionario quando

o assunto fosse matéria criminal, como pode ser observado na Quadro 2.
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Quadro 2. Aspectos Relativos a Relacio entre o Ministério Publico e a Policia nos Projetos

da Assembleia Nacional Constituinte e na Constituicio Federal

Comissao da Organizagdo | “Requisitar atos investigatorios e exercer a supervisdo da
dos Poderes, Comissao de |investigagdo criminal.”

Sistematizacdo jun./jul. |“Requisitar atos investigatorios criminais, podendo acompanha-

1987 los e efetuar correi¢do na Policia Judicidria, sem prejuizo da

permanente correi¢do judicial.”
“A instauragdo de procedimento investigatorio criminal serd
comunicada ao Ministério Publico, na forma da lei.”
“Para o desempenho de suas funcgdes, pode o Ministério Publico
promover ou requisitar a autoridade competente a instauragao de
inquéritos necessarios as acdes publicas que lhe incumbem,
podendo avoca-los para suprir omissoes, ou quando destinadas a
apuracao de abuso de autoridade, além de outros casos que a lei
especificar.”

Comissao de “Requisitar a instauragdo de inquérito policial, determinar
Sistematizacdo ago. 1987 | diligéncias investigatorias, podendo supervisionar a investigagao
criminal e promover inquérito civil.”

“A instauragdo de procedimento investigatorio criminal sera
comunicada ao Ministério Publico, na forma da lei.”

“As promogdes ¢ os despachos dos membros do Ministério
Publico serdo sempre fundamentados.”

Comissao de “Ao Ministério Publico compete exercer controle externo sobre a
Sistematizac¢ao set./nov. |atividade policial.”
1987 “Serao sempre fundamentadas as promogdes e as cotas dos

membros do Ministério Publico, inclusive para requisitar
diligéncias investigatorias e instauracdo de inquérito policial.”

Projeto do Centrao “Exercer controle externo sobre a atividade policial, na forma da
lei complementar, mencionado no artigo anterior” (“Lei
Complementar organizard o Ministério Publico da Unido e
dispora sobre o seu funcionamento e competéncia e a disciplina,
vantagens, direitos e deveres de seus integrantes, inclusive a
vitaliciedade, a inamovibilidade ¢ a irredutibilidade de
vencimentos.”)

“Serdo sempre fundamentadas quaisquer manifestacdes dos
orgaos do Ministério Publico, inclusive para requisitar diligéncias
investigatorias ou inquérito policial.”

Projeto de Constituicio | “Exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
jul. 1988* complementar.”

“Requisitar diligéncias investigatdrias e determinar a instauragao
de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestagdes processuais.”

Projeto de Constituicio | “Exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
set. 1988 e Constituicio |complementar mencionada no artigo anterior.” (“Leis
complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa ¢é
facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a
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Publico [...].”)

organizagdo, as atribui¢des e o estatuto de cada Ministério

“Requisitar diligéncias investigatorias e a instauragdo de
inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestagdes processuais.”

Elaborado pelos autores. Fonte: Kerche (2009).

A terceira derrota foi em relagdo a indica¢do do procurador-geral da Republica. Até a

mudanga do Regimento Interno forgada pelo “Centrao”, a previsdo era de assegurar que os

proprios membros do Ministério Publico da Unido formassem uma lista triplice para a escolha

do presidente e aprovagdo do Senado, semelhante ao que foi aprovado para os procuradores-

gerais de Justica dos Ministérios Publicos dos Estados. Pelo modelo final adotado na

Constitui¢do, como pode ser visto no Quadro 3, o chefe do Executivo tem liberdade para

apontar um integrante do Ministério Publico para aprovagdo do Senado, diminuindo a

autonomia do procurador-geral frente ao presidente e aos politicos.

Quadro 3. Indicacio e Destituicio dos Procuradores-Gerais nos Projetos da Assembleia

Nacional Constituinte e na Constituicao Federal

Comissao de Organizacio dos Poderes e
Comissao de Sistematizaciao jun./jul. 1987

“Cada MP elegera o seu Procurador-Geral, na
forma da lei, dentre os integrantes da carreira,
para mandato de trés anos, permitindo-se uma
reconduc¢do.”

Nao ¢ prevista a destituicao.

Comissao de Sistematizacao ago. 1987

“Cada Ministério Publico elegera lista
triplice, na forma da lei, para escolha de seu
Procurador-Geral, dentre integrantes da
carreira, para mandato de dois anos, permitida
uma recondugao.”

“A  exoneragdo de oficio de qualquer
Procurador-Geral, antes do término de seu
mandato, dependerd de anuéncia prévia de
dois ter¢os do Senado da Republica; no caso
de Procurador-Geral de Estado, a anuéncia
dependera de dois tercos da respectiva
Assembleia Legislativa.”

12
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Comissao de Sistematizacao set./nov. * | “O Ministério Publico Federal formara lista
1987 triplice para escolha do Procurador-Geral da
Republica e os demais Ministérios Publicos
elegerdo seu Procurador-Geral, em qualquer
caso, dentre integrantes da carreira, para
mandato de dois anos, permitida uma
reconduc¢do.”
“Os  Procuradores-Gerais poderdo  ser
destituidos por delibera¢dao de dois tercos do
Senado da Republica ou das Assembleias
Legislativas, conforme o caso, por abuso de
poder ou grave omissdo dos deveres do cargo,
mediante representacdo da maioria dos
integrantes daquelas Casas, do Presidente da
Republica ou dos Governadores ou do 6rgao
colegiado  competente do  respectivo
Ministério Publico.”

Projeto do Centrao “O Ministério Publico da Unido tem por
Chefe o Procurador-Geral da Republica,
nomeado pelo Presidente da Republica,
dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos
com notavel saber juridico e reputagdo
ilibada, e integrante do Ministério Publico
Federal, ap6s aprovagdo de seu nome pela
maioria absoluta do Senado Federal, servindo
por tempo correspondente ao mandato
presidencial.”

“A exoneracdo do Procurador-Geral da
Republica antes do tempo mencionado neste
artigo devera ser precedida de autorizagdo da
maioria do Senado Federal.”

“O Ministério Publico dos Estados tera seu
Procurador-Geral nomeado pelo Governador
do Estado, dentre integrantes da carreira, na
forma da lei estadual.”

Projeto de Constituicio jul./set. 1988 ¢ | “O Ministério Publico da Unido tem por chefe
Constituicao o Procurador-Geral da Republica, nomeado
pelo Presidente da Republica dentre
integrantes da carreira, maiores de trinta e
cinco anos, apds a aprovagdo de seu nome
pela maioria absoluta dos membros do
Senado Federal, para mandato de dois anos,
permitida a recondug¢ao.”
“A  destituicdlo do Procurador-Geral da
Republica, por iniciativa do Presidente da
Republica, deverd ser precedida de
autorizacdo da maioria absoluta do Senado
Federal.”
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“Os Ministérios Publicos dos Estados e o do
Distrito Federal e Territorios formardo lista
triplice dentre integrantes da carreira, na
forma da lei respectiva, para escolha de seu
Procurador-Geral, que sera nomeado pelo
Chefe do Poder Executivo, para mandato de
dois anos, permitida uma recondug¢ao.”

“Os Procuradores-Gerais dos Estados e o do
Distrito Federal e Territorios poderao ser
destituidos por deliberagio da maioria
absoluta do Poder Legislativo, na forma da lei
respectiva.”

Elaborado pelos autores. Fonte: Senado Federal (1987/88).

*No projeto de novembro, modificou-se a redagdo: no lugar de “Assembleias Legislativas”,
“Governadores” e “Senado da Republica” encontra-se “Assembleia Legislativa”, “Governador”
e “Senado Federal”.

Como esperado, todos os lobbys de 6rgaos publicos durante a constituinte demandaram
mais autonomia e maior discricionariedade. O surpreendente seria o contrario. A pergunta
relevante é por qual razdo alguns conseguiram e outros ndo. Em rela¢do ao Ministério Publico,
a resposta ¢ porque os constituintes queriam, frente as incertezas, um defensor de direitos e
politicas publicas distantes dos interesses politico partidarios conjunturais. A preocupacao
principal, naquele momento, ndo era o combate a corrupgao.

O debate sobre corrupgao, na verdade, foi marginal na Constituinte e a presenca do tema
beira a irrelevancia. Considerando a frequéncia das palavras nas atas examinadas, na
Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, onde boa parte das inovagdes
organizacionais foram decididas, a palavra “corrup¢ao” foi dita em apenas 8 oportunidades.
Mesmo nessas vezes, a palavra foi associada com a corrupg¢ao no proprio Poder Judiciario ou
em Cartorios e ndo em relacdo a outros Poderes e atores publicos.

A mesma situagdo se deu com a busca por “improbidade” e “roubalheira”, ambas sem
um registro na Subcomissao do Poder Judiciario e do Ministério Publico. A palavra “desvio”
foi dita por 7 vezes pelos constituintes e seus convidados, mas sem uma relagao a corrupgdo. A
palavra “direito”, por sua vez, foi utilizada 787 vezes, mas para se referir também a area de
conhecimento, o “Direito”. A palavra “direitos”, associada as liberdades civis, foi dita 189
vezes. Outra forma de identificarmos isso ¢ por meio da andlise qualitativa/quantitativa
construindo uma nuvem de palavras, em que ¢ possivel identificarmos a for¢a do debate em

relacdo a diversos temas, mas a inexisténcia da questao da “corrupgao”.
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Figura 1. Nuvem de palavras
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Elaborada pelos autores.

Em termos substanciais, ou seja, em relacdo ao contetido, essa auséncia do debate sobre
corrupgdo se refletiu, por conseguinte, na propria Constituicdo. Novamente, considerando a
frequéncia, “corrup¢do” aparece por uma unica vez no artigo 14 que trata de cargos eletivos. A
palavra “improbidade” aparece por 6 vezes, sendo 4 delas por emendas dos anos 2000.
“Direitos”, por sua vez, aparece entre a reda¢do original e suas emendas, 98 vezes, sendo 77
vezes tendo relacdo com os direitos civis, coletivos e politicos. Na se¢do da Constitui¢ao
destinada ao Ministério Publico, as palavras corrupgdo e improbidade ndo aparecem. Por trés
vezes, a palavra direitos aparece, sendo uma em relagdo aos direitos que constam na

Constituicdo e outro em relacdo aos indigenas.

2. O Ministério Publico como agéncia de combate a corrupc¢io

O Ministério Publico ganha autonomia e discricionariedade na Constituicao de 1988
para atuar como um defensor de direitos. Seus principais instrumentos de poder, como a acao
civil publica, encaixam-se perfeitamente nessa missdo que foi desenhada pelos constituintes. E
foi esse o tipo de atuagdo que marcou a nova organizagdo nos anos 1990, embora essa nunca
tenha sido a prioridade dos promotores e procuradores. Segundo surveys entre integrantes do
Ministério Publico, o “desejo sincero” da maioria era o de combater a corrupg¢ao.

Em 1996, 60% dos entrevistados, quando perguntados sobre suas prioridades,
apontavam o combate a corrup¢do no topo da lista (SADEK, 1996). Vinte anos depois,
deparados com pergunta semelhante, os integrantes do Ministério Publico se posicionaram no

mesmo sentido: 62% dos entrevistados afirmaram que o combate a corrupgdo seria a grande
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prioridade e a distancia em relagdo a outros temas aumentou (LEMGRUBER et al., 2016).
Assuntos relativos aos direitos sociais e coletivos perderam espago, como podemos perceber
no quadro 4.

A despeito da vontade do constituinte, o Ministério Publico, em particular o Federal,
conseguiu transformar as prioridades de seus integrantes identificadas nos surveys de 1996 e
2016 em uma politica institucional mais ou menos organizada. No lugar de um o6rgao de defesa
de direitos sociais e coletivos, assistimos @ mudanca paulatina do Ministério Publico Federal
em uma agéncia de accountability. H4 uma diferenca, contudo, de mais de duas décadas entre
o desejo inicial dos integrantes do Ministério Publico em transformar o combate a corrupgao
em prioridade e tornar isso efetivo, a0 menos para o Ministério Publico Federal. As razdes disso
serdo discutidas na proéxima parte deste artigo.

Cabe agora demonstrar que associar o Ministério Publico Federal com o combate a
corrupcao nos anos 2000 ndo ¢ apenas uma impressdo derivada da evidéncia que o assunto
ganhou. Na verdade, ha indicadores de que houve, ao menos até o inicio do governo Bolsonaro
(2019), uma substitui¢do de prioridades, colocando o combate a corrupgao no principal foco

dos procuradores federais.

Quadro 4. Prioridades declaradas dos integrantes do Ministério Publico

Prioridade 1996 2016

Combate a corrup¢ao/improbidade 60% 62%
Crime/Investigagdo criminal 61% 49%
Controle externo da Policia 44% 12%
Patrimoénio historico 30% 6%

Meio ambiente 43% 45%

Crianca e Adolescente 42% 47%

Elaborado pelos autores. Fonte: Sadek (1996) e Lemgruber et al. (2016)
Em relagdo a atuagdo extrajudicial, foram instaurados mais de 500 mil inquéritos civis
e procedimentos administrativos pelo Ministério Publico Federal entre 2012 e 2018. Os dados

apontam para uma atuac¢ao concentrada no combate a corrupg¢ao, sendo as outras duas tematicas

16



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.5690

mais frequentes satide e educagdo. Isso ratifica a tendéncia de priorizar o combate a corrupgao,

como identificada por Sampaio e Viegas (2019). O Gréfico 1 sintetiza essas informacdes.

Grafico 1. Temas dos inquéritos civis e procedimentos preparatorios instaurados

(2012 - 2018)
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Elaborado pelos autores. Fonte: CNMP.

Chamamos atengdo para o fato de que, no mesmo periodo do processo de impeachment
de Dilma Rousseff (2016) e no periodo da Operacao Lava Jato, as investigagdes no ambito do
Ministério Publico Federal em matéria de combate a corrupgdo tiveram -crescimento
significativo. No ano de 2016, por exemplo, as investigacdes sobre esse assunto praticamente
quadruplicaram em compara¢@o com o ano anterior, 2015. Dito de outro modo, a institui¢do se
voltou para o controle da administracdo publica federal nesse mesmo periodo. Em
compensagdo, as areas de satde e educagdo, em que pese tenham recebido incremento em
relacdo aos anos anteriores e figurado como a segunda e a terceira areas de maior atuacao,
representaram apenas um quarto da atuacdo extrajudicial do Ministério Publico Federal quando
comparadas com a temadtica de combate a corrupg¢do (Grafico 1).

A situagdo se repete quando analisamos os dados dos procedimentos administrativos

instaurados pelo Ministério Publico Federal. Nesse caso, somente foi possivel levantar os
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nimeros desses procedimentos no periodo entre 2016 a 2018 Todavia, ainda assim,
identificamos uma situagdo semelhante a dos inquéritos civis, no mesmo sentido de Sampaio e
Viegas (2019), em que a area de combate a corrupgdo representa mais do que o dobro dos
procedimentos instaurados sobre saude e educagdo agregados, justamente as outras duas areas
com maior atuagdo. O Grafico 2 sintetiza essas informacdes sobre os procedimentos

administrativos.

Grafico 2 — Temas dos procedimentos administrativos instaurados

(2016 — 2018)
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Elaborado pelos autores. Fonte: CNMP.

No caso da atuacdo judicial do Ministério Publico Federal, o quadro delineado em
relag@o a atuacdo extrajudicial, e aqui ratificado, ndo se alterou, pelo contrario. A maior parte
das agdes civis publicas ajuizadas pela instituigdo no periodo entre 2016 € 2018 concentrou-se

no tema de combate a corrupc¢do. Nesse aspecto, constatamos que a judicializagdo de temas de

4 O CNMP nio fornece dados sobre a atuagdo em procedimentos administrativos de anos anteriores que permitam
a comparacdo entre os anos. Essa, por sinal, foi uma das dificuldades encontradas na realizacdo dessa pesquisa.
Os relatorios do CNMP sofrem diversas mudangas, ano ap6s ano, € ndo trazem as mesmas informagdes de um ano
para o outro. Observamos, por exemplo, que os relatorios alteram a sistematica de apresentag@o dos dados, em um
ano trazendo o agregado da atuag@o, em outro os temas estdo esparsos, dificultando a analise por pesquisadores
experientes.

5 O problema encontrado aqui e que impossibilitou a analise de anos anteriores ¢ 0 mesmo em relagdo aos
procedimentos administrativos, ou seja, a falta de informagao pelo CNMP.
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politicas publicas que foram mais frequentes, como saude e educagdo, recebeu foco ainda
menor do que na atuacao extrajudicial.

Nos trés anos, a atuacgao judicial agregada do Ministério Publico Federal nas areas de
saude e educacdo (soma dessas duas areas) representou quase um terco do esfor¢o de combate
a corrupgdo materializado nas agdes ajuizadas. O Grafico 3 retine informagdes sobre as agdes

civis publicas e os seus trés principais temas.

Grafico 3 — Temas das acdes civis publicas ajuizadas

(2016 — 2018)
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Elaborado pelos autores. Fonte: CNMP.

Ministério Publico Federal priorizou a tematica do combate a corrupcao entre 2012 e 2018, em
detrimento de outros assuntos para os quais esta igualmente habilitado a agir pelos estatutos
legais, especialmente a defesa de direitos coletivos. Em relacao ao contetido das investigacdes
e agOes civis ajuizadas, a instituicdo atuou intensamente em areas ligadas a corrup¢do, como
improbidade administrativa, licitagdes, patrimonio publico, atos administrativos etc. em sentido
contrario ao de assuntos ligados a satide publica, meio ambiente, educagdo, habitacdo e
urbanismo. Muitos desses outros temas sequer aparecerem nos relatorios do CNMP, a exemplo

do meio ambiente no ano de 2015, dada a baixa frequéncia da atuagdo do Ministério Publico
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Federal nesses assuntos, aparentemente secundarios quando comparados com o combate a

Corrup¢ao.

3. O Novo e o Novissimo Ministério Publico: o que aconteceu?

A partir de 2003, no inicio do primeiro governo Lula, varias mudangas ocorreram e
contribuiram para um Ministério Publico, em particular o Federal, que se distanciou daquele
pensado pelo constituinte. H4 dois tipos de mudanga que ocorreram no periodo que se estende
pelo menos até o final do governo Dilma Rousseff (2011-2016): mudangas que podemos
chamar de institucionais e externas ao Ministério Publico e mudangas organizacionais e internas
a organizac¢do. Essa distin¢ao baseia-se na ideia de que uma coisa sdo as mudancas nas regras
do jogo, outra coisa sdo os efeitos dessas mudangas nos jogadores (NORTH, 1990).

As mudangas institucionais foram aquelas decididas pelo governo, Congresso e
Supremo Tribunal Federal, entendidas e interpretadas pelo proprio Ministério Publico Federal,
assegurando e ampliando os instrumentos e a autonomia necessarios para atuar primordialmente
no combate a corrup¢ao, embora ndo tenha sido necessariamente o objetivo dessas mudancas
(KERCHE e MARONA, 2018). Foi esse quadro institucional, por exemplo, que faltou ao
sistema de justi¢a nas primeiras tentativas de organizar grandes operagdes contra a corrupgao,
como a Banestado e a Satiagraha, que, embora com os mesmos 6rgaos envolvidos e até alguns
atores em comum, tiveram resultados diversos da Operacao Lava Jato (MARONA e KERCHE,
2021). Em resumo, todas as derrotas do lobby do Ministério Publico na constituinte foram
revertidas a partir de 2003, assegurando ainda mais autonomia e maior discricionariedade
especialmente aos procuradores federais. Sendo, vejamos.

Como ja indicamos, as derrotas do lobby do Ministério Publico na Constituinte de 1987-
88 foram menor discricionariedade em matérias criminais, a conducdo dos inquéritos criminais
pela Policia e a indicagdo do procurador-geral da Republica sem passar pela consulta dos
integrantes do Ministério Publico Federal. Todas foram revertidas a partir de 2003, como
sintetizamos no Quadro 5.

A primeira mudanc¢a ocorreu na forma de indicagdo do procurador-geral da Republica
em 2003. O presidente Lula, a despeito da previsdo constitucional, passou a indicar o mais
votado pelos procuradores federais da lista formada pela Associacao Nacional dos Procuradores
da Republica. Essa mudanca aumentou a independéncia do 6rgao, ja que o chefe do Ministério
Publico Federal, para ser reconduzido ao cargo ao término do seu mandato de 2 anos, precisava

agradar aos seus colegas e ndo mais ao presidente (KERCHE e MARONA, 2022). Ha fortes
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indicadores de que a mudanca na forma de indicagdo, que assegurou ainda mais autonomia ao
Ministério Publico Federal em relagdo aos politicos, permitiu uma atuacdo mais agressiva dos
procuradores-gerais da Republica em relagdo ao governo no que tange o combate a corrupcao
(LONDERO, 2021).

A segunda mudanga ocorreu em 2013 pela decisdo do governo Dilma e do Congresso
como uma resposta as “jornadas de junho”, manifestacdes de rua com uma agenda difusa de
criticas aos servigos e politicas no Brasil (ALONSO, 2017). A Lei das Organizagdes Criminosas
aumentou os instrumentos de poder e a discricionariedade dos procuradores ao permitir que
esses negociassem delagdes premiadas com os acusados de crimes de forma bastante autdnoma
em relacdo ao Poder Judicidrio, relativizando o principio que obrigava que os integrantes do
Ministério Publico levassem todos os casos para a decisdo do Poder Judicidrio. Além disso,
incentivou que o Ministério Publico passasse a privilegiar a agdo penal no lugar da agdo civil
publica para o combate a corrup¢do (ARANTES, 2018), instrumento que se mostrou mais
efetivo judicialmente e, ao prever a prisdo de politicos, simbolicamente mais expressivo no
combate a corrupgao.

Em 2015, o Supremo Tribunal Federal decidiu que o Ministério Piblico também poderia
conduzir inquéritos penais, quebrando o monopolio da Policia previsto pelos constituintes. Isso
aumentou a discricionariedade dos promotores e procuradores, além de ter legalizado uma
pratica que muitos ja faziam a revelia da lei (KERCHE, 2014). Essa autorizacdo também
aumenta a discricionariedade dos integrantes do Ministério Publico. No lugar de aguardar o
resultado das investiga¢des da Policia para, obrigatoriamente, apresentar o caso ao Poder
Judiciério, diminuindo em tese a discricionariedade, os promotores podem atuar de maneira
proativa e com maior independéncia da Policia.

Por fim, mudangas promovidas pelo Conselho Nacional do Ministério Publico na
expedicdo de resolucdes reforcam a autonomia e o espago de discricionariedade de
procuradores e promotores, convergindo no mesmo sentido tanto das mudangas legislativas, em
alguns casos antecipando estas, como da interpretagdo do Supremo Tribunal Federal (VIEGAS,
2022; VIEGAS LOUREIRO e ABRUCIO, 2023). Menciona-se, por exemplo, os casos das
resolugdes do Conselho Nacional que regulamentam a atuagdo extrajudicial do Ministério
Publico nas esferas civil (Resolugdo n. 179/2017) e criminal (Resolu¢dao n. 181/2017), antes
desses temas serem tratados por lei no chamado “Pacote Anticrime”, uma das bandeiras
“lavajatistas” e sobre os quais hd pouco ou quase nenhum controle externo (atuagdo

extrajudicial do Ministério Publico).
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Vale dizer que o Conselho Nacional do Ministério Publico tem uma maioria na sua
composi¢cdo de membros do Ministério Publico, o que, por si so, refor¢ca autonomia em
detrimento do controle (KERCHE, OLIVEIRA e COUTO, 2021). Além disso, a presidéncia
desse Conselho no periodo aqui em analise coube ao procurador-geral da Republica indicada
com base na lista triplice da Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica, que registra
passagem na direcdo desta associacdo, ou seja, na defesa de interesses corporativos (VIEGAS,

2020, 2022).

Quadro 5. Constituicao de 1988 e apos 2003

Constituicdo de 1988 Apos 2003
Acdo Civil Alta Discricionariedade Alta Discricionariedade
Ac¢ao Penal Baixa Discricionariedade Alta Discricionariedade
Inquérito Penal Policia Ministério Publico e Policia
Indicacao PGR Presidente (grande eleitor) | Corporagdo (grande eleitor)

Elaborado pelos autores.

A moldura institucional que ganhou novos contornos a partir de 2003 soma-se a
apropriacado e interpretagdo dos proprios procuradores. Estes, como vimos na se¢do 2, entendem
que seu papel prioritario deveria ser o combate a corrup¢ao. Essa opinido em relacdo de qual
deveria ser a principal missdo de cada procurador seria secundaria se a estrutura fosse
hierarquica e com pouco espago para a discricionariedade de seus integrantes. Em uma estrutura
organizacional hierarquica e pouco discriciondria, a posi¢do individual de cada um dos
integrantes, em tese, tem um peso menor. Se cabe a um subordinado apenas aplicar uma decisao
superior e esta ¢ bastante especifica, interessa menos saber se o funciondrio concorda, se faria
o mesmo se lhe coubesse decidir ou se ele ¢ conservador ou progressista, ou qualquer outra
coisa do género. Em um desenho como o do Ministério Publico no Brasil, contudo, em que ha
autonomia frente a ingeréncias externas e a propria hierarquia ¢ combinada com um amplo
espago de discricionariedade, a opinido individual pode se refletir mais intensamente na atuagao
do integrante do 6rgdo. Ou seja, a agency no Ministério Publico ¢ mais importantes do que
seria, por exemplo, entre militares e sua estrutura altamente hierarquica.

Além de tudo isso, ha sempre um gap entre quem cria as regras e quem deve 22plica-
las. No caso do Ministério Publico Federal, esse gap foi explorado em torno de projetos

corporativos de poder, ou seja, por procuradores organizados em prol de objetivos comuns com

22



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.5690

relacdo a ampliacdo do espaco de discricionaridade (aprovagdo de leis, especialmente
favoraveis a atuagdo dos procuradores em transagdes civeis e criminais), maior or¢amento €
capacidade institucional de controle para o Ministério Publico Federal, projetos estes
desenvolvidos na esteira da agenda anticorrup¢do que ganhou forga a partir de 2003 (VIEGAS,
2022). Sem duvida, ha um espaco para que os atores reinterpretem essa institucionalidade em
seu proprio interesse. Este seria um elemento fundamental para entender mudancas
institucionais (MAHONEY e THELEN, 2010). Os procuradores federais, portanto, ganharam
ainda mais autonomia e instrumentos de poder para, baseados muitas vezes em suas concepgdes
individuais ou de grupos politicos a que pertencem, pudessem escolher e aplicar, quase sem
constrangimentos®, aquilo que por diversas razdes eles acreditam ser sua missdo institucional,

a despeito do que originalmente se pensou para o 6rgao.

Conclusao

A Carta de 1988 constitucionalizou uma série de politicas publicas e direitos coletivos.
Nesse rol, encontram-se direitos como saude, educagdo, consumidor, habitacdo e urbanismo,
meio ambiente, infincia e juventude, entre outros. Foi para a defesa desses pontos que os
constituintes asseguraram um Ministério Puiblico com altas doses de autonomia dos politicos
de maneira geral e do governo em particular. O combate a corrupgdo, embora sempre tenha sido
sempre apontado como uma prioridade para os integrantes do Ministério Piblico, ndo mereceu
a mesma preocupacdo por parte dos constituintes. O Ministério Publico no Brasil ganhou
autonomia e discricionariedade para ser um defensor de direitos, ndo para ser primordialmente
uma agéncia de combate a corrupgao.

O que os relatorios mais atuais de atividades do Ministério Publico Federal registram
até 2018, contudo, ¢ que os temas primordiais para os constituintes se tornaram, aparentemente,
secundarios quando comparados com o combate a corrup¢ao. Tao importante quanto isso, o
Ministério Publico Federal ndo apenas priorizou o combate a corrup¢do como faz, de uma
maneira geral, em detrimento de outros temas sensiveis para a populagio. E possivel identificar
como foi intensificado o combate a corrup¢do em momentos especificos, como as vésperas das
eleicoes em 2013, em um dos momentos mais criticos da historia politica do pais e que

culminou com o impeachment de Dilma Rousseff.

® Nem mesmo o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), criado em 2004, funciona efetivamente como
um estimulo a uma atuagdo mais padronizada e previsivel dos integrantes do Ministério Publico. O CNMP é um
orgao que reforgou a autonomia do Ministério Publico e ndo, como se esperava, incrementou os instrumentos de
controle sobre os promotores e procuradores (KERCHE, OLIVEIRA ¢ COUTO, 2021).
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Essa priorizagdo do combate a corrupcao € fruto de uma série de mudancgas graduais,
nem todas previstas para essa finalidade, tanto na institucionalidade do sistema de justica como
um todo, como na propria organizagdo do Ministério Piblico, em especial o Federal. O nosso
estudo reforca as afirmagdes tedricas de que a combinagdo de fatores exdgenos e enddogenos
facilita mudancas institucionais. No entanto, existe um modelo institucional que pode permitir
maior autonomia e discricionaridade, que, em determinado contexto, podem ser utilizadas, por
exemplo, contra o sistema politico, conforme se verificou na Lava Jato.

A partir de 2003 diversas medidas foram tomadas reforcando ainda mais a autonomia e
discricionariedade do Ministério Publico Federal, facilitando as oportunidades para a guinada
do 6rgao de uma agéncia da defesa de direitos para uma de combate a corrupcdo. A escolha do
procurador-geral por lista triplice, a autorizagdo dada pelo Supremo Tribunal Federal para que
integrantes do Ministério Pblico possam conduzir investigagdes criminais, a possibilidade de
fechar acordos de delacdo premiada, entre outras, sdo iniciativas exdgenas que impactaram e
reforcaram sobremaneira a possibilidade de que procuradores federais pudessem impor sua
agenda independentemente dos atores eleitos.

Os estudos que captaram a opinido de integrantes do Ministério Publico, segundo a qual
a prioridade deve ser o combate a corrupgao, sugerem indicios de como essa passagem tem sido
possivel do ponto de vista enddégeno. Ou seja, valores e visdo de mundo dos promotores e
procuradores, sociabilizados de diferentes modos (dos bancos universitirios aos grupos
politicos internos do Ministério Publico, passando pela origem de classe e racial), sdo pouco
orientados e limitados por regras formais. Pelo contrdrio: as regras moldam pouco os
comportamentos, deixando espaco para que as prioridades sejam definidas pelo proprio 6rgao,

distante da accountability normativamente indicada nas democracias.

Referéncias

ARANTES, Rogerio. Ministério Publico e Politica no Brasil. Sdo Paulo: Sumaré¢/Educ, 2002.

. Mensalao: um crime sem autor? In: MARONA, Marjorie Correa; RIO, Andrés Del.
(Org.). Justica no Brasil: as margens da Democracia. 1* ed. Belo Horizonte: Arraes, 2018, p.
338-389.

ARANTES, Rogerio; COUTO, Claudio Gongalves. Constru¢do Democratica e Modelos de
Constituicdo. Dados, vol. 21, n. 61, 2006, pp. 41-62.

CAPOCCIA, Gionanni. Critical Junctures. In: FIORETOS, Orfeo et al. The Oxford Handbook
of Historical Institutionalism. Oxford, Oxford University Press, 2016, p. 89-106.

24



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.5690

COELHO, Ricardo Corréa. Partidos Politicos, Maiorias Parlamentares ¢ Tomada de Decisao
na Constituinte. Tese de Doutorado. Sdo Paulo: USP, 1999.

DIXON, Rosalind; GINSBURG, Tom. The Forms and Limits of Constitutions as Political
Insurance. ICON, v. 15, n. 4, 2017, pp. 988-1.012.

GURAN, Milton (org.). O Processo Constituinte 1987-1988. Brasilia: Agil/UNB, 1988.

KERCHE, Fabio. Virtude e Limites: autonomia e discricionariedade do Ministério Publico no
Brasil. Sao Paulo: Edusp, 2009.

. O Ministério Publico no Brasil: relevancia, caracteristicas e uma agenda para o
futuro. Revista USP, (101), 2016, p. 113-120.

. Independéncia, Poder Judiciario e Ministério Publico. Caderno CRH, Vol. 31, n. 4,
2018, pp. 567-580.

KERCHE, Fabio; OLIVEIRA, Vanessa Elias de; COUTO, Claudio Gongalves. Os Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico no Brasil: instrumentos de accountability?.
Revista de Administragdo Publica, vol. 54, n. 5, 2020, pp. 1334-1360.

KERCHE, Fabio; MARONA, Marjorie. O Ministério Publico na Operag¢ao Lava Jato: Como
eles chegaram até aqui?., pp. 69-100. In: KERCHE, Féabio; FERES JR, Jodo (org.). Operagao
Lava Jato e a democracia Brasileira. SP: Contracorrente, 2018.

KERCHE, Fabio ; MARONA, Marjorie. A Politica no Banco dos Réus: a Operacao Lava Jato
e a erosdao da democracia no Brasil. Belo Horizonte, Auténtica, 2022.

LEMGRUBER, Julita; RIBEIRO, Ludmila; MUSUMECI, Leonarda; DUARTE, Thais.
Ministério Publico: Guardido da democracia brasileira? Rio de Janeiro: CESeC, 2016.

LONDERO, Daiane. O desenvolvimento de capacidades institucionais do Ministério Ptblico
Federal no combate a corrupcao (1988-2018). Tese de doutorado em Politicas Publicas.
UFRGS, 2021.

MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity,
Agency and Power. Cambridge: Cambridge University Press, 2010.

MARIANI, Daniel; ALMEIDA, Rodolfo. As caracteristicas das Constituicdes pelo mundo.
Nexo. Disponivel em: https://www.nexojornal.com.br/grafico/2016/09/26/As-
caracter%C3%Adsticas-das-Constitui%C3%A7%C3%B5es-pelo-mundo (acesso em 2 mar
2023).

MARONA, Marjorie; BARBOSA, Leon Queiroz. Protagonismo judicial no Brasil: do que
estamos falando?. In: MARONA, Marjorie; RIO, Andrés Del. (Org.). Justica no Brasil: as
margens da Democracia. 1 ed. Belo Horizonte: Arraes, 2018, p. pp. 128-150.

25



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.5690

MARONA, Marjorie; KERCHE, Fabio. From the Banestado Case to Operation Car Wash:
Building an Anti-Corruption Institutional Framework in Brazil. Dados, 64 (3), 2021.

NORTH, Douglas. Institutions, institutional change, and economic performance / Douglass C.
North. Cambridge University Press, 1990

PIERSON, Paul. Increasing returns, path dependence, and the study of politics. The American
Political Science Review, 94 (2), 2000, p. 251-267.

PRACA, Sergio; NORONHA, Lincoln. Politicas Publicas e a descentralizacdo da Assembleia
Nacional Constituinte Brasileira. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 27, n. 78,2012,
pp. 131-147.

PRZEWORSKI, Adam. Ama a incerteza e serds democratico. Novos Estudos, 9 (2), 1984, p.
36-46.

ROCHA, Antonio Sergio. Genealogia da Constituinte: do autoritarismo a democratizacdo. Lua
Nova, n. 88, 2013, pp. 29-87.

SADEK, Maria Tereza. O Ministério Publico e a Justi¢ca no Brasil. SP: IDESP/Ed. Sumaré,
1997.

SAMPAIO, Mariana; VIEGAS, Rafael Rodrigues, Ministério Publico: de fiscal a elaborador
de politicas publicas. In: Encontro da Anpocs, 43, Caxambu. Anais: 43° Encontro da
ANPOCS, 2019.

VIEGAS, Rafael Rodrigues. Governabilidade e légica de designacdes: os “procuradores
politicos profissionais”. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n. 33. 2020.

. A face oculta do poder no Ministério Publico Federal e o poder de agenda de suas
liderancas. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n. 39. 2022.

VIEGAS, Rafael Rodrigues; BERLATTO, Fabia; MONGELOS, Silvia Avelina Arias; LIMA,
Débora Dossiatti de. O espago formal de agdo do Ministério Publico entre 1989 e 2016:
mudangas incrementais e ativagdo estratégica. Revista Direito Publico, (19), 101, 2022.

VIEGAS, Rafael Rodrigues; LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Abrucio. Do
controle externo a simbiose com o sistema de justica: a agdo normativa do CNJ e do CNMP.

Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. 2023 (no prelo).

26



Este preprint foi submetido sob as seguintes condi¢des:

* Os autores declaram que estdo cientes que sao os Unicos responsaveis pelo conteldo do preprint e que o
depo6sito no SciELO Preprints ndo significa nenhum compromisso de parte do SciELO, exceto sua
preservacdo e disseminacao.

* Os autores declaram que os necessarios Termos de Consentimento Livre e Esclarecido de participantes ou
pacientes na pesquisa foram obtidos e estdo descritos no manuscrito, quando aplicavel.

* Os autores declaram que a elaboracdo do manuscrito seguiu as normas éticas de comunicacdo cientifica.

* Os autores declaram que os dados, aplicativos e outros conteddos subjacentes ao manuscrito estao
referenciados.

* O manuscrito depositado esta no formato PDF.

* Os autores declaram que a pesquisa que deu origem ao manuscrito seguiu as boas praticas éticas e que as
necessarias aprovacdes de comités de ética de pesquisa, quando aplicavel, estdo descritas no manuscrito.

* Os autores declaram que uma vez que um manuscrito é postado no servidor SciELO Preprints, o mesmo
s6 podera ser retirado mediante pedido a Secretaria Editorial do SCiELO Preprints, que afixara um aviso de
retratacao no seu lugar.

* Os autores concordam que o manuscrito aprovado sera disponibilizado sob licen¢a Creative Commons CC-

BY.

* O autor submissor declara que as contribuicdes de todos os autores e declaragdo de conflito de interesses
estdo incluidas de maneira explicita e em se¢8es especificas do manuscrito.

* Os autores declaram que o manuscrito ndo foi depositado e/ou disponibilizado previamente em outro
servidor de preprints ou publicado em um periddico.

* Caso 0 manuscrito esteja em processo de avaliacdo ou sendo preparado para publicacdo mas ainda nao
publicado por um periédico, os autores declaram que receberam autorizacdo do peridédico para realizar
este deposito.

* O autor submissor declara que todos os autores do manuscrito concordam com a submissao ao SciELO
Preprints.



https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pt_BR
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.pt_BR
http://www.tcpdf.org

