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RESUMO

O ser humano buscou viver em sociedade desde sempre, ante as
necessidades de protecéo, por uma divisdo de tarefas e mesmo pelo fato de ser
gregario. O aperfeicoamento da vida em sociedade exigiu o desenvolvimento da
estrutura social, levando a hierarquizacdo e exercicio de poder legitimo, este
baseado em normas anteriormente fixadas, tendo uma constituicdo a lhe dar
sustentaculo, fundando o Estado. No Brasil, ha avanco com o Estado Social e
Democratico de Direito de 5 de outubro de 1988, tendo sido adotado o regime
republicano e uma divisdo de poderes que nao se resume a triparticdo idealizada
por Montesquieu, mas sim um sistema de checks and balances pelo qual hd uma
divisdo de tarefas e controles reciprocos entre distintos 6érgaos estatais, inclusive
o Ministério Publico. Objetivamos localizar o Parquet no Estado atual, sua
estrutura e suas garantias (de Magistratura). Entre as relevantes atribuicdes
conferidas esta a de defensor do povo, exigindo uma atuacdo calcada em
accountability e em responsiveness, que devem ser observadas por todos os
orgaos e agentes publicos, por forca do artigo 37 da Lei Maior. Desse modo,
também o Ministério Publico deve atuar observando a accountability e a
responsiveness, em beneficio da sociedade, evitando-se a frustracdo das
legitimas expectativas sociais.

Palavras-chave: Estado. Checks and balances. Ministério Publico.
Accountability. Responsiveness.
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Responsiveness.

INTRODUCAO

A administracéo publica brasileira vem se modernizando de forma notavel
nos ultimos anos, diferenciando-se sobremaneira daquele modelo de Estado
existente nos anos 30, que ostentava a marca inaugurada com Vargas. Naquele
momento, Vargas assume e o0 Estado deixa para tras as oligarquias rurais,

assumindo um papel intervencionista na economia, induzindo o crescimento
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industrial. O Estado também passou a buscar atender as demandas sociais da
populacdo carente, tendo a administracdo publica deixado os principios
patrimonialistas, adotando outros fincados na racionalidade legal, ou também
chamada administracdo publica burocratica. Merece relevo que a economia
deixa de ser agraria exportadora e o Estado adota uma politica de substituicdo
de importacdes, com nitida urbanizacdo da populacéo, exigindo uma maquina
estatal condizente. As marcas séo a realizacao de estudos visando racionalidade
na aplicacdo de recursos publicos, elaboracdo de orcamentos com aprovacao
do Legislativo, organizacdo de maquina estatal com cargos providos por
concursos publicos e assim buscando dar eficiéncia, inspecdes no servico
publico, assessoramento das autoridades de maior nivel, criacdo e instituicdo de
orgédos publicos de alto padréo técnico e empresas publicas.

Outro momento significativo foi trazido com os militares que fizeram o
movimento de 64 e que resultou na deposicdo de Jodo Goulart. Enxergou-se a
necessidade de modernizar a Administracdo Publica brasileira, conciliando as
amarras da administracao burocratica com uma flexibilizacdo, exigida por maior
agilidade e eficiéncia imposta pelo desenvolvimento pretendido. A
descentralizacdo administrativa tornou-se possivel com a edicdo do Decreto-Lei
n® 200, de 25/02/1967, diferenciando a Administracdo direta da indireta, esta
voltada a prestacdo de servicos por pessoas juridicas constituidas para tal. Essa
norma fixava principios para o funcionamento da Administracdo Publica, tais
como planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacdo de
competéncias e controle posterior. Era um primeiro passo para adotarmos um
modelo moderno de administragao publica.

A diferenca basica entre os modelos da Administragcdo Publica reside no
alicerce do exercicio da autoridade, que legitima a dominacdo. Na dominacéo
carismatica e tradicional a base esta na pessoa do governante/soberano ou nas
qualidades extraordinarias de uma determinada pessoa. Sendo assim, a
Administragdo Publica é personalista e 0o soberano ou o carismatico concede
privilégios, vende os cargos, permitindo alienacdes posteriores pelos agraciados.
Funda-se nos costumes ou nas qualidades de alguém. N&o héa divisdo entre o
publico e o privado. E a chamada administracdo publica patrimonialista. Na
dominacéo burocratica o fundamento € a lei, que tem carater geral e abstrato; €

prévia e impessoal. Assim, ndo ha serviéncia a alguém, mas sim a propria lei.
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Dai nasce a administracéo publica burocréatica, com base na doutrina inaugurada
por Max Weber. Ha nitida distincdo entre o que € publico e o privado. Por fim, a
administracdo publica gerencial € um passo adiante, pois sem deixar de ter base
na lei, foca no cidaddo seu objetivo. H& controles sim, porém enfatizando os
resultados que anteriormente foram fixados como metas, tudo visando a
eficiéncia.

Finalmente, na década de 90 tivemos um consideravel desenvolvimento
da administracdo publica, sob a batuta de Bresser Pereira, adotando a
administracdo publica gerencial, cujas principais caracteristicas sao: a)
descentralizacdo sob o aspecto politico, transferindo recursos e competéncias
para 0s niveis politicos regionais (Estados) e locais (Municipios); b)
descentralizagdo administrativa com delegacdo de autoridade para o0s
administradores publicos, vistos a partir dai como gerentes com autonomia
crescente; c¢) diminuicdo dos niveis hierarquicos nas organizagdes; d)
pressuposto da confianca limitada e contraposicao a entéo vigente desconfianca
total; e) controle de resultados efetuada a posteriori contrariamente ao rigido
controle pari passu dos processos administrativos; f) administragdo publica
voltada ao atendimento das necessidades do cidaddo e ndo aquela voltada para
si mesma (auto referida).

Para atender as necessidades da administracdo publica no Estado
Gerencial os servidores publicos deveriam ser transformados em gerentes, livres
dos valores burocraticos, com vinculacdo a impessoalidade, hierarquia e
padres procedimentais previamente definidos, levando-os as praticas de
valores gerenciais, largamente empregados no setor empresarial. A énfase
passa a ser nos resultados e ndo na forma como se faz, com foco no cliente e
no mercado e nao em si mesmo. Observou-se a necessidade de desenvolver
habilidades multifacetarias dos profissionais, priorizando a delegacdo em lugar
do controle, transferindo a eles valores educacionais firmes ao invés de meros
treinamentos e, finalmente, estruturas organizacionais enxutas e ageis. Exige-se
do servidor um comportamento proativo e ndo reativo, incentivando-se as
praticas criativas, espontaneas, de resolucdo de problemas, desenvolvimento de
competéncias e formagao gerencial continuada.

Em coroléario, passou-se a exigir do servidor a pratica do accountability,

Ou seja, a sua propria responsabilidade perante si mesmo, bem como ao
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cidaddo, o destinatario dos servigos prestados. Isso tudo para afastar as mas
condutas burocraticas, trocando-as por uma responsabilidade do servidor em
relacdo a sua atuacdo, com prestacdo de contas a sociedade, quer
individualmente, quer como Administracao Publica ao conjunto da sociedade. A
accountability é instituto pouco estudado no Brasil, quer na seara da
Administracdo Publica ou no Direito, o contrario observando-se na doutrina
norte-americana que reserva espaco consideravel ao tema. Entendemos ser
necessario desenvolver estudos quanto ao instituto, para implanta-lo de forma
definitiva no Brasil, permitindo a sociedade fazer uso desse importante
mecanismo.

Mas nao basta a accountability, pois o desenvolvimento desse instituto fez
nascer a responsiveness, que deve ser vista juntamente com aquela, tudo
visando aprimorar a administracdo publica. No caso da responsiviness 0s
Orgdos e agentes publicos devem buscar atuacdo que antecipe os anseios
sociais, ou quando n&o, ao menos nao frustrem as expectativas da sociedade. E
0 que a administracdo de negécios chamaria de foco no cliente. A administracdo
publica gerencial apresenta como uma de suas caracteristicas o foco nas
necessidades dos cidadaos, o que, de certa forma, ja indicava o caminho da
adocao da responsiveness.

A administracdo publica gerencial adotada pela Reforma Bresser levou a
modernizacdo da maquina estatal, mas principalmente a ligada ao Poder
Executivo, chegando também ao Legislativo. Levar a accountability e a
responsiveness a esses mesmos 6rgdos e agentes publicos ndo demandaria
esforco adicional ao normalmente exigido, cremos. Isso porque dependeria de
vontade politica do Chefe do Executivo ou da Mesa Diretora no caso do Poder
Legislativo, afinal, em ambos os casos o0 sufragio a que sdo submetidas as
autoridades acabam por impor a adog¢do de providéncias que levem mais
eficiéncia e eficacia da administracdo. Vemos dificuldade sim em relacdo aos
Orgéos para os quais 0 modo de acesso aos cargos ou funcées independe de
eleicbes, ou seja, ingresso por concurso publico ou outra forma, mas que
redunde em estabilidade maior do que a que se observa quanto aos servidores
comuns (em relacdo a carreira).

O Poder Judiciario ou o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e de certa

forma a Defensoria Publica, sdo bons exemplos de Orgdos para os quais se
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prevé que seus Membros, depois de empossados e cumpridas certas
exigéncias, passam a ter garantias constitucionalmente definidas, de tal sorte
gue nao mais precisam se preocupar em reeleicdo ou submissdo ao sufragio
popular. Estariam por isso descompromissados com a accountability e a
responsiveness?

Em relevo estd o caso do Ministério Publico e seus Membros, que
obtiveram um alargamento de suas funcdes, responsabilidades, atribuices e
garantias na Constituicdo de 5 de outubro de 1988. Essa Instituicdo hoje tado
relevante e que exerce a funcao de defensor do povo, nasceu com fei¢éo distinta,
servindo aos poderosos de entdo, para sofrer profunda transformacéo e chegar
aos dias de hoje com garantias de Magistratura, bem por isso devendo servir
com mais eficiéncia e eficacia a sua mandante: a sociedade.

SOCIEDADE, PODER E ESTADO NO BRASIL

O ser humano, desde os tempos mais longinquos, primou por viver em
sociedade, inclusive durante a vida nas cavernas. Obviamente que em relacéo
a esses tempos imemoriais, ndo se pode falar em uma vida em sociedade tal
qual a conhecemos hoje, visto se tratar de um incipiente agrupamento, mas é
certo que o convivio social sempre esteve presente. Paulatinamente o ser
humano se agrupou, passou a viver em comunidades e chegou a vida em
sociedade. A razao disso esta na necessidade do ser humano buscar protecéo,
desenvolvimento e tudo aquilo que permitiu a continuidade da sua vida sobre o
planeta.

Embora o escopo deste trabalho ndo seja buscar a génese da sociedade
e do Estado — este uma evolucdo daquela —, necesséario ressaltar o fato de que
o ser humano sempre buscou viver em sociedade, visando atender os interesses
ou necessidades da coletividade a que pertence e também dos individuos em
particular. Alias, mesmo tendo supridas todas as suas necessidades, 0 ser
humano tende a continuar vivendo ao lado e com outros seres humanos. Nesse
sentido, € natural o fato do ser humano buscar viver em sociedade. MIRANDA
(2002, pag. 22) afirma: “Quanto mais uma sociedade global é heterogénea,
quanto mais integra grupos ou estratos diferentes pela cultura, pela posicao
social e pelo papel na divisdo de trabalho tanto mais o seu sistema politico tende
a organizar-se em funcdes diferenciadas, especializadas, ligadas umas as outras

por uma rede complicada de rela¢gbes hierarquicas.”
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Pois bem. Com a complexidade cada vez maior dos agrupamentos
humanos, com as sociedades se desenvolvendo, ocorreu a necessidade de
comando, de coordenacédo e até mesmo a hierarquizacdo e dominagao. Assim
leciona BASTOS (1999, pag. 12), para quem a sociedade “vem a ser toda forma
de coordenacdo das atividades humanas objetivando um determinado fim e
regulada por um conjunto de normas.” Em vista do acréscimo da regulacéo por
normas, forcoso concluir que ha uma outra razdo, nesse caso, para 0 ser
humano viver em sociedade, tratando-se ndo mais de um fato natural, puro e
simples, mas de um contrato celebrado de forma hipotética entre todos os seres
humanos, negando, assim, a causa natural antes mencionada. Por esse contrato
os homens se submetem a dominacéo legitima exercida por outros homens. E
esse o sentido atribuido por WEBER (2000, volume 1, pag. 139), para quem
dominagao é a “probabilidade de encontrar obediéncia para ordens especificas
(ou todas) dentro de determinado grupo de pessoas.”

Fazemos essa pequena digressdo sobre as duas principais correntes
doutrinarias — a naturalista e a contratualista — ndo deixando de citar os
defensores de uma ou outra corrente, desde a Idade Antiga. Segundo DALLARI
(2002, pag. 10 e seguintes), entre os naturalistas estdo Aristoteles, Cicero, Santo
Tomas de Aquino e Oreste Ranelletti. Ja entre os contratualistas pode-se citar,
ainda segundo o mesmo autor, Platdo, Thomas Moore, Tommaso Campanella,
Hobbes, Montesquieu e Rousseau. Termina DALLARI por concluir (2002, pag.
18) que: “...predomina, atualmente, a aceitacdo de que a sociedade é resultante
de uma necessidade natural do homem, sem excluir a participacdo da
consciéncia e da vontade humanas.” Essa, para nos, a conclusao acertada, pois,
se existe uma natural necessidade do ser humano de viver em sociedade, néo
menos verdade é a existéncia de um contrato, que se materializa em um conjunto
de normas.

Feitas essas breves notas, relevante alguma anotacdo sobre o poder,
para somente depois disso passarmos ao Estado, ndo antes de ressaltar que
nao é de hoje que o ser humano busca o poder. Essa é uma caracteristica do
ser humano, parecendo plausivel afirmar que o instinto de sobrevivéncia lastreia
a disputa, o dominio, a busca incessante pelo poder. Em acepcdo bastante
simplificada, poder pode ser conceituado como a possibilidade de alguém impor

uma conduta a outrem, considerando-se que sem o poder isso ndo ocorreria. E
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a faculdade de impor a propria vontade, submetendo o outro. E prescindivel o
uso da forca fisica, eis que o submetido pode submeter-se antes mesmo do uso
de forca pelo impositor, mas certamente é possivel o uso dela, embora, racionais
que somos, via de regra o poder é exercido mediante a aplicacdo do intelecto.
Dai CAETANO (1977, pag. 29) dizer: “(...) existe poder sempre que alguém tem
a possibilidade de fazer acatar pelos outros a sua propria vontade, afastando
qualquer resisténcia exterior aquilo que quer fazer ou obrigando os outros a fazer
0 que ele queira”.

Resta tracar breves linhas sobre como o poder do grupo se impde aos
individuos, ou seja, como é possivel que cada um e todos os individuos se
submetam aos interesses maiores do ente coletivo, ainda que individualmente
cada um pense e queira algo diverso. E nesse ponto que a forca fisica pode vir
a ser empregada, para obter de alguém um comportamento que néo seria obtido,
nao fosse o emprego dessa forca. Bem verdade que outros métodos de
persuasado ndo s6 podem como devem ser empregados sempre, mas 0 uso da
forca fisica sera reservado, com exclusividade, aquele que detém o poder. Em
se tratando de seres humanos, porém, a forca fisica deve ser a ultima ratio, pois,
para o ser racional, a inteligéncia deve se sobrepor aos métodos violentos,
embora possam ser utilizados. Na busca pelos interesses maiores o coletivo
encontrara alguém, ou um grupo, que exercerd o poder. A juridicidade da
organizacdo € o que permitira o exercicio do poder de forma racional. Todas as
sociedades — seja qual for ela — sempre apresentara certa estrutura, pouco mais
Ou pouco menos complexa, porém, em todas encontraremos uma organizacao.
Em relacdo a sociedade politica, a somatoéria dos seus objetivos com a sua
organizacao juridica da inicio ao Estado. O exercicio do poder se fara de forma
legitima pela autoridade, inclusive empregando a forga fisica como instrumento
de dominacdo de uns sobre outros. Segundo WEBER (2000, volume 2, péag.
526): “O estado, do mesmo modo que as associagbes politicas historicamente
precedentes, é uma relacdo de dominacdo de homens sobre homens, apoiada
no meio de coacao legitima (quer dizer, considerada legitima). Para que ele
subsista, as pessoas dominadas tém que se submeter a autoridade invocada
pelas que dominam no momento dado.”

O direito molda o Estado no momento que confere juridicidade e forma a

sociedade, assim fazendo nascé-lo, via de regra pela adocdo de uma
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constituicdo, um documento formal no qual estdo insculpidos os pilares que
organizam a sociedade e Ihe confere juridicidade. Essa sociedade organizada
juridicamente é nada mais que a sociedade politica, ou por outra, o conjunto dos
integrantes que vivem reunidos visando atingir aqueles interesses que nao séo
de apenas um, ou uns dos integrantes, mas do conjunto, nesse sentido
considerado. O Estado constitucional, segundo RANIERI (2013, pag. 43): “... é
aguele no qual o poder e o governo encontram-se regulados pelo Direito, com
respeito & pessoa humana e seus direitos; sua pedra angular é a limitacédo do
poder e a instauragédo e a manutencao da ordem, por meio de Constituicdes. Sao
garantias institucionais do Estado constitucional a protecdo das liberdades
publicas (limitacdo negativa do poder), a triparticido de Poderes (limitacdo
constitucional do poder) e a centralidade de instituicbes representativas (em
geral, concretizada no Parlamento).”

Com efeito, s6 uma constituicdo pode se constituir em vigas
suficientemente fortes, para regular a organizacdo do Estado, seus 6rgaos, o
modo como se adquire e como se exerce o poder e, principalmente, os limites a
atuacdo dele. Esses limites constiiuem o0 que chamamos de direitos
fundamentais do ser humano. Nessa constituicdo, segundo ZIPPELIUS (1984,
pag. 36), estdo incluidos: “...0s preceitos basilares acerca da organizacdo do
Estado : principalmente os que dizem respeito aos 6rgdos mais elevados do
Estado, ao modo como sdo designados, as tarefas e competéncias que tém, e
ao modo como colaboram entre si; bem como ainda as disposi¢des principais
acerca dos direitos politicos dos cidadaos, as garantias fundamentais e os
principios e juizos de valor politicos essenciais que estdo na origem daqueles
preceitos organizadores e garantias juridicas.”

A nocédo de Estado, portanto, ndo se limita ao mero exercicio do poder em
uma sociedade politicamente organizada. Na verdade, o Estado moderno esta
muito distante disso, havendo uma ligacao intima entre o Estado e o direito, bem
como a democracia e 0s anseios sociais da sociedade. Desse modo, o Estado
nascido com a constituicao € avesso ao abuso, as ilegalidades; € legitimo porqué
e se democraticamente exercido e, por fim, atende a finalidade social ao ter como
objetivo o bem-estar dos individuos. O artigo 1° da CF promulgada em 1988 abre
o ordenamento juridico brasileiro afirmando que a Republica Federativa do Brasil

constitui-se em Estado Democratico de Direito. Embora ndo fale nesse momento
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em Estado Social, fato € que o exame do Texto Maior impde a conclusdo de
constituirmos, em verdade, de um Estado Democréatico e Social de Direito,
caracterizado por se subordinar ao Direito, ndo s6 editando normas como
igualmente se sujeitando a elas. As normas juridicas € que regulamentam sua
acdo, bem assim a dos individuos. Sé as normas juridicas e ndo mais a vontade
dos governantes. Uma constituicdo € a lei maior de uma sociedade; organiza a
sociedade e fixa as decisdes politicas tomadas por aqueles que decidiram fazer
parte daquela especifica sociedade politicamente organizada. Um Estado de
Direito s6 pode ter por alicerce uma constituicdo, emanada do poder popular e
dotada de supremacia sobre todos os Orgdos que ela fixa, bem como sobre as
leis que ela, igualmente, ha de determinar o modo como serdo elaboradas, por
quem serdo elaboradas e em relagcdo a quais matérias tratardo. Traz também o
modo como ela prépria sera alterada, fixando um nucleo intangivel ao poder
reformador.

Ao lado da supremacia da constituicdo, da existéncia de um rol de direitos
fundamentais fixados em um cerne imutdvel desse texto maior, ha um outro
componente igualmente relevante, a saber: a separacdo de poderes. Seria
adequado tratar da separacdo de poderes ja a partir de agora, ante as
caracteristicas do Estado de Direito. Todavia, a separacdo de poderes — em
especial — interessa sobremaneira ao tema do trabalho, uma vez que é
necessario compreender bem o posicionamento do Ministério Publico na atual
divisdo de funcdes estabelecidas na Constituicdo de 1988, permitindo chegar ao
cerne da questao colocada, ou seja, a atuagéo do Parquet, razao de a tratarmos
em topico distinto.

O fim do absolutismo faz nascer a nocao de republica — res publica — e
gue se caracteriza como regime de responsabilidade, de representatividade e de
ndo diferenciacdo, ou seja, todos os individuos nascem livres e iguais em
direitos. Com efeito, repetindo 0 que ja escrevemos em outra obra (MARTINES,
2009, pag. 19 e seguintes), a primeira palavra do artigo 1° da Constituicdo, ndo
por acaso, € Republica, abrindo o Titulo I que trata dos Principios Fundamentais.
Desde a Proclamacdo da Republica e a Constituicdo dos Estados Unidos do
Brasil de 24 de fevereiro de 1891 que consagrou, também em seu artigo 1. °, a
republica e o federalismo, conferindo-lhes status constitucional. Até entdo o

Imperador tinha em suas maos um poder inexoravel, permitindo a existéncia de
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privilégios e tratamentos especiais aos que com ele tinham relacionamento
amistoso, ou seja, o regime de benesses aos “amigos do rei’. O poder,
doravante, ndo mais se centrava exclusivamente na pessoa do Imperador, que
tudo podia fazer sem o risco de ser responsabilizado por seus atos. Na republica
o chefe do Poder Executivo e os membros do Legislativo haurem sua
legitimidade das urnas, ou seja, da eleicdo pelo povo, titular do poder politico.
Disso se infere que, na qualidade de mandatarios, devem manejar o poder, com
responsabilidade em prol dagueles que efetivamente o titularizam (o povo), em
condicao de igualdade, com o propdésito da consecucdo do bem comum. Podem
ser responsabilizados pelos atos praticados no exercicio do poder. O poder do
povo €, portanto, exercido por legitimos representantes eleitos para tanto. O
Estado brasileiro consagra a separacdo de poderes, ou de fungdes, entre
agueles gue eleitos pelo povo como seus representantes, permitindo com isso
um equilibrio entre os eleitos, tal qual ja estudava Montesquieu em O Espirito
das Leis, obra classica que tem como alicerce a divisdo do Poder do Estado em
orgéos distintos e independentes entre si, com o intuito de assegurar a liberdade.

Mas e o Ministério Publico? Tém seus representantes eleitos pelo povo?
Ha renovacao de mandatos? Essas perguntas devem ser respondidas, para que
se possa tracar o perfil administrativo da Instituicdo Ministério Publico, bem como
estabelecer a responsabilidade de seus Membros, permitindo-nos chegar a
accountability e responsiveness a que nos propomos estudar. Para tanto,
necessario se faz estudar a separacdo de poderes, checks and balances e o
Ministério Publico nesse contexto.
SEPARAC}AO DE PODERES e CHECKS AND BALANCES

Durante os periodos dos reinados de Luis XIV (autor da celebre frase “o
Estado sou eu”, de acordo com Voltaire’) e Luis XV, na Franca, houve um
fortalecimento da coroa, chegando ao maximo em uma Lit de Justice, conforme
DALLARI (2010, pag. 98): “E unicamente em minha pessoa que reside a
autoridade soberana. E somente a mim que pertence o Poder Legislativo sem
dependéncia e sem compartilhamento. A ordem publica inteira emana de mim,
eu sou seu guardiao supremo. Meu povo e eu SOomos a mesma coisa, os direitos
e os interesses da nacdo, que se ousa tratar como um corpo separado do
monarca, S&0 necessariamente unidos com 0s meus e nao repousam se Nao em

minhas maos.”
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Em contraposi¢cdo a isso e paralelamente, floresciam diversas teorias
cientificas, filosoéficas, politicas, sociais e econémicas, todas no sentido contrario
ao obscurantismo reinante, acompanhadas da insatisfacdo do povo e também
da burguesia que dele se distinguia pelo ainda incipiente poder econémico. A
conviccao do progresso do conhecimento em todo o século XVIII vai caracteriza-
lo como o Século das Luzes. O iluminismo, em termos politico-filoséficos, €
consequéncia da luta pela libertacdo do antigo regime, sendo o racionalismo sua
arma de maior valia e instrumento para o desenvolvimento das diversas teorias
do Estado, bem como, da prépria separacdo de poderes, além da ideia de
nacao’. Com isto, as pequenas e isoladas revolucGes que outrora jamais
possuiram forca para quebrar com o regime vigente, agora passam a se fortificar.
Em analogia feita por HOBSBAWM (2004, pag. 87), a pélvora j4 estava
devidamente posicionada, faltando somente a faisca para a explosdo que
configurard a chamada Era das Revolu¢cées Democraticas, sendo tal faisca a
reacao feudal, caracterizada por intercorréncias de ordem econémica e politica
e a exploracdo pela nobreza, bem como, problemas de ordem financeira da
coroa. O resultado disto tudo, ainda que existentes tentativas de manter o poder
pela coroa, ndo poderia ser outra, sendo a Revolucao Francesa, com a aplicacao
pratica do principio da separacéo de poderes naquele pais. E nesse contexto do
iluminismo e racionalismo, em adi¢c&do aos ideais liberalistas e humanistas, que
Montesquieu escreve a sua grande obra (ainda que tenha antecedido a
Revolucdo propriamente dita). Apds estes acontecimentos, em 1789, com a
Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidaddo e em razédo dos ideais
humanistas, liberalistas e etc., sdo trazidos a tona os preceitos de garantia a
liberdade, prevalecendo o dogma da propriedade privada. Tanto € assim que o
referido documento, ainda segundo HOBSBAWM (2004, pag. 91), acabou
prevendo a propriedade privada como um direito natural, sagrado, inalienavel e
inviolavel. Agora o rei ndo o € em razao da forca divina, mas sim, pela forca da
Constituicao (embora este instrumento acabasse ndo sendo a Lei Suprema ante
a excessiva importancia dada para o direito privado).

O liberalismo pode ser entendido como a liberdade do individuo em
relagdo a um Estado totalitario. Em razéo disso, o Estado, que antes era dotado
de poderes extremos e arbitrarios, passa a ter poderes limitados ao prescrito em

lei. Sobre o tema, cumpre ressaltar que ndo se deve confundir a liberdade
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moderna com a liberdade dos antigos. A liberdade estd em obedecer a lei e ndo
a vontade de um ser humano. MONTESQUIEU (2005, pag. 166) entendia que
existem diversas definicbes de liberdade. Entretanto, termina concluindo que, em
relacdo ao Estado, a liberdade politca é a que deve ser observada,
conceituando-a depois como sendo a possibilidade de se fazer aquilo que a lei
permite e ndo ser forcado a fazer aquilo que a lei ndo obriga. Ha certa relacéo
entre o Estado de direito (rule of law) e o conceito de liberdade, tanto € assim
gue o autor dizia preferir o governo das leis ao dos homens. A ideia de liberdade
e de Estado liberal (limitado pelas leis) gera a necessidade do estudo dos direitos
do homem construida pela escola jusnaturalista (do direito natural), segundo a
qual todo ser humano, pelo s6 fato de sé-lo, tém direitos fundamentais — inatos
— cujas liberdades e vontades ndo podem ultrapassar. Segundo BOBBIO (2005,
pag. 15), tanto Montesquieu como John Locke, um dos pais do liberalismo, para
a formulacédo de suas ideologias, partem do estado de natureza, que seria 0
momento ideal de paz, cuja liberdade e igualdade sdo exercidas de forma
perfeita. Para Locke o poder politico somente se justifica quando ha um acordo
entre aqueles detentores do direito natural, que decidem pela existéncia de um
poder legitimo entregue a um sujeito ao qual este poder deva ser confiado, para
garantir maxima conservacao e seguranca aos proprios direitos. Com o Estado
de Direito (cuja finalidade era a garantia da liberdade, impondo-se limites aos
poderes do Estado), bem como, com um certo positivismo criado a época, €
exatamente neste momento que, apesar de prevalecer a teoria civilista, nasce a
primeira fase do constitucionalismo francés. E assim se aplicard, também, a
construcdo teorica politica de Montesquieu, pois sera, na realidade, o ultimo
ponto legitimador e necessario para a preservacao das concepcoes liberalistas.
Montesquieu, iluminista e liberalista que era, desenvolvera a sua teoria de
separacdo de poderes no livro décimo primeiro de seu O Espirito das Leis,
desenvolvendo a ideia de liberdade e chamando-a de liberdade politica. Para se
alcanca-la € necessario que seja objeto da constituicdo desse determinado
Estado e, além disso, deve estar presente a separacao de poderes. Isto porque,
mesmo em uma democracia, em que a liberdade parece ser bastante ampla, nédo
h& que se falar na existéncia da liberdade politica quando os governantes
abusam do poder entregue a eles. Essa separacao, portanto, nada mais é que

limite ao poder politico, cuja finalidade precipua é a liberdade, tendo em vista
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que para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposi¢céo das
coisas, o0 poder limite o poder (MONTESQUIEU, 2005, pag. 166). Em exame
histdrico fica claro que o homem é levado a utilizar dos seus poderes até o
momento em que encontra um obstaculo. Dai o porqué afirmava que é
necessaria a existéncia de limites até mesmo a Virtude Politica (definida por ele
como Amor a Patria). Montesquieu dividiu o poder uno em trés distintos poderes,
quais sejam: o Poder Legislativo, que tera a funcao de criar leis e corrigir aquelas
ja existentes; o Poder Executivo das coisas que dependem do direito das gentes,
ou seja, poder responsavel pelas relagcées entre nacdes, que segundo ele (2005,
pag. 166) faz paz ou guerra, envia ou recebe embaixadas, instaura a seguranca,
previne invasdes; e por fim, o Poder Executivo que depende do direito civil, ou
seja, aquele que resolvera conflitos entre particulares ou, ainda, que ficara
responsavel pelo julgamento de crimes', tratando-se este do poder de julgar. Em
outras palavras, é necessario que estes poderes estejam divididos em corpos
distintos da magistratura", caso contrario, passardo a executar ou criar leis
tirdnicas, retirando a liberdade politica da nacéo.

A cada passo que Montesquieu da em seu livro, € perceptivel que a
divisdo de poderes possua a finalidade precipua de garantia da chamada
liberdade politica. Parte ele de duas ideias principais: que é preferivel o governo
das leis ao governo dos homens e que o poder limita o outro poder. Assim,
apesar da questao de destaque em sua obra ter sido a triparticdo de poderes,
nao se pode negar que dentro ja deste sistema € visivel a existéncia do chamado
checks and balances, ainda que nédo tenha o mencionado expressamente, se
utilizando somente do termo freio. E se assim é, licito se mostra o raciocinio
segundo o qual ndo ha em sua teoria uma defesa intransigente da separacao
absoluta de poderes, mas sim uma divisdo de func¢des voltada a garantia da
liberdade.

Nesse contexto esta, segundo nos parece, o disposto sobre o tema na
Constituicao, considerado néo so6 a letra do artigo 2°, como também o Titulo IV
qgue cuida da Organizacdo dos Poderes, o qual esta dividido em quatro (e ndo
trés como se poderia esperar antes a teoria da triparticdo de poderes) distintos
capitulos, dedicando um deles as fungdes essenciais a Justica, assunto melhor

explicitado a seguir.
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Na trilha do desenvolvimento da doutrina sobre os checks and balances,
0s ensinamentos acima referidos nos levam a pensar que Montesquieu foi, em
grande parte, influenciado pela doutrina inglesa, pois para construir o seu
pensamento, baseou-se nos costumes ingleses. Além disso, antes da propria
Independéncia dos Estados Unidos e até anteriormente a ele proprio
(Montesquieu), outro autor havia falado no tema, tratando-se de Henry St. John,
Visconde de Bolingbroke, que explicitamente mencionou o termo checks and
balances.

De forma clara, esta ideia de separacdo de poderes acabara sofrendo
mutacBes ao longo da historia, aperfeicoando-se o tratamento dado por
Montesquieu ao tema, como por exemplo a unicidade do poder estatal construido
pelo fildsofo alemao Georg Jellinek. O fato é que ndo se pode manter um sistema
organizacional das forcas do Estado, quando a filosofia que o fundamentou ja
nao esta presente como antes. Vivemos hoje um Estado Democratico e Social
de Direito, fundado na Constituicdo de 1988, e vemos que a separacdo de
poderes como idealizado por Montesquieu ja se encontra ultrapassada,
notadamente pelo arranjo estatal adotado, a nosso ver com nitida adeséo
sistema dos freios e contrapesos e uma interpenetracdo de Poderes notavel,
com exercicio de funcdes atipicas pelos chamados Poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario). Isto ndo significa dizer que se possa ignorar a sua
importancia, tendo em vista que direitos protegidos pela escola liberalista, ainda
estdo presentes na atualidade. Mas, sim, que novas forcas surgiram, novas
filosofias e formas de enxergar o direito, fazendo com que novos institutos,
orgaos ou instrumentos de freios e contrapesos surjam, em determinadas vezes
até mesmo autdonomo aos ditos poderes do fildsofo em estudo. De acordo com
BONAVIDES (2009, pag. 74): “Os sistemas de freios e contrapesos constituem
a primeira correcao essencial que se imp6s ao referido principio [separacdo de
poderes], como decorréncia, até certo ponto empirica, da pratica constitucional,
bem que néo estivesse ausente das reflexdes de Montesquieu.”

Na realidade e como ja mencionamos, a construcdo referida em
Montesquieu tinha como finalidade precipua a preservacdo da chamada
liberdade politica (ou liberdade dos modernos), por meio do qual se retirava o
poder do monarca e distribuia-o em pessoas distintas que se controlavam

mutuamente. Ainda que estivesse na mente de alguns doutrinadores liberalistas
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a separacao de poderes absoluta e rigida, eles ndo conseguiram se ver livres do
sistema de freios e contrapesos. Alguns até mesmo, como se vera abaixo,
defenderam que esta separacao, de modelo francés, poderia levar a uma guerra
entre os poderes, uma animosidade desnecessaria e que prestaria um
desservigco a propria existéncia do Estado. Isto corrobora para a conclusdo da
forte influéncia exercida pela doutrina inglesa as escolas francesas, sobretudo
em relacéo ao filésofo politico Bolingbroke, o primeiro a falar propriamente em
um sistema de checks and balances. Dai entdo a importancia de se estudar a
Constituicdo consuetudinaria inglesa, pois, naquela época a Inglaterra adotava
o sistema chamado de mixed government, baseada nos escritos politicos de
Aristoteles, Polibius e Cicero, tudo segundo os ensinamentos de PICARRA
(1989, pag. 32 e seguintes).

Até a metade do século XVII, o governo misto inglés era parecido com
aguele trazido por Aristételes, ou seja, um poder politico exercido pelas diversas
classes sociais. Tanto assim que todos faziam parte do parlamento, possuindo,
inclusive, o poder de produzir normas. Conforme PICARRA (1989, pag. 46) ja a
essa época, a chamada rule of law, nomeado na lingua portuguesa de estado de
direito, era de grande importancia, sobretudo pelo fato de que é este instituto que
limitava em muito os poderes monarquicos (e ndo por menos, alvo de diversos
membros da realeza). E por isso o parlamento ser visto como o verdadeiro poder,
bem como, a necessidade do controle ser exercido ja dentro desse 6rgao. Além
disso, é exatamente a obediéncia ao rule of law que levou a Inglaterra a adotar
o sistema de constituicdo mista. Apos diversos conflitos e o fortalecimento da
monarquia em face do parlamento (PICARRA, 1989, pag. 57), a Inglaterra
adotou um sistema de governo misto e passa-se a teorizar sobre a necessidade
de uma separacdo organico-funcional do poder, sem ignorar a existéncia de
controles reciprocos, assim se distanciando de Aristételes e indo em direcdo a
Polibius e Cicero. Dai o surgimento da teoria das balancas dos poderes, fase
embrionaria do sistema de freios e contrapesos (PICARRA, 1989, pag. 60). Até
esse momento podia-se falar na existéncia de duas modalidades de separacéo
de poderes, ambas intimamente ligadas a ideia de constituicdo mista. A primeira
gue era denominada por intraorganica e seria aquela segundo o qual os
representantes das diversas classes sociais participavam, defendendo o

respectivo interesse relativamente ao poder politico (neste caso, concentrados
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no parlamento e se controlando dentro deste 6rgéo). A outra modalidade é a
interorganica, ja ligado a teoria da balanca dos poderes, sendo aquela que
defende a dificuldade da existéncia de um 6rgdo com poderes de criacao de
norma e de executa-las ao mesmo tempo, concentrados em um Unico ente.
Passando a ser necessario, dai, a existéncia de 6rgaos distintos e autbnomos,
cada qual com a sua funcéo, e representados por uma classe social. E a partir
deste segundo sistema que se fala em fortalecimento do impeachment e do veto
real (PICARRA, 1989, pag. 83). Esse sistema de governo misto, previa a
existéncia dos trés érgaos: o Rei, a Camara dos Lordes e a Camara dos Comuns.
A discussao que mais se vé quando se referindo a este sistema € qual o peso
de cada orgao (balance). Em suma: com o Poder do Rei ficava a funcédo de
governar, bem como declarar e promulgar estatutos; com o Poder dos Nobres
ficava, em contrapeso ao Poder do Rei, a funcéo dos poderes judiciais de manter
as leis em suas terras; por fim, o povo (ou os Comuns) tinha a fungéo, também
como meio de contrapeso, de arrecadar rendas e contestar oficiais
(impeachment).

Nao s6 esses autores trataram do tema, inclusive reafirmando que ha uma
caracteristica necesséria para que seja mantido o perfeito sistema de checks
and balances. KRAMNICK (1992, pag. 146) fundamentado nas ideias de Robert
Shackleton (professor de Oxford), diz ser essa caracteristica a confianca entre
os poderes. Para ele, o sistema de separagdo de poderes desenvolvida por
Montesquieu, apesar de possuir algumas caracteristicas similares com a ideia
de freios e contrapesos ja existente na Inglaterra, entende deturpada a ideia,
pois vé uma briga entre os poderes, ou, uma animosidade desnecessaria. Essa
animosidade entre os poderes enxergada na teoria da separacéo de poderes de
Montesquieu interessa-nos sobremaneira ao tema desenvolvido neste trabalho,
dado que percebemos sua presenca na vida politica nacional atual, inclusive em
relacdo ao Ministério Publico e suas fungdes. Os checks and balances também
nao deixam de ser percebidos no Estado constitucional de 1988, existindo
orgaos que nitidamente ndo se amoldam a denominada triparticdo dos poderes,
embora a letra do artigo 2° da Lei Maior". E fato facilmente constatavel que a
Organizacdo dos Poderes (Titulo IV) contempla um Capitulo as Funcdes
Essenciais a Justica, nele incluido o Ministério Publico. Seria possivel afirmar

gue o Ministério Publico vincula-se ao Poder Executivo? Ou ao Legislativo ou
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Judiciario? Cremos que as respostas sdo negativas, ndo significando isso que o
Parquet na ordem constitucional de 1988 passou a ser um quarto poder. Dai
entendermos, como antes mencionamos, que a teoria de Montesquieu
simplesmente ndo se aplica ao Estado brasileiro, sendo razoavel buscar o
sistema de checks and balances inglés que influenciou fortemente a Constituicéo
norte-americana e que, como vimos, se ndo deu origem, ao menos influenciou a
Triparticdo de Poderes do filésofo francés. Tratam-se os checks and balances
de um sistema politico-constitucional em que o poder uno do Estado esta dividido
entre varios 6rgados e que exercem funcbes distintas, de tal modo que se
controlem mutuamente, mantendo assim o equilibrio entre todos os exercentes
do Poder estatal. O Ministério Publico deve ser visto como um 6rgédo de Estado,
autdbnomo e independente, desvinculado do Poder Legislativo, do Executivo e do
Judiciario, podendo se voltar, inclusive, contra qualquer deles. Ndo s6 o
Ministério Publico se encontra nessa situacdo, mas também a Defensoria
Publica (ao menos em larga medida), 6rgao nascido com a Constituicdo de 1988
e que ostenta garantias institucionais que a diferencia dos demais 6rgaos do
Poder Executivo. O aclaramento dessa ideia pode ser auxiliado pelo exame do
Ministério Publico na Constituicao.
MINISTERIO PUBLICO

A doutrina é franca em apontar o Ministério Publico como uma das
instituicbes que mais cresceram com a Constituicdo de 1988. Na verdade, o
Parquet ndo sO experimentou um grande crescimento como — mais relevante
ainda — ganhou um desenho constitucional bastante distinto dos observados nas
Constituicdes anteriores, notadamente a de 1967. Esse crescimento e novo perfil
institucional tém levado o Ministério Publico a se tornar foco de olhares e
atencOes, especialmente por parte daqueles segmentos institucionais,
administrativos e sociais que tiveram algum relacionamento com o Parquet, seja
positivo ou negativo, mas que tenha acabado por produzir algum efeito. A
sociedade de maneira geral ndo tem economizado oportunidades de buscar o
auxilio ou feito a Instituicdo exercer seu relevante papel constitucional.
Representacbes sdo oferecidas aos Membros do Ministério Publico nas
Comarcas, gerando a expectativa de atuacdo, que nem sempre Sao

correspondidas ou, quando ndo, obtém-se resultado oposto ao pretendido.
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O Ministério Publico tem atuacdo mais tradicional na area criminal, como
de resto a grande maioria de seus congéneres pelo mundo. Trata-se do 6rgéo
acusador por exceléncia, embora ndo seja o Unico a poder propor acdes penais.
E se é verdade que sobressai a funcdo junto a Justica Criminal, ndo menos
verdade € que no Brasil o Ministério Publico vem exercendo outras funcdes
previstas em normas varias, a comecar pela Cédigo Civil (desde 1916 até o
Cadigo atual), bem assim no Cédigo de Processo Civil, entre outras. Bem de ver
gue estamos a falar de fungbes distintas daquelas chamadas de criminais,
funcdes que ostentam natureza nitidamente civil, executadas discretamente no
processo, sem necessidade de proceder a investigacdes e quase nunca fora do
oficio de fiscal da lei ou custos legis. Fato é que o defensor da sociedade nao se
mostrava atuante no exercicio de seu ministério publico (aqui como oficio ligado
ao publico). Também é de ser ressaltado que o Ministério Publico ndo dispunha
de instrumentos processuais e extraprocessuais que pudessem dar sustentacéo
a eventual atuacao fora da funcéo de custos legis.

O Ministério Publico ¢é instituicdo controvertida até mesmo em relagéo as
suas origens, levando a doutrinadores debaterem, contudo sem uma concluséo
firme quanto a qualquer das linhas de pensamento. Para alguns as raizes
histdricas da instituicdo estdo cargos publicos encontrados na Roma Antiga ou
no Egito (magiai), pois ambos se voltavam a protecdo dos necessitados.
MAZZILLI (2001, pag. 43) menciona ainda 0s saions germanicos, os bailios e
senescais, encarregados de defender os senhores feudais em juizo, ou nos missi
dominici, ou nos gastaldi do direito longobardo, e também os Gemeiner Anklager
da Alemanha (0 comum acusador - encarregado de exercer a acusacéo, na
hipotese do interessado quedar-se inerte. Por fim, possivel dizer que na sua
conformacdo mais proxima da atual, o Ministério Publico teve inicio na Franga,
no limiar século X1V, conforme ensina MARQUES (1997, pag. 48).

A evolucao do Ministério Publico em relacao as suas funcdes é notavel, ja
que de procuradores que defendiam os interesses do rei, evoluiram para
comissarios, encarregados de atuar pela correta aplicacéo da lei e pela execucao
dos julgados. Em passo seguinte evoluiram para acusadores publicos, com a
func@o de acusar nos tribunais. Cumpre notar um paulatino, porém crescente
distanciamento da atuacdo como defensor do detentor do poder, com

aproximacdo a uma atuacdo de Estado ou de defesa da sociedade como um
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todo, de verdadeiro advogado do povo em seu ministério publico, tudo em favor
da sociedade. Sob o ponto de vista historico, o Parquet tendeu a ser aperfeicoar
na medida que o Estado de Direito foi se firmando e se aprimorando, sendo
razoavel afirmar que a atual estrutura institucional do Ministério Publico
relaciona-se diretamente com o ideal democratico que marca a Revolucao
Francesa, também conhecida como o berco do Estado de Direito. Nesse ponto,
indispensavel trazer o ensinamento de FRONTINI (1975, pag. 624), para quem
o oficio ministerial esta consolidado a ndo mais de dois séculos, sendo entédo
possivel dizer que ndo ha sedimentacdo da Instituicdo. O jurista afirma que o
Ministério Publico esté intimamente relacionado ao Estado de Direito, pois, como
é sabido, o Estado reinante até o Século XVIII era arbitrario e totalitario,
passando a submeter-se ao império da lei e sobretudo a Constituicdo, apos a
Revolucdo Francesa, ao que acrescento a Independéncia Norte-americana.
FRONTINI afirma: “Instituia-se o sistema de freios e contrapesos: quem legisla
nao administra nem julga; quem administra ndo legisla nem julga; quem julga
ndo administra nem legisla; e, como quem julga manifesta-se por ultimo, ndo
pode julgar de oficio ha que ser provocado pelo interessado”. Termina dizendo
(pag. 625): “Aqui estdo as raizes do Ministério Publico! O Ministério Publico &
filho da democracia classica e do Estado de Direito! Vé-se por ai quao grandes
sdo as afinidades do Ministério Publico com expressivas figuras do Estado de
Direito: as garantias individuais; a protecao jurisdicional dos direitos do cidadao;
a instrucdo contraditoria e a plenitude de defesa, dentre outros.”

As raizes histéricas do Ministério Publico sdo relevantes para marcar
exatamente o seu nascimento como instituicdo voltada a defesa da sociedade
(modernamente), distanciando-se do modelo institucional voltado a defesa dos
interesses do detentor do poder ou governante. Também entendemos
necessario trazer breves consideragfes sobre a evolucao institucional no Brasil
e sua atual feicdo constitucional, certamente distinta daquilo que previsto em
Constituicdes anteriores. Entretanto, adiantamos que passaremos rapidamente
pela historia legal e constitucional do Ministério Publico no Brasil, para nos
fixarmos ao marco atual, ou seja, a Constituicdo da Republica de 1988.

A existéncia de controvérsia sobre as origens histéricas do Parquet se
estende a sua evolugcdo institucional no Brasil, verificando-se mencdes

superficiais e timidas até a Constituicdo de 1988. Nesse sentido, basta dizer que
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nas Ordenag¢des Manuelinas, de 1521, se falava no “Procurador dos Nossos
Feitos” e no “Prometor da Justica da Casa da Sopricagam” (MAZZILLI, 2001,
pag. 48). Depois, ja falando em legislacdo nacional, mencionava-se o0 Ministério
Publico como instituicho no Coddigo de Processo Penal do Império. A
Constituicdo do Império dele tratava no artigo 48 mencionando o Procurador da
Coroa e Soberania, embora o texto da primeira Constituicio do pais ndo
mencionou o Ministério Publico como instituicdo. A Lei Maior de 1891 referiu-se
Procurador-Geral da Republica, que era escolhido pelo Presidente da Republica,
entre os membros do Supremo Tribunal Federal (art. 58), seguindo palidas
mencdes nas Constituicoes.

Convém mencionar que com a promulgacdo da Lei Complementar
Federal n® 40/81, o Parquet teve um grande desenvolvimento institucional. Essa
norma é a primeira Lei Organica Nacional do Ministério Publico, nela se prevendo
as principais atribuicdes, garantias e vedacdes, ensejando assim um movimento
de constitucionalizacédo do regime juridico, em tudo paralelo ao da Magistratura,
devendo ser considerada a Emenda Constitucional n° 45, de 8 de dezembro de
2004, que deu ao Ministério Publico equivaléncia expressa ao que a doutrina
chama de estatuto da magistratura (art. 93 da CF), em razdo do disposto no
paragrafo 4° do artigo 129. Além da LC n° 40/81, de grande importancia para o
Ministério Publico a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, pois esse diploma deu
inicio a uma nova maneira quanto ao atuar ministerial, conferindo ao Parquet a
presidéncia exclusiva do inquérito civil e a legitimidade para a propositura de
acOes para a protecao de interesses difusos e coletivos. Essa norma € de grande
importéancia para o Ministério Publico quanto a nova atuagdo funcional,
notadamente em razao dos instrumentos conferidos como o inquérito civil e acao
civil publica, largamente utilizados na defesa da cidadania de modo geral, via
tutela dos chamados interesses difusos e coletivos, além de impulsionar a
Instituicdo na defesa da sociedade contra o proprio poder estatal. Assim, além
da importancia como diploma legal ensejador de atuacdo moderna, a lei acima
mencionada acabou por dar nova face ao Ministério Publico, levando ao
crescimento da Instituicdo na Constituicdo de 1988 e na legislag&o ulterior. De
fato, o Ministério Publico teve suas fun¢des ampliadas, assim como seus
poderes e garantias conferidas aos seus membros, considerando-se também o

tratamento sistematizado que mudou o seu perfil.
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Nesse passo, a Constituicdo fixou ao Parquet a Secao | do Capitulo IV,
este dedicado as Funcbes Essenciais a Justica (artigos 127 a 130-A), ndo
integrando, assim, os Capitulos | (Do Poder Legislativo), Il (Do Poder Executivo)
e Il (Do Poder Judiciario), todos do Titulo IV (Da Organizacdo dos Poderes).
Obviamente que o desenho constitucional mostra a disposi¢cdo do constituinte
em n&o vincular o Ministério Pablico a qualquer dos demais poderes. E certo,
ainda, que estéo delineadas as marcas principais do Ministério Publico, de modo
que € possivel falar — atualmente — na possibilidade de atuacéo firme e garantida
dos seus Membros, em areas diversas e disciplinadas em leis especificas. Ndo
se descura que isso tudo potencializou atritos entre a Instituicdo e seus
independentes Membros, com aqueles que se repelem uma atuacdo maior em
prol da sociedade.

Entendemos importante, a esta altura, retomar as razfes pelas quais
estamos dando énfase ao atual status constitucional e legal do Ministério
Pulblico, pois exatamente essas garantias, institucionais ou de seus membros,
sdo bastante relevantes para o exercicio das fun¢des impostas pela Constituicao
de 1988, nesse passo ligando-se aos institutos em relevo neste trabalho
(accountability e responsiveness). A sociedade é a destinataria da atuacdo
ministerial; notamos que a cada vez mais se cobra uma atuacdo firme em
campos bastante diferentes, aflorando com maior vigor as cobrangas no
combate a criminalidade e a corrupgao, protecdo ao meio ambiente, infancia e
juventude, urbanismo e outros. A Constituicdo parece confiar no Ministério
Publico, tanto assim que lhe conferiu as garantias de magistratura. E o Parquet
tem respondido a essas cobrancas?

A atuacéo repleta de obstaculos do advogado da sociedade, defensor da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis, como disposto na Carta da Republica, exigiu uma bem colocada
base institucional, dado que o exercicio das fun¢cbes ministeriais naturalmente
gera tensoes, pois, independente que é e obedecendo apenas o império da lei e
os ditames da justica, é forcado a agir contra qualquer um, inclusive o proprio
Estado. Essa base constitucional comeca pelos principios institucionais
estabelecidos no artigo 127, paragrafo 1°. a unidade, a indivisibilidade e a

independéncia funcional.
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A unidade quer dizer que os membros do Ministério Publico integram um
s6 orgao, dirigido por um chefe Unico, o Procurador-Geral. O principio da
indivisibilidade significa que qualquer dos membros da carreira podem substituir-
Se uns aos outros no curso de processos judiciais ou na diregcéo de investigacdes
em inquéritos civis, ja que todos pertencem a uma instituicdo una (principio da
unidade). A independéncia funcional garante aos membros do Ministério Publico
ampla liberdade de atuacao funcional, livre de imposi¢cdes do chefe da instituicéo
ou de qualquer outra autoridade, submetendo-se somente as proéprias
convicgdes e teses juridicas. E ele livre para expressar seu convencimento sobre
fatos e sobre o alcance que lhes da a lei, ficando obrigado a indicar os
fundamentos de direito que adota, dever este que € a contrapartida da
independéncia funcional, pois se extrai da Constituicdo a exigéncia de que sejam
fundamentadas as intervengdes processuais ofertadas, inexistindo campo para
o descumprimento das fun¢des por parte do 6rgado do Parquet. Assim, ndo se
negara a atuar nas hipéteses determinadas em lei, mas também nao podera usar
da independéncia funcional para descumprir as orientacdes gerais de atuacao,
tema que trataremos com mais detalhes no capitulo seguinte.

Resta-nos mencionar, ainda que brevemente, as garantias dos Membros
do Ministério Publico, previstas no artigo 128, |, da Constituicdo, em espelho as
mesmas garantias estabelecidas para os Membros do Judiciario (artigo 95),
comecando pela vitaliciedade, adquirida apés o transcurso do prazo de dois anos
no exercicio da funcéo, findo o qual o cargo podera ser perdido apenas por
sentenca judicial transitada em julgado. Desse modo, a perda do cargo por
decisdo administrativa limita-se apenas aos membros da carreira com menos de
dois anos de exercicio da funcdo. Outra importante garantia é a inamovibilidade,
que assegura ao Membro do Ministério Publico o exercicio de suas funges sem
ingeréncias indevidas de quem quer que seja, vinculando-o as funcgdes relativas
ao cargo ocupado, do qual ndo pode ser movido ou afastado sequer de
determinada funcdo. A excecao esta fixada constitucionalmente, ao admitir a
remocao do membro do Ministério Publico, se, por motivo de interesse publico,
assim o decidir o 6rgédo colegiado competente, integrante do proprio Ministério
Publico, pelo voto da maioria absoluta dos seus membros, assegurada a ampla

defesa. Finalmente, os membros do Ministério Puablico possuem a garantia da
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irredutibilidade de subsidio, preservando-o do poder de reduzir remuneragao
mensal.

Embora se possa tratar de outras garantias conferidas pela Constituicao
ao Ministério Publico, inclusive as vazadas na forma de proibicdes e as
chamadas institucionais, € certo que mais relevante ao tema principal deste
trabalho sdo as fungdes cometidas a Instituicdo, comentadas da mesma forma
breve. O artigo 127 da Lei Maior define o Ministério Publico como “instituicao
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis” e essencial a funcao jurisdicional, porém, ndo se pode dizer que
apenas nessa seara atue o Parquet, pois suas funcdes institucionais
transcendem a mera atuacdo em juizo, a exemplo da fiscalizacao de fundacdes,
habilitacdo de casamento, presidéncia do inquérito civil, atendimento ao publico
etc., além da importantissima funcdo de ombudsman que sera adiante detalhada
por sua evidente ligacdo ao tema proposto, possibilitando atuacdo com
expedicao de recomendacgdes, na forma do inciso XX do artigo 6° da LC n° 75/93.
A defesa da ordem juridica ndo torna o Ministério Publico um mero aplicador
acritico das normas juridicas, mas sim no fiscal do cumprimento dos ditames
constitucionais. Além disso, defender a ordem democratica é zelar pelo principio
republicano, forma de governo que, como visto, tém como uma das
caracteristicas a responsabilidade dos governantes. CARRAZZA (1999, pag. 44)
ensina que “republica é o tipo de governo, fundado na igualdade formal das
pessoas, em gque os detentores do poder politico exercem-no em carater eletivo,
representativo (de regra), transitorio e com responsabilidade”. Entre esses
governantes a que se refere o autor, certamente estardo os proprios Membros
do Ministério Publico.

Outro valor fundamental que deve ser defendido pelo Parquet na linha da
defesa da ordem juridica é a cidadania, elevada que foi pela Carta da Republica
em fundamento do Estado Democratico de Direito brasileiro, conforme o artigo
1°, inciso Il. Como ja afirmamos (MARTINES, 2013, pag. 205), pode-se dizer
gue a cidadania é a qualidade politica da pessoa que encerra um feixe de direitos
e deveres, participar do governo, fiscalizar e ser ouvido por ele. E ela — cidadania
— que garante ao brasileiro o livre exercicio da democracia, a possibilidade de

influir nas decisbes estatais, quer por meio do sufragio, quer da participacao
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efetiva nos processos judiciais ou administrativos em que for parte ou pela
iniciativa popular de lei. A tutela da cidadania sé pode ser vista como um extenso
conjunto de deveres para o Ministério Publico, tendo ele recebido significativa
ampliacdo no que diz respeito a atuar em favor do interesse publico e em favor
dos cidadaos.

Finalmente, merece relevo que cabe ao Ministério Publico a defesa dos
interesses sociais, cujo conceito tem largo espectro e, via de consequéncia,
permite diversas interpretagcfes. De toda forma, € possivel sintetizar no sentido
que 0s interesses sociais se identificam com o interesse publico, uma vez que,
como ensina GOMES (1999, pag. 1.047), “considerada a destinacéo
institucional, a defesa dos interesses sociais — expressao que compreende 0s
interesses coletivos e difusos — somada a defesa dos interesses indisponiveis,
pode-se afirmar que a atuacdo do Ministério Publico estara sempre focada na
defesa do interesse publico”.

Feitas essas consideracfes jA nos parece possivel verificar a grande
evolucao do tratamento constitucional conferido ao Ministério Publico, bem como
a gama de relevantes fun¢des cometidas a Instituicdo. Nao por outra razao € que
a Constituicdo traz as garantias institucionais e dos préprios membros do
Ministério Publico, equipando-os ao membros do Poder Judiciario. Isso ndo pode
ser visto como um aquinhoamento de garantias sem uma contrapartida, pois se
€ verdade que ha uma equiparacdo com a Magistratura, ndo menos verdade é
gue também a sociedade deve dispor de direitos e instrumentos que permitam
cobrar melhor desempenho de tdo elevadas funcdes. Relevante, ainda, verificar
gue a autonomia e independéncia constitucional do Ministério Publico, inclusive
pela prépria estrutura do Titulo IV (Da Organizacéo dos Poderes), permite pensar
na existéncia de um sistema de freios e contrapesos e nao na simples triparticdo
de poderes idealizada por Montesquieu, consistindo em mais um motivo para o
Parquet cuidar das responsabilidades recebidas do legislador constituinte.
ACCOUNTABILITY, RESPONSIVENESS e MINISTERIO PUBLICO

A utilizac&o da palavra accountabilitty no Brasil € relativamente nova, com
traducado para o portugués ainda nao existente, embora se possa dizer que a
ONU, pelo Alto Comissariado pelos Direitos Humanos, a concebe como dever
de prestar contas, conforme se depreende da Resolucdo n° 2000/64," que trata

sobre a Boa Governanca e Direitos Humanos. Em outros documentos a ONU,
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de maneira geral, trata o tema da mesma forma, ainda que tendo a boa
governanca como o foco e dentro do contexto da protecdo aos direitos
humanos''. Esse nos parece um bom caminho no sentido da melhor
compreensao do instituto.

A boa governanca a que se refere a resolucéo referida — igualmente — ndo
tem uma definicdo Unica ou exaustiva, mas é certo que a flexibilizacdo do uso
sob diversas oOticas, acaba por permitir ligad-lo a defesa dos direitos humanos,
defesa do Estado de Direito, efetiva participacéo dos cidadaos nos assuntos de
governo e do Estado, instituicdo de parcerias entre o setor publico, o setor
privado e também o Terceiro Setor, pluralismo politico, processos transparentes
e responsaveis, um setor publico eficiente e eficaz, a legitimidade, o acesso ao
conhecimento, informacédo e educacdo, empoderamento politico das pessoas,
de equidade, sustentabilidade e atitudes e valores que promovam a
responsabilidade, a solidariedade e a tolerancia. Como se nota, sédo varios os
possiveis empregos da “boa governanga”, mas nem todos se aplicam ao tema
deste trabalho, razdo pela qual nos restringimos aos principais atributos da boa
governanga, como coloca a Resolugdo n°® 2000/64, da Comissao de Direitos
Humanos, a saber: transparéncia, responsabilidade, prestacdo de contas,
participacdo e responsividade (para as necessidades das pessoas), esses sim
mais proximos ao que nos propomos a estudar.

Em verdade, a resolucdo mencionada estéa alicercada em um conjunto de
standarts de desempenho que permitem eventual responsabilizacdo dos
governantes em caso de descumprimento. Tais padrdes dizem respeito a valores
gue influenciam no desenvolvimento de normas (legislativas ou administrativas),
estabelecimento de politicas publicas, programas e suas dotacdes
or¢camentérias, isso tudo necessério para uma boa governanca. S&o elas normas
adequadas e processos politicos, gerenciais e administrativos necessarios por
responder aos direitos e necessidades da populacéo.

Efetivamente, a prestacdo de servicos do Estado para a sociedade,
permitindo a ele cumprir sua responsabilidade de fornecer bens publicos que sao
essenciais para ela, tais como o direito a educacdo, saude, moradia, lazer e
alimentacdo, exige a inclusdo de mecanismos de responsabilizacdo e
transparéncia, bem como de instrumentos novos que atendam aos anseios

populares, cada vez mais acessiveis e aceitaveis para todos, conduzindo aos
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caminhos da crescente e exigida participacéo social na tomada de decisdes de
Estado, seja por qualquer de seus organismos ou institui¢cdes, ai incluidos todos
agueles mencionados no Titulo IV da Constituicdo (Legislativo, Executivo,
Judiciério e Fungbes Essenciais a Justica). Claro que so6 isso ndo basta, pois
entendemos necesséria a existéncia de legislacdo apropriada, permitindo ao
Judiciario intervir com eficacia em caso de necessidade, eventualmente a
requerimento do préprio Ministério Pudblico, cuja atuacdo adequada aos
conceitos modernos de accountabilitty exigem acéo firme em caso de violagéo
de direitos, ainda que por omissdo, fornecendo mecanismos como acdes
judiciais ou administrativas, eficientes e eficazes, uma vez que o Estado é
compelido pela Constituicho a adotar medidas que visem a alcancar
progressivamente a integral realizagdo dos direitos sociais e individuais,
eliminando a pobreza e as desigualdades em todos os campos. Essas
necessidades da sociedade devem encontrar respaldo nos 6rgaos estatais com
resposta imediata, ou mesmo anterior a prépria demanda, e a isso chamamos
responsiveness que deve ser inerente a todo aparato estatal.

De toda forma, é no dever de prestar contas que reside o cerne da
accountability, bem como o dever de agir com responsabilidade e com
responsividade. Parece-nos menos custoso tratar da accountabilitty se o
contexto é a andlise do desempenho de governos em democracias, dado que a
periodicidade de mandatos e escolha direta pelo povo, acaba por permitir seja
aferido o grau de legitimidade e de eficiéncia da acdo governamental. O voto €,
em Ultima analise, um dos instrumentos de controle, pelo qual o eleitor aprova
ou ndo o governante, seja reelegendo-o ou mesmo elegendo um candidato por
ele indicado ou de seu partido, ou os rechace por desaprova-lo. O dever de
prestar contas pelo governante antecede o sufragio, momento em que o eleitor
manifesta concordancia ou ndo com as contas apresentadas. De toda forma, o
dever de prestar contas € inerente as democracias.

O sufragio, entretanto, nao é suficiente para o cidad&o exercer o controle
politico de toda acéo estatal, notadamente em relacdo ao Ministério Publico e o
Judiciario. Em geral, o eleitor ndo tem possibilidade de expressar uma
preferéncia do governante quanto as diretrizes e orientacdes politicas futuras,
pois nada assegura que o plano de governo apresentado seja efetivamente

implementado. Mais do que isso, como regra, dificil o eleitor expressar uma
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avaliacado quanto aos programas a ele apresentados pelos aspirantes a cargos
pubicos, normalmente um conjunto amplo de intrincadas questdes. Se para 0s
governantes de maneira geral, jA seria necessaria a implementacdo de
mecanismos de controle politico, cuja atuagéo se verifique durante o mandato e
a governanca, muito mais em relacdo ao Ministério Publico, pois sequer ha
obrigatoriedade de apresentacao a sociedade de um plano de atuacéo funcional,
sendo uma discussao interna que sequer vincula os Membros (a0 menos da
forma como esta disciplinada internamente a questédo), ante a independéncia
funcional.

Os mecanismos de controle politico da gestdo governamental colocados
a disposicao da sociedade séo insuficientes, atuando muito mais a posteriori,
permitindo que o eleitor use o seu poder de voto e aprove ou n&do o avaliado.
Todavia, nitido que a democracia moderna exige mais, obrigando mais
responsividade do governante, ou seja, mais respostas aos anseios populares,
com ampliacdo dos mecanismos de accountability. Dai que esse termo tem sido
utilizado, ndo somente como formal prestacdo de contas por parte dos
governantes, mas também como mecanismo aprofundado de exercicio da
cidadania, exigindo-se que o0 governante preste contas além da mera
formalidade, mas sim sobre todas as informacdes pertinentes sobre sua gestao.
O’'DONNELL (1997, pag. 144) ensina que existem duas maneiras pelas quais a
accountability se manifesta, sendo elas a accountability horizontal — por ele
tratada como um controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os
outros — e accountability vertical — esta a exigéncia que se faz aos governantes
de que prestem contas e se submetam ao sufragio pelo povo, por meio do
processo eleitoral.

A partir disso, ainda na visdo do autor mencionado, possivel tratar da
accountability sob as oticas politica e gerencial, classificacdo efetuada a partir
de um critério baseado na maneira como se realiza a accountability. Desse
modo, a expressao accountability politica é empregada como prestacdo de
contas aos cidadaos pelos responsaveis pela coordenacdo, implementacéo e
execucao de politicas publicas, tratando-se de prestacdo de contas pelo gestor.
E uma forma de controle e um dever de caréater politico administrativo, observado
a partir da tradicional administracdo publica. De seu turno, a accountability

gerencial € mais moderna e elaborada tendo em conta os novos pilares da
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administracé@o publica, com énfase na governancga. A accountability gerencial vai
além da prestacao de contas formal, para evoluir no sentido de uma prestacéo
de contas dos gestores quanto a consecuc¢ao dos objetivos e metas delineadas
ou acordadas, relativamente a implantagéo de politicas publicas e, notadamente,
aquelas relativas a alocacao de recursos e satisfacdo dos anseios da sociedade.
O foco nessa especifica accountability € a eficiéncia e a efetividade no uso dos
recursos publicos e privados (redes de cooperacédo), alocados para a realizacao
dos programas, inclusive a prépria eficiéncia dos mesmos. Essa a espécie de
accountability que julgamos mais adequada em relagéo aos Orgéos dotados de
plena autonomia administrativa e politica, como o Judiciario e o Ministério
Publico. Com efeito, o s6 fato de seus Membros ndo se sujeitarem ao escrutinio
popular, por si s6 cria barreira quase intransponivel ao controle social; cria uma
redoma na qual os agentes politicos passam a gozar de certa “imunidade” e
indesejavel liberdade total de atuacédo, sem mecanismos eficientes de controle
posterior. Tudo fica agravado pelo fato dos membros do Ministério Publico (e
mesmo do Judiciario) estarem protegidos pelo manto das garantias da
vitaliciedade e inamovibilidade, além da independéncia funcional.

Repetimos que se tratam de termos de dificil traducéo, sobretudo porque,
nos dicionarios e livros referentes a matéria, ha uma confusdo terminoldgica,
notadamente quanto a responsiveness, uma vez que tradicionalmente traduzido
como responsividade, termo este que, ndo reconhecido pelo VOLP (Vocabuléario
Ortografico da Lingua Portuguesa)“i, da Academia de Letras Brasileira, néo
possui propriamente um conceito, se tratando de um neologismo. Por outro lado,
a lingua patria reconhece a palavra responsivo, sendo conceituado pelo
dicionario Michaelis (1998, pag. 1829) como um adjetivo que determina que algo
possui resposta. Nota-se que se trata de uma conceituagédo ainda vaga e que
nada expressa a intencdo da chamada responsividade, ou responsiveness, no
ambito da Administracdo Publica, foco deste trabalho.

Encontrar um conceito de responsiveness, ndo €, como se viu, tarefa facil,
demandando aprofundamento naquilo que ja expusemos no item anterior,
partindo, por ndo encontrarmos outra trilha, da tradugéo e conceituacgéo utilizada
pela doutrina norte-americana da accountability. Isto porque, ainda que se possa
traduzir em distintos textos, com distintos objetos de pesquisas, ora como

controle, ora como prestacdo de contas, ora como responsabilidade, todas
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corretas, ndo h4a uma palavra da lingua portuguesa que integrem todos os seus
significados de uma sé vez. Ensina MULGAN (2000, pag. 555) que a
accountability passou por uma evolu¢éo, sendo que o nucleo de seu conceito €
a ideia de responsabilidade de alguma autoridade pelos seus atos, relacionando-
se diretamente a democracia, na medida que os eleitores podem reclamar de
seus representantes as respostas relativas as politicas adotadas. Este, inclusive,
€ 0 conceito originalmente atribuido (0o qual pode ser chamado de conceito
externo ou objetivo). Entretanto, modernamente, o seu conceito original ja ndo
pode ser sempre utilizado, ante a extensao que essa palavra passou a possulir.
Podem ser atribuidos ao termo: a) um sentido interno consistente no senso
individual de responsabilidade e preocupacdo com o0s interesses publicos
esperados de uma autoridade (accountability interno, subjetivo ou psicolégico);
b) um aspecto do controle de freios e contrapesos entre as instituicdes
democraticas (accountability como controle); ¢) um significante de discusséo
publica entre cidaddos e agentes democraticos (chamado de accountability
como diélogo); d) e por fim, um outro ligado a extensdo em que 0s governantes
perseguem os desejos e necessidade de seus cidadaos, chamado pelo autor de
accountability como responsiveness. Essa a 6tica gue mais nos interessa neste
estudo. Desse modo, possivel notar que em dado momento (modernamente), o
termo accountability passa a ser sindbnimo da responsiveness (ou pelo menos,
significado proximo). POWELL (2003, pag. 3) afirma sobre o ultimo termo: “Ele
sugere gque esta dimensao é de perto conectado a accountability, mas avalia
mais substancialmente como politicas governamentais correspondem as
demandas populacionais.” (tradugéo livre nossa)

De notar-se que a palavra responsiveness nao esta livre de significados
multiplos, existindo na doutrina norte-americana diversos sentidos dados a esta
palavra. YANG e PANDEY (2007. pag. 217) identificaram seis variantes para o
termo, quais sejam: responsiveness prescritivo para oficiais eleitos;
responsiveness coercitivo para regras/normas/procedimentos; responsiveness
intencional para objetivos definidos por administradores; responsiveness
empreendedora para consumidores individuais, responsiveness colaborativo
para consenso de acionistas; e responsiveness negocial para conflitos de
demandas. Entretanto, acaba concluindo que estas modalidades devem estar

fundidas quando se fala em administracao publica, tendo em vista que todas elas

Caderno de Administragdo. Revista do Departamento de Administragdo da FEA

ISSN 1414-7394 Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo



Autor : Eduardo Martines Junior
Caderno de Administracao v.1 Ano 2016

sdo suas preocupacdes legitimas, concluindo no mesmo sentido de Powell. O
termo responsiveness ndo é so6 utilizado na administracao publica. A titulo de
exemplo, nas ciéncias exatas, mais especificamente na informatica e segundo
WEIK (2000, pag. 1.484), o termo se refere a especifica habilidade de um
sistema computacional de completar uma tarefa em determinado tempo. Note-
se que tanto o sentido usado na informatica quanto na administracdo publica,
possuem algo que os ligam: a ideia de resposta. Todavia, ndo ha que se
confundi-las, pois, o foco de estudo € a chamada Public Responsiveness, ou
seja, responsividade publica, ligada as instituicdes publicas.

Sobre a responsiveness, naquilo que mais ligado ao tema por nés
proposto, MULGAM (2000, pag. 566) diz que se refere aquelas instituices
encarregadas de providenciar servigos, darem respostas as necessidades e
exigéncias dos cidadaos (clientes). Analogamente falando, seria como as
instituices privadas que tentam adivinhar as necessidades consumeristas e as
antecipam para melhor provimento de sua atividade. Para POWELL (2003, pag.
2), a responsividade consiste na correspondéncia entre as decisfes politicas
com os desejos dos cidadaos. Para ele, a responsiveness nao faz parte do
conceito de democracia, pois, em verdade, constitui uma dimensao da desejavel
qualidade atribuida a democracia, admitindo, todavia, que isso é contrario ao que
trata parte consideravel da doutrina.

Entendemos que a responsiveness, ou a responsividade como estamos
usando o termo, consiste em um dever imposto a autoridade publica, seja qual
for ela, de anteder as necessidades da sociedade, inclusive antes mesmo da
formalizacdo ou manifestacdo expressa da demanda social. Esse atendimento
deve considerar, contudo, as limitagcdes constitucionais. Ha instituicdes publicas
que tem a obrigacdo constitucional de elaborar e implementar politicas publicas
tendentes a melhorar a qualidade de vida dos individuos e da sociedade como
um todo; outras instituicbes tém finalidades diversas, como fiscalizacdo tao
somente, ou exercer controles. Fato é que o direito publico limita a atuacédo de
cada uma delas, seja obrigando-as a atuar (na hipétese determinada pela
Constituicdo) ou mesmo proibindo-as de fazer aquilo que n&o previsto em lei (em
sentido lato). Desviar-se da funcéo é exercer atividade ilegal ou inconstitucional.
MULGAN (2000, pag. 568) explicou que o modo pelo qual se alcanca a plena

responsividade em uma democracia, utilizando analogia com a esfera privada,
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na qual é necessario o client focus, ou seja, foco ao cliente. Assim como fazem
as grandes empresas privadas, ha que se falar em uma proximidade que deve
ocorrer entre os cidadaos (para nés os individuos ou a sociedade) e as proprias
autoridades detentoras do poder politico democrético, a fim de que seja possivel
uma melhor expectativa da expectativa populacional. POWELL (2003, pag. 3)
complementa dizendo que ndo basta a correspondéncia entre os desejos da
populacdo e a politica governamental, nem mesmo somente a benevoléncia
desses mesmos politicos em atender certas demandas; é necesséario — também
— a antecipacdo dos anseios sociais e evitar qualquer tipo de frustracdo as
expectativas normativas populacionais. Para que possa existir controle sobre
iSs0, Sdo necessarios instrumentos de controle dentro da propria instituicdo (e
por iISSoO muitas vezes 0s conceitos estritos de accountability e responsiveness
sdo confundidos). Assim, continua o autor, os oficiais, para obedecerem as
ordens e finalidades da instituicdo a qual se vinculam, ndo deverdo esperar até
gue sejam chamados para responder, mas sim, deverdo estar ameacados, a
todo o tempo, de reprovacdo e de receber sancdes diretas (como também
consequéncia da frustracdo a expectativa nos dizeres de MULGAN (2000, pag.
566)). A amplitude da responsividade leva, segundo POWELL, a: a) remocao
sistematica de politicos irresponsaveis e encorajando 0S seus sucessores a
antecipar os seus desejos; b) eleicdo direta e certa de governantes que mantém
as suas promessas; c) eleicbes de multiplos representantes (varias tendéncias
politico-ideoldgicas e também fruto de acordos e coligacdes partidarias). Como
se vé, enxergam eles graves consequéncias para aqueles que ndo agem com
responsiveness.

A esta altura, seria 0 caso de perguntar como se aplicariam as teses
defendidas na doutrina norte-americana ao caso do Ministério Publico, dado que
seus Membros ndo se submetem ao sufragio popular, diferentemente do que
ocorre nos Estados Unidos da América, ao menos em grande parte dos Estados.
Ndo nos esquecamos dos demais Orgdos como Judiciario ou Defensoria
Publica. Em especial, a aplicacéo do instituto ao Ministério Publico brasileiro e o
atendimento das expectativas sociais pela instituicdo serdo desenvolvidos no
préximo item.

A responsiveness, de forma geral, esta ligada a democracia, de molde a

permitir que se exija a realizacéo de politicas (lato sensu) ou atuac¢des (conforme
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as funcdes estatais), respeitando as expectativas da sociedade, com base em
politicas publicas, planos administrativos ou fun¢cées normativamente atribuidas
a determinados Orgaos estatais. Parece-nos evidente que a obrigacdo de
responsividade ndo € somente para o0s 0rgdos cujos agentes sao
democraticamente eleitos, mas para toda a maquina estatal, obrigados que sdo
de agir de forma otimizada a fim de atingir a finalidade da norma juridica (legal e
constitucional). Um érgéo responsivo € aquele que responde aos anseios sociais
e evita qualquer frustrac@o as expectativas destes.

A Constituicdo prevé a existéncia de cargos e fungbes para os quais 0
povo, diretamente como regra, manifesta suas preferéncias pelo sufragio. Para
esses fica mais evidente o controle pela via do voto, uma vez que, caracteristica
do regime republicano que adotamos, a periodicidade de mandatos, imp&e
escolhas de tempos em tempos, implicando em submisséo a aprovagéao popular,
com possibilidade de reprovacdo em caso de descontentamento. Como antes
mencionamos, a dificuldade esta em relacao aqueles 6rgaos, cargos e agentes
publicos, para os quais a Constituicdo estabelece outra forma de acesso as
funcdes (tdo relevantes quanto aquelas submetidas ao sufragio popular). Estao
nessa categoria, em grande parte, os servidores publicos que acessam aos
cargos exclusivamente por concurso de provas ou de provas e titulos, nos termos
dos incisos | e Il do artigo 37, da Constituicdo. Obviamente que a chefia sempre
estard a cargo de um eleito, como Prefeitos, Governadores ou Presidente da
Republica, ou mesmo Vereadores, Deputados ou Senadores. Nao obstante isso,
ha outros servidores publicos (lato sensu) que sdo submetidos a outras regras
de acesso aos cargos, podendo ser por concurso publico (a grande maioria dos
casos) ou por escolha entre pessoas que possuam determinadas qualidades
(juizes em alguns casos como do chamado quinto constitucional ou do acesso
aos Tribunais Superiores ou ao Supremo Tribunal Federal). Fato é que, apés
escolhidos, aprovados e empossados, passam a deter as mesmas garantias
constitucionais. Para os Membros do Ministério Publico a Constituicdo prevé
apenas o ingresso por concurso publico, mas Ihes oferece as mesmas garantias
dos juizes, razdo de falar em garantias de Magistratura (e ndo garantias da
Magistratura). Essas garantias, como vimos, sao a Vvitaliciedade e
inamovibilidade, entre outras, mas estas mais interessantes ao tema proposto.

Isso dizemos porque decorridos dois anos da posse o Membro do Ministério
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Publico adquire a vitaliciedade, ndo podendo ser demitido sendo por decisao
judicial transitada em julgado. Além disso, a inamovibilidade impede a livre
movimentacdo de um cargo para outro, na hipotese de interesse da
administrac@o superior da Instituicdo, exceto por motivo de interesse publico e
por aprovacao de maioria absoluta de colegiado competente, assegurada ampla
defesa. Isso nos parece suficiente para demonstrar que existiria, em tese, certa
dificuldade para a administracdo, caso este ou aguele Membro do Parquet nédo
atendesse aquilo que tenha sido decidido como politica institucional, a titulo de
mero exemplo. A isso alie-se a independéncia funcional antes mencionada, para
se vislumbrar um quadro que julgamos desinteressante para a Administracéo
Publica como um todo.

O Ministério Publico, 6rgdo da Administragdo Publica, esta subordinado
aos principios fixados no artigo 37 da Constituicdo, dentre os quais esta o da
eficiéncia. Além disso, a Constituicdo imp8e o dever de obediéncia ao principio
da economicidade, por for¢ca de seu artigo 70. Com isso, 0 proceder ministerial
nao pode se dar sendo de forma racional, objetiva, direta e sempre buscando
atingir os objetivos fixados pela prépria Instituicdo e no interesse de toda a
sociedade. Jamais os interesses individuais de seus Membros, individualmente
considerados, poderia se sobrepor. E que o Ministério Pablico, advogado da
sociedade, embora ndo tenha nenhum de seus integrantes eleitos direta ou
indiretamente pelo povo, a este deve subordinagéo, de resto porque todo poder
emana do povo, como claramente determina o paragrafo Gnico do artigo 1° da
Constituicdo. Portanto, uma atuacdo que atenda aos principios constitucionais
da eficiéncia e da economicidade s6 pode ser aquela que congregue todos 0s
seus membros na busca dos objetivos fixados.

Ja assentamos anteriormente (MARTINES, 2013) que esse o sentido que
vemos na independéncia funcional, sem deixar de considerar a impossibilidade
de interferéncia de quem quer que seja na convic¢ao juridica individual do
Membro do Parquet, mas ndo pode esse relevante principio servir de protecao
para aquele que se nega a cumprir 0os objetivos anteriormente fixados, desde
que fruto de discussdo democratica, envolvendo ndo sé os integrantes da
Instituicdo, mas a sociedade como um todo, notadamente por sua fragdo
organizada. N&o se fala da vontade do chefe da Instituicdo ou de alguns de seus

Membros, ainda que ocupantes de cargos relevantes da administracéo superior.
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Referimo-nos sim a mecanismos de discusséo interna e externa, fixados em lei
e que permitam a participacdo da sociedade no processo de construcado dos
objetivos. A titulo exemplificativo, cabe notar que no Estado de Séo Paulo, a Lei
Complementar n. 734, de 26 de novembro de 1993 — Lei Organica do Ministério
Publico de S&o Paulo — traz previséo relativa ao plano geral de atuacéo e
programas de atuacdo especificos (arts. 97 a 102), sem contudo disciplinar a
participacdo da sociedade na elaboracdo. De toda forma, o procedimento de
elaboracao é disciplinado por ato do Procurador-Geral de Justica, como manda
o0 artigo 99 dessa lei, nada impedindo que nessa oportunidade seja normatizada
a participacao da sociedade na elaboracao.

Apos estabelecidas as diretrizes e 0s objetivos institucionais, entendemos
ser um dever de cada membro do Ministério Publico atendé-los, vedado o
descumprimento sob o palio da independéncia funcional. Alias, o principio da
independéncia funcional, antes de se constituir em garantia individual do
membro do Parquet, deve ser visto como instrumento de protecdo da propria
sociedade, porquanto esta ndo deseja e sequer pode ter, como seu advogado e
titular da defesa de seus interesses, alguém sujeito a injungdes politicas
ilegitimas. H& que atuar com independéncia e, para tanto, deve ser protegido.
Obviamente que nao € disso que se trata, ao falarmos da fixacao de diretrizes e
metas institucionais e seu efetivo cumprimento.

Mas a atuacao responsiva nao para por ai, pois é necessario que cada
Membro, ai individualmente considerado, atue de modo a atender as
expectativas da sociedade, antecipando-se até mesmo aos planos de atuagéo
global, estabelecendo dialogo permanente com os interessados. Obviamente
que cada municipio, comarca oOu circunscricdo apresentam caracteristicas,
demandas préprias ou tém expectativas diversas daquelas quando considerada
certa regido, Estado ou mesmo o pais. De fato, a feicdo constitucional do 6rgéo
impde um atuar eficiente e eficaz, conseguido apenas se houver uma unidade
de pensamento, utilizacdo de meios juridicos proprios e fixacdo de metas a se
alcancar. Todavia, isso ndo pode se constituir em Obice a iniciativa de cada
Membro na atuacdo direta com a comunidade que serve e que, em Uultima
analise, é a destinataria dos resultados obtidos. Entendemos necessario que a
Instituicdo (mandataria) responda aos anseios que a sociedade (mandante)

deposita, quer coletiva ou individualmente considerada. A titulo de bom exemplo
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da necessidade de atuacdo ministerial socialmente préxima da comunidade,
pode-se mencionar que a Constituicdo atribui ao Ministério Publico a tarefa de
“zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia
publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas
necessarias a sua garantia” (art. 129, inc. ll). Essa relevante fungcdo mereceu a
atencdo do Ministro Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal, em voto
proferido no HC n. 67759-2/RJ: “O Ministério Publico, em face dessa regra,
tornou-se, por destinacdo constitucional, o defensor do povo. Numa relacéo
dilematica, em que conflitem os interesses do governo e os do povo, ndo ha,
para o Ministério Publico, alternativa politicamente valida e moralmente digna,
sendo a da intransigente defesa dos valores pertencentes a na¢cao, mesmo que
sob o injusto assédio dos curadores — de quaisquer curadores — do regime.
(...) A responsabilidade social do Ministério Publico torna-se, por iSso mesmo,
imensa; todos os membros da Instituicdo sdo, agora, depositarios da fé e da
confianca do povo que, com eles, celebrou o compromisso, grave e inderrogavel,
da liberdade e do respeito aos seus direitos e as suas garantias.”

E nessa funcdo de defensor do povo que o Ministério Publico deve se
voltar contra quaisquer Poderes da Republica, ou qualquer entidade que preste
servicos publicos ou de relevancia publica, tanto pela Instituicdo ou por acdo de
um de seus integrantes. SO essa possibilidade de livre e autbnoma atuacéo é
que justifica o encargo constitucional atribuido ao Parquet, certamente em
virtude de sua independéncia. De fato, tivesse sido cometida tal funcdo a um
orgdo do Poder Executivo, por exemplo, estaria essa atividade de ouvidoria
maculada, em razdo da grande possibilidade de pressbes politicas e de
parcialidade de um servidor eventualmente encarregado da funcdo, mas que
estivesse subordinado ao chefe do Executivo ou do Legislativo, ndo contando
com as garantias conferidas pela ordem constitucional aos Membros do
Ministério Publico. Entretanto, essas garantias sO tem razao de existir para que
possa o Orgéo atuar, obviamente que n&o para apenas lustrar a carreira de seus
Membros. Dai a contrapartida que deve ser oferecida a sociedade, com atuacao
responsiva, é dizer, atuando para atender as expectativas sociais, antecipando-
se até as necessidades do povo.

Esse atuar vai na direcdo do disposto no artigo 1°, inciso | da Carta

Federal, que determina ser um dos fundamentos do Estado Democratico de
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Direito a cidadania, esta entendida de forma ampla, ndo apenas um feixe de
direitos e obrigacdes, mas de se manifestar e de influir nas decisées do Estado,
além de ter respeitados os direitos garantidos pela Constituicdo. Esse pilar do
Estado brasileiro inaugurado em 1988 exige defesa permanente por todos 0s
Poderes, mas principalmente pelo Ministério Publico, érgdo autbnomo cujo
regime constitucional é equiparado aos dos Membros do Judiciario. A atuacao
nao pode ocorrer apenas em caso de provocacao pelos interessados, mas antes
dela, por atuacdo ex officio do 6rgdo ministerial, ou seja, observando-se a
responsiveness.

E de ser ressaltado que o Ministério Publico, 6rgdo ao qual foi atribuida a
defesa dos direitos constitucionais do cidadéo (art. 129, inc. 1), o dever de zelar
pela cidadania (art. 1°, inc. I), com defesa da soberania, da representatividade
popular, dos direitos politicos, dos objetivos fundamentais da Republica (art. 3°
da CF); da indissolubilidade da Unido, da harmonia e independéncia dos
Poderes do Estado, dos principios que regem a atividade administrativa (art. 37,
caput — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), dos
direitos e garantias individuais etc.”. Diante disso, percebe-se quéao ampla é essa
missdo constitucional do Ministério Pudblico, que bem retrata o novo perfil
institucional tracado pela Carta de 1988, mas que exige uma atuacdo moderna
e consentanea com 0s anseios e expectativas sociais. Uma vez mais afirmamos
que a responsiveness ndo € obrigacdo dirigida somente para os 6rgaos cujos
agentes sao democraticamente eleitos, mas sim para toda a maquina estatal, no
sentido atribuido pelo caput do artigo 37 da Constituicdo, ou seja, todos 0s
Poderes e Orgéos autdnomos, da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
impondo que deverdo agir de forma a responder aos anseios sociais e evitar
qualquer frustracdo as suas expectativas. Ao Ministério Publico a Constituicdo
atribui a elevada e dificil funcéo de fiscalizar e acionar todos os demais Poderes
e seus Orgaos, devendo, por mais essa raz&o, agir com responsividade, até para
gue possa exigir com isengcdo 0 mesmo atuar daqueles.

A Constituicdo atribuiu ao Ministério Publico a relevante funcéo de
defensor do povo. Essa fungéo exige do Ministério Publico uma moderna forma
de atuar, pois a atribuicdo implica em atuar principalmente contra o préprio
Estado do qual ele faz parte. Buscar a exceléncia quanto ao oferecimento de

servicos publicos, por certo ndo é tarefa das mais simples, fazendo com que o
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Parquet tenha atuacao proativa, independentemente de qualquer manifestacao
por parte dos interessados, antecipando-se no atendimento as expectativas
sociais, ou seja, atuando com responsiveness.
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vantagens desta sociedade; o que cria entre eles um estado de guerra.” (MONTESQUIEU, 2005, pag. 15)
v Ha de se ressaltar que Montesquieu ao mencionar a Magistratura, no esta se referindo ao Poder Judiciario
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Internacional, ano 16, n. 62, jan—-mar/2008, paginas 74-134.
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