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O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA
DEMOCRACIA
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RESUMO

O presente artigo visa abordar o papel constitucional do Ministério
Publico no Estado Democratico. Parte-se da teoria do Estado des-
tacando o direito, o poder e a representagdo politica, com énfase na
democracia pensada por Rousseau, interpretada por Kelsen e lapi-
dada por Bobbio. Com base na evolu¢do constitucional do Estado
brasileiro, sdo identificadas as fungdes sociais do Ministério Publico
e sua relagdo com o poder, o Estado e 0 povo. A guisa de conclusdes,
busca-se fixar parametros de atuagdo democratica do Ministério P-
blico, que consolidam sua responsabilidade constitucional no Estado
brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Estado 2. Ministério Publico 3. Democracia

1 Introduciao

Na concepgao de Locke (1966 apud MELLO, 2009, p. 79-
110), a constitui¢do da sociedade politica significa a rentncia a li-
berdade do estado de natureza e a aceitacdo de regras fundamentais
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para a manutenc¢do e bom funcionamento do pacto fundador do Es-
tado moderno. Nesse modelo, cabe destacar a importancia das leis,
que devem ser estabelecidas e promulgadas com carater universal,
ou seja, para todos e de acordo com o interesse geral.

Esses atributos de legitimidade identificam a unido e a dire¢ao
de todos os membros da sociedade.

Segundo Maritain (1943, p. 57 apud KELSEN, 1993, p. 248),
a consciéncia profana compreendeu que a autoridade do governo “so
pode ser exercida com o consentimento dos governos” € que 0 go-
verno s6 atua como “delegado ou representante” do povo.

A explicacdo vem do ensinamento do evangelho no sentido
de que todos os homens sao filhos de Deus e criados a Sua imagem.

O que importa considerar, a despeito da inspiracdo evangélica
ou nao, ¢ que o principio democratico advém do consentimento.

Tanto a representagdo, como o exercicio do poder, dependem
da vontade do povo. Com essa premissa, pretende-se desvendar o
conceito e o sentido da democracia, visitando a teoria de Estado,
as concepgdes classicas do pensamento liberal e social, identificar a
influéncia da democracia no Estado Moderno, as consequéncias dai
advindas e a relagdo com o Direito, para entdo cotejar o Ministério
Publico no Estado brasileiro.

O Ministério Publico brasileiro, como institui¢cao, s6 nasceu na
Republica, pois no Brasil-Império e no Brasil-Colonia os procurado-
res do rei eram meros representantes dos interesses da Coroa.

Com a proclamagao da Republica, coube a Campos Salles, na
qualidade de Ministro da Justica do Governo Provisério, fazer com
que o Ministério Publico brasileiro recebesse porte e estatura institu-
cional na estrutura constitucional do Estado.

Ao reparar a edicdo do Decreto n° 848, de 11 de outubro de
1890, que dispds sobre a Lei Organica da Justica Federal, fez con-
signar na exposi¢ao de motivos:
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O Ministério Publico ¢ institui¢do necessaria em
toda organizacdo democratica e imposta pelas
boas normas da justica, a qual compete: velar
pela execucao das leis, decretos e regulamentos
que devam ser aplicados pela Justica Federal e

promover a agao publica onde ela convier.

Registre-se que a Constitui¢do da Republica dos Estados Uni-
dos do Brasil foi promulgada em 24 de fevereiro de 1891.

Essa inser¢do do Ministério Publico, no ordenamento juridico
brasileiro, ocorreu sob a regéncia da Constitui¢do Politica do Impe-
rio do Brazil, de 25 de marco de 1924, porém apos a Proclamacao da
Republica Brasileira, em 15 de novembro de 1889, que instaurou a
forma republicana federativa presidencialista de governo no Brasil,
derrubando a monarquia constitucional parlamentarista do Império
do Brasil e, por conseguinte, pondo fim a soberania do imperador
Dom Pedro II. Sob a lideranca do marechal Deodoro da Fonseca,
como presidente da republica e chefe do Governo Provisorio, do ma-
rechal Floriano Peixoto, como vice-presidente, e, como ministros,
Benjamin Constant Botelho de Magalhaes, Quintino Bocaiuva, Rui
Barbosa, Campos Sales, Aristides Lobo, Demétrio Ribeiro e o almi-
rante Eduardo Wandenkolk, todos membros regulares da magonaria
brasileira.

Depois de varios avangos e retrocessos republicanos, entre
periodo de ditadura e renascimento democratico, a Constituicao de
1988 incumbiu o Ministério Publico de exercer a defesa do regime
democratico (art. 127, caput).

2 O Estado de Direto

O Estado ¢ uma abstragdo, um ente de natureza politica que
deve administrar as relacdes publicas inerentes a politica e aos nego-
cios publicos, além de gerir assuntos de interesse da sociedade civil.
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Ao Estado inercial de Hobbes (1988 apud RIBEIRO, 2009, p.
51-78) sobrepuseram-se o liberalismo € o constitucionalismo pre-
sentes nos séculos XVII e XVIII.

No século XIX, institui-se o Estado de Direito.

E regido por normas constitucionais e legais, que devem aten-
der aos interesses coletivos, sob pena de padecer de falta de legi-
timidade. Além disso, o Estado deve satisfazer as necessidades da
populagdo, mediar e solucionar dos conflitos.

No sentido juridico, ¢ o agrupamento de individuos,
estabelecidos ou fixados em um territério determinado e submetidos
a autoridade de um poder publico soberana, que lhes d4 autoridade
organica.

E a expressio juridica mais perfeita da sociedade, mostran-
do-se também a organizagao politica de uma nagdo, ou de um povo
(SILVA, 1990, p. 206).

Desde sua primeira fase, a absolutista, o Estado figura como
centro de poder e de controle. Todavia, somente ap6s a Revolucao
Francesa ¢ que o Direito passa a influir da condugao dos interesses e
negocios publicos.

Nao por um acaso, a Revolu¢ao Francesa representou o con-
junto de acontecimentos que, entre 5 de maio de 1789 e¢ 9 de no-
vembro de 1799, alteraram o quadro politico e social da Franca. Ela
comeca com a convocagao dos Estados Gerais e a Queda da Bastilha
e se encerra com o golpe de Estado do 18 de brumario de Napoledao
Bonaparte.

No contexto, estavam o antigo regime (ancien régime) € 0s
privilégios do clero e da nobreza. A Revolugao Francesa pelos ide-
ais do Iluminismo e da Independéncia Americana (1776), uma das
maiores revolucoes da histéria da humanidade.

Por isso, ela ¢ considerada como o acontecimento que deu ini-
cio a Idade Contemporanea. Aboliu a servidao, os direitos feudais
e proclamou os principios universais de “Liberdade, Igualdade e
Fraternidade” (Liberte, Egalité, Fraternité), frase de autoria de Je-
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an-Jacques Rousseau (1999).

Nascem as primeiras normas constitucionais com a formagao
da Assembleia Nacional Constituinte, que aboliu o regime feudal e
aprovou a Declarag@o dos Direitos do Homem e do Cidadao (Décla-
ration des Droits de [’Homme et du Citoyen), inspirada na Declara-
¢do de Independéncia dos Estados Unidos, sintese do pensamento
iluminista liberal e burgués.

Nesse documento, defendia-se o direito de todos a liberdade,
a propriedade, a igualdade — igualdade juridica, e nao social nem
econdmica — e de resisténcia a opressdo. A desigualdade social e de
riqueza continuavam existindo. O nascimento, a tradi¢ao e o sangue
ja ndo podiam continuar a serem os unicos critérios utilizados para
distinguir socialmente os homens. Na pratica, tais critérios foram
substituidos pelo dinheiro e pela propriedade, que, a partir dai, pas-
sam a garantir a seus detentores prestigio social.

Nao foi s6 isso. Em agosto de 1790, foi votada a Constitui¢do
Civil do Clero, separando Igreja e Estado. Todavia, para frear o mo-
vimento popular, a Assembleia Nacional Constituinte, por meio da
Lei de Le Chapelier, proibiu associagdes e coalizdes profissionais
(sindicatos), sob pena de morte.

A partir dos conflitos entre o publico e o privado, entre indivi-
duos e organizagdes sociais internas, o Estado aparece como a mais
solida organizagao unitaria.

De acordo com Del Vecchio (2005, p. 19), “n6s damos o nome
de Estado a um desses dois entes que atingiu o grau mais elevado de
positividade, isto €, a mais alta e s6lida organizagao unitaria”.

Dai a relagdo intima entre o Estado e o Direito, também formu-
lada por Del Vecchio (2005):

Podemos, portanto, definir o Estado como o
sujeito da vontade que estabelece (impde) uma
organizacao juridica. Ou, também, em termos

metaforicos, como o centro de irradiagdo das

Revista Democratica, Cuiaba, v. 7, p. 147-173, 2020 | 151



O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA DEMOCRACIA

normas que constituem um sistema juridico po-

sitivo.

Sob a organizagdo do Estado, quer seja “Liberal”, quer seja
“de Direito”, a teoria juridica do contrato particular decorre da te-
oria do contrato social, assegurada pelo brocardo latino pacta sunt
servanda.

Significa: “os pactos devem ser respeitados” ou mesmo “os
acordos devem ser cumpridos”. O Unico limite ao pacta sunt servan-
da € o jus cogens, do latim para “direito cogente”, que sdo as normas
peremptorias gerais inderrogaveis pela vontade das partes. Dessas
normas cogentes se vale o Estado.

Ha aqui uma relagdo hierarquica (de subordinagdo) entre o
Estado ¢ o Direito. Essa constatacdo fica mais clara nos idos dos
séculos XVIII e XIX, a partir da proclamagao positivista: “o Direito
legitimo ¢ o Direito que emana do Estado”.

No século XX e com continuidade no inicio do século XXI,
percebe-se uma variacao nesse modelo da l6gica unitaria do Estado,
em que o Direito € proprio Estado de Direito.

3 O Poder politico

Os vocabulos “Estado” e “politica” tém em comum a referén-
cia ao fenomeno do “poder”.

Se bem fixado o conceito de Estado ao da politica, e desta ao
de poder, torna-se possivel identificar o poder politico.

A tipologia cléssica, que se encontra na “Politica” de Aristo-
teles (1999), na qual sdo distinguidos trés tipos de poder - do pai
sobre os filhos, do senhor sobre os escravos, do governante sobre
os governados - revela o governo paternalista ou patriarcal, no qual
o soberano se comporta com os suditos como um pai ¢ os suditos
sdo tratados eternamente como menores de idade. Acrescenta que
os trés tipos de poder também podem ser diferenciados com base no
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especifico sujeito que se beneficia com o exercicio do poder: o poder
paterno ¢ exercido no interesse dos filhos, o senhorial ou despotico
no interesse do senhor, o politico no interesse de quem governa e de
quem ¢ governado (donde as formas corruptas de regimento politico,
em que o governante, tornado tirano, governa apenas em seu proprio
beneficio).

Note-se que o poder em paterno ¢ um dos topos da teoria poli-
tica classica e moderna.

A teoria sobre a do Poder Politico, portanto, constitui-se por
meio do conceito de soberania ou summa potestas.

Hobbes (1647 apud BOBBIO, 1995, p. 83-84), antes de tratar
do poder civil, introduz o familiar, mas considera que o poder por
exceléncia ¢ o politico, o qual, legitimado por uma especifica dele-
gacdo de individuos isolados e aterrorizados, impelidos pela neces-
sidade a sair do estado de natureza, controla tanto o poder espiritual
quanto o econdmico. Mesmo sob este aspecto, pode ser considerado
como o primeiro e talvez o maior tedrico do Estado moderno, vale
dizer, do Estado cuja formacgao ¢ acompanhada pela persistente ideia
do primado da politica.

A proposito, merece destaque a reflexdo de Bobbio (1995, p.
80):

O poder politico vai-se assim identificando com
o exercicio da forga e passa a ser definido como
aquele poder que, para obter os efeitos desejados
(retomando a defini¢ao hobbesiana), tem o direi-
to de se servir da forca, embora em ultima ins-
tancia, como extrema ratio. Aqui, o critério de
distingdo entre poder politico e poder religioso ¢
novamente o meio empregado: o poder espiritu-
al serve-se principalmente de meios psicologicos

mesmo quando se serve da ameaca de penas ou
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da promessa de prémios ultraterrenos; o poder
politico serve-se também da constricdo fisica,

como a que ¢ exercida mediante as armas.

A forca € 0 meio mais resolutivo para exercer o dominio do ho-
mem sobre o homem, quem detém o uso deste meio com a exclusao
de todos. Os demais dentro de certas fronteiras € quem tem, dentro
destas fronteiras, a soberania entendida como summa potestas, como
poder supremo: summa no sentido de superiorem ncn reccgnoscens,
suprema no sentido de que nao tem nenhum outro poder acima de si.

Todavia, o uso da forga fisica, todavia nao € condi¢ao absoluta
ou suficiente para o exercicio do poder. Alias, o que diferencia o Es-
tado da Igreja € o exercicio da forca.

A definicdo do Poder Politico como o poder esté, na verdade,
na possibilidade de recorrer, em ultima instancia, a forca, porque
dela detém o monopdlio do poder. A forga, portanto, € o meio de que
se serve o detentor do poder para obter os efeitos desejados.

Além do mais, definir o poder politico como o poder cujo meio
especifico ¢ a forga serve para fazer entender porque é que ele sem-
pre foi considerado como o sumo poder.

Em suma, o poder da politica que diferencia o pensamento po-
litico moderno, de Maquiavel (1999, p. 73-74) a Hegel (1999, p.
124-124), e Marx (1999, p. 27) opde-se tanto ao primado do poder
espiritual, que particulariza a idade medieval das grandes controvér-
sias entre Estado e Igreja, quanto ao primado do poder econdmico,
cuja descoberta coincide com o nascimento do mundo burgués e o
inicio da reflexdo sobre o modo de producao capitalista.

4 A representacao politica
A representagdo politica pode ser concebida como um meio
legitimo de exercer fun¢des publicas autorizadas ou delegadas por
cidadaos, de forma regular e carater estavel, por governantes, de

acordo com interesses coletivos e sujeicao de uma responsabilidade
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institucional.

E mais antiga do que os proprios sistemas representativos. Sua
origem remonta ao Estado Medieval descentralizado, ndo unificado,
com diversos centros de poder dispersos, predecessores dos Estados
Modernos, unificados e centralizados. Seu principio historico evi-
dencia que, na representagao politica, o representante “representa’” ¢
um interesse, age em nome e em defesa de cada um que o patrocina.

G A

As antigas “cortes”, “conselhos” ou “estados gerais” existentes
na Idade Média, que se reuniam esporadicamente e que eram con-
vocadas pelos monarcas como “consilia regis” (conselhos privados
do rei), ndo tinham poder nem carater deliberativos. Nelas estavam
representados os que tinham interesses a defender: nobres, proprie-
tarios, o alto clero e as corporacdes de oficios e de mercadores.

Todavia, embora servissem apenas para sancionar decisoes re-
ais, seus membros costumavam fazer peti¢des que, acolhidas pelo
monarca sob a forma de cartas reais, transformavam-se na principal
fonte do direito da época.

Essa tradicdo teve origem na Inglaterra com a mais famosa
delas, a chamada “Magna Carta”, de 1215.

Pela primeira vez, inscreveu-se o famoso principio de “no
taxation without representation”, ou seja, 0 monarca nao poderia
estabelecer novos impostos ou aumentar os existentes, sem o con-
sentimento dos representantes dos que deviam paga-los, o que cons-
tituiu uma primeira limitagao aos poderes da realeza. Essa forma de
representacao, apesar de limitada, pode ser considerada a origem dos
modernos parlamentos.

A “Revolucio Gloriosa”, ocorrida na Inglaterra no ano de
1688, que precede em cerca de um século a Revolugao Francesa de
1789 e a Americana de 1776-1787, marcos da vida parlamentar e dos
sistemas representativos no mundo ocidental, ¢ considerada como o
ponto de partida de um sistema politico incipientemente representa-
tivo.

A liberdade de opinido, a liberdade religiosa e os fundamentos
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da liberdade politica foram as principais conquistas dessa revoluc¢ao,
devido a sua importancia para a histdria politica e para a evolucao
do Direito, pois delineou, na pratica, o exercicio do poder represen-
tativo.

5 A democracia

Para Kelsen (1993, p. 99, 103), ¢ o valor da liberdade ¢ nao
o de igualdade que determina, em primeiro lugar, a ideia de demo-
cracia. A democracia ¢ apenas uma forma, apenas um método de
cria¢do da ordem social.

Rousseau ¢ um dos mais eficientes idedlogos da democracia,
segundo Kelsen (1993, p. 172-173).

Desde o inicio do Contrato social, Rousseau (1999, p. 61),
deixa claro que sdo as convengdes que legitimam qualquer autorida-
de entre os homens, ao afirmar que:

Visto que homem algum tem autoridade natural
sobre seus semelhantes e que a forca ndo produz
nenhum direito, SO restam as convengdes como
base de toda autoridade legitima existente entre

os homens.

Note-se que a liberdade no estado natural ¢ limitada pela forga,
a0 passo que, com o contrato social, a liberdade civil encontra o seu
limite na vontade geral.

Refletindo sobre o processo de direcao soberana da sociedade,
emerge do pacto social a vontade geral, na qual se concentra o di-
reito soberano de zelar pelos destinos politicos emanados do pacto
que estabeleceu a organizacao do Estado, cujo elemento principal ¢
a garantia do bem comum.

Esse bem comum determina as bases sobre as quais esta socie-
dade deve ser governada.
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Para Rousseau (1999, p. 86), a soberania ndo € “sendo o exer-
cicio da vontade geral”. Algo indivisivel e inaliendvel, uma vez que
deve abranger o corpo do povo. Isto ¢ visto como um principio fun-
damental da constituicdo do pacto social que estabeleceu este ser
coletivo. Um mesmo ser considerado sob dois aspectos. O soberano
¢ o0 povo no estado ativo; o povo ¢ o soberano no estado passivo.

Assim, quando o governo ¢ confiado a todo o povo ou a maior
parte dele, verifica-se o governo democratico; quando o governo ¢
confiado a uma pequena parte do povo, verifica-se o governo aristo-
cratico; e, quando ¢ confiado apenas a um magistrado, o governo ¢
monarquico.

Rousseau (1999) vé a existéncia de governos como uma espé-
cie de mal em relacdo ao qual se deve estar sempre atento, em que
pese ao papel que assume como uma espécie de mediador entre a
vontade soberana e os suditos.

Acredita que as assembleias t€ém uma importancia fundamental
para avaliagdo e questionamento das posturas assumidas pelo princi-
pe. Por isso, devem ser realizadas como mecanismo de salvaguarda
do corpo politico, funcionando como freio do governo e reafirmagao
da soberania popular.

Radicaliza sua compreensao sobre o sentido da representacao,
ou seja, o que ela acarreta a soberania alcangada com o pacto politi-
co, chegando mesmo a afirmar que, “no momento em que um povo
se da representantes, ndo € mais livre, ndo mais existe” (ROUSSE-
AU, 1999, p. 188-189).

Defende de um modelo de democracia que sempre se preocupa
com a garantia da vontade geral, que ndo significa a soma da vontade
de todos, bem como a participacao constante do conjunto das pesso-
as em assembleias, buscando sempre o consenso, a vontade geral e
ndo os longos debates, as dissensdes e o tumulto, que sdo caracteris-
ticos dos interesses particulares.

Além disso, outra salvaguarda do interesse geral ¢ que nao
haja representantes que tomem as decisdes pelas pessoas, uma vez
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que a soberania ndo pode se representar sem se destruir.

Diante da preocupagdo com a possibilidade de usurpagdo do
poder, por uma minoria de representantes, que tém o papel de fazer
cumprir as leis, ¢ que Rousseau (1999), considerada a democracia
como modelo ideal de sistema politico, vé este sistema como a me-
lhor forma de a vontade geral dominar as vontades particulares.

Da idade classica até os dias atuais, o termo “democracia” foi
sempre empregado para designar uma das formas de governo, ou
melhor, um dos diversos modos com que pode ser exercido o poder
politico.

Especificamente, o vocabulo “democracia” designa a forma de
governo na qual o poder politico é exercido pelo povo.

Na historia do pensamento politico, o posto em que se coloca
a discussdo a respeito da opinido, das caracteristicas, das virtudes
e dos defeitos da democracia ¢ a teoria e a tipologia das formas de
governo.

Portanto, qualquer discurso sobre a democracia nao pode pres-
cindir de determinar as relacdes entre a democracia ¢ as outras for-
mas de governo, pois somente assim € possivel individualizar o seu
carater especifico.

Em outras palavras, a democracia pertence a um sistema de
conceitos, que constitui a teoria das formas de governo, por isso ndo
pode ser compreendido em sua natureza especifica sendo em relagao
aos demais conceitos do sistema.

Explica Bobbio (1986, p. 135-136):

Considerar o conceito de democracia como parte
de um sistema mais amplo de conceitos permite
dividir o tratamento seguindo os diversos usos
a que a teoria das formas de governo foi desti-
nada, ao longo do tempo e segundo os diversos

autores.
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Portanto, a democracia ¢ uma das trés possiveis formas de go-
verno na tipologia em que as varias formas de governo sdo classifi-
cadas com base no diverso nimero dos governantes. Em particular,
¢ a forma de governo na qual o poder ¢ exercido por todo o povo, ou
pelo maior nimero, ou por muitos.

Distingue-se da monarquia e da aristocracia, nas quais o poder
¢ exercido, respectivamente, por um ou por poucos.

Pode ser considerada com sinal positivo ou negativo, isto &,
como uma boa forma ou como uma ma forma.

Em relacdo ao modo de fazer politica, Bobbio (1986) insere
a democracia para distinguir um sistema democratico dos sistemas
ndo democraticos.

Por sistema democratico entende-se hoje um conjunto de re-
gras procedimentais, das quais a regra da maioria ¢ a principal mas
ndo a unica.

Muito embora “democracia” seja um termo de varios signifi-
cados, existe um preponderante, que consiste na mais ampla e segura
participagdo da maior parte dos cidadaos, em forma direta ou indire-
ta, nas decisdes que interessam a toda a coletividade.

As regras sao as seguintes:

a) todos os cidaddos que tenham atingido a maiori-
dade, sem distingao de raga, religido, condigdes
econdmicas, sexo etc., devem gozar dos direitos
politicos, isto ¢, do direito de exprimir com o
voto a propria opinido e/ou eleger quem a expri-
ma por ele;

b) o voto de todos os cidadados deve ter peso idénti-
co, isto ¢, deve valer por um;

¢) todos os cidaddos que gozam dos direitos politi-
cos devem ser livres de votar segundo a propria
opinido, formando o mais livremente possivel,

isto ¢, em uma livre concorréncia entre grupos
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politicos organizados, que competem entre si
para reunir reivindicagdes e transforma-las em
deliberagdes coletivas;

d) devem ser livres ainda no sentido em que devem
ser colocados em condi¢do de terem reais alter-
nativas, isto é, de escolher entre solu¢des diver-
sas;

e) para as deliberagdes coletivas como para as elei-
¢oOes dos representantes deve valer o principio da
maioria numérica, ainda que se possa estabele-
cer diversas formas de maioria (relativa, absolu-
ta, qualificada), em determinadas circunstancias
previamente estabelecidas; e

f) nenhuma decisdo tomada pela maioria deve limi-
tar os direitos da minoria, em modo particular, o
direito de tornar-se, em condi¢des de igualdade,

maioria.

6 O Estado Democratico

Por Estado Democratico se compreende o Estado que positi-
vou a democracia como principio fundamental ou a transformou em
lei, a partir da obrigacdo de observa-la, respeita-la e promové-la.

O Estado de Direito, sem incidéncia de democracia, caracte-
riza-se pela positivacdo de direitos fundamentais, entre os quais a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca, ¢ a propriedade.

No Estado de Direito, os direitos humanos sao positivados. No
Estado Democratico de Direito, o instrumental politico e juridico
estatal serve a democracia.

Teoricamente, o Estado Democratico tem ber¢o no socialis-
mo, pois no regime socialista busca a igualdade real, de condi¢des
e oportunidades, muito além, portanto, da famosa igualdade de di-
reitos, da igualdade formal. Porém, no plano historico, concreto, do

160 | Revista Democratica, Cuiaba, v. 7, p. 147-173, 2020



MARCOS HENRIQUE MACHADO

socialismo realmente existente poucas experiéncias politicas foram
dignas da expressdao democracia ou democracia popular.

A democracia foi adotada como sistema ou principio no Esta-
do Moderno no século XX em diante.

O Estado brasileiro ¢ um exemplo de Estado de Democrati-
co de Direito ao se constituir em base democratica e juridica (CF,
art.1°).

A principal evidéncia do Estado Democratico decorre da posi-
tivagdo das chamadas normas programdticas, ou seja, as definigdes
e conceituagdes acerca das finalidades institucionais e precipuas do
Estado passaram paulatinamente por um processo de absorcao pela
Constitui¢ao Federal.

Com isso, as politicas plblicas migraram para dentro do di-
reito. Essa transformacdo caracteriza a passagem do governo dos
homens ao governo das leis, segundo Bobbio (1986), bem como
expressa a fixacdo das bases juridicas, politicas e institucionais do
Estado de Direito.

Como define Bobbio (1986, p. 170-171):

O governo das leis celebra hoje o proprio triunfo
na democracia. E o que é a democracia se ndo
um conjunto de regras (as chamadas regras do
jogo) para a solucdo dos conflitos sem derra-
mamento de sangue? ¢ em que consiste 0 bom
governo democratico se nao, acima de tudo, no
rigoroso respeito a estas regras? [...] No momen-
to mesmo em que um regime democratico perde
de vista este seu principio inspirador, degenera
rapidamente em seu contrario, numa das tantas
formas de governo autocratico de que estao re-
pletas as narragdes dos historiadores e as refle-

x0es dos escritores politicos.
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Esse modelo de Estado se propds positivar os meandros, os
meios da mudanca e da transformacao do Estado de Direito Liberal.

O Estado Democratico se identifica pela rotatividade do poder,
pelo sufragio universal, pelo respeito as decisdes da maioria, pela
defesa dos direitos da minoria.

Entretanto, para ndo apenas formal ou eficaz, o Estado Demo-
cratico tem de ser politico e social. E a efetividade da democracia,
cabem as instituigdes constitucionais assegurar os preceitos e princi-
pios geradores do Estado Democratico.

Em outras palavras, o Estado Democratico ndo ¢ de fato demo-
cratico em virtude da doutrina anunciada pelos governantes ou pela
dogmatica prevista no seu ordenamento juridico, mas pela realiza-
c¢do das “regras do jogo”.

7 O papel do Ministério Publico no Estado Democratico

A vigente Constituicdo Federal da Republica Federativa do
Brasil (1988) define o Ministério Publico como institui¢do perma-
nente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe
a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis.

Vale lembrar que a Constituicdo Federal estabelece, em seu
art. 129, que ¢ fungdo institucional do Ministério Publico zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia
publica aos direitos assegurados na Constitui¢ado.

O Ministério Publico brasileiro ¢ composto por duas estruturas
institucionais: o Ministério Publico da Unido, compreendido pelos
Ministérios Publicos Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Fe-
deral e Territorios e os Ministérios Publicos dos Estados-membros.

Nao ¢ Governo, nem Estado. Trata-se de um ente publico, mas
que age em nome ¢ a servico da sociedade. E um pedago vivo da
Constitui¢do, que defende o interesse publico (BONAVIDES, 2003,
p. 383-384).
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O desenho constitucional da estrutura do Ministério Publico
retine os principios do Ministério Publico como institui¢do e as ga-
rantias conferidas aos seus membros (arts. 127, §§ 1°, 2° e 3°, 128,
§5° Tell, 129, IX, §§ 2° 3° e 4°), formando o seu estatuto basico,
por garantias e vedagdes que sdo os alicerces da independéncia do
Ministério Publico e da sua viabilidade como 6rgdo de controle da
Administragdo Publica, de protecdo da ordem juridica e de defesa
dos direitos e interesses da populagao.

Por independéncia (art. 127, § 1°) se entende o desempenho da
atuacao funcional dos membros do Ministério Publico com absolu-
ta liberdade funcional e submissdo a sua consciéncia. Seus deveres
institucionais estdo previstos na Constitui¢ao Federal e na legislagao
organica da institui¢do. Exerce suas fun¢des com liberdade de inter-
pretacdo dos fatos e apreciagao dos fatos.

A autonomia (funcional, administrativa e financeira) do Minis-
tério Publico e de seus agentes ¢ conferida pela Constitui¢do e pelas
leis que lhe permitem a autogestao administrativa e funcional, com
iniciativa legislativa, podendo prover seus proprios cargos, elaborar
proposta or¢amentaria e a executar dotagdes proprias (art. 127, § 2°).
Suas decisoes administrativas, portando, sao autoexecutaveis.

A representacdo politica do Ministério Publico se da por meio
do Conselho Nacional de Procuradores-Gerais — CNPG, membros
de cada instituicdo escolhidos pela classe em lista triplice € nomea-
dos pelo Presidente da Republica, no ambito federal, e pelos Gover-
nadores no ambito estadual e do Distrito Federal.

As incumbéncias constitucionais dadas ao Ministério Publi-
co o colocam em especial relevancia no rol das institui¢cdes respon-
saveis pelo velamento do Estado Democratico de Direito, que tem
como base de sustentacdo os seus fundamentos, entre os quais se-
jam: a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais
do trabalho (CF, art. 1°, II, III e IV).

Compete ao Ministério Publico a defesa do patrimonio publi-
co, da probidade administrativa, dos direitos individuais, civis e po-
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liticos, e dos direitos sociais consagrados na Constituicdo Federal
Brasileira de 1988 e na legislagdo vigente.

No plano infraconstitucional, a institui¢do se encontra regu-
lada pela Lei Organica n° 8.625/1993 (Lei Organica Nacional do
Ministério Publico), Lei Complementar n. 75/1993 (Lei Organica
do Ministério Publico da Unido) e, no ambito estadual, por suas leis
organicas, em virtude da reparti¢do de competéncias legislativas de-
finida pela Constituicdo Federal (arts.24, § 3°, e 128. § 5°).

Nao bastasse, a institui¢do possui instrumentos legais para im-
plementagdo administrativa e/ou judicial de politicas publicas, seja
por meio de agdes coletivas, seja por meio de agdes na defesa de
direitos individuais indisponiveis, nas mais diversas areas sociais,
como da saude, educacdo, seguranga, trabalho, meio ambiente na-
tural e artificial, e direitos humanos. Isso porque ¢ portador de au-
tonomia e independéncia funcional, por se vincula estritamente ao
interesse publico.

Nesse contexto, o Ministério Publico funciona, entdo, como
orgao mediador e indutor das mudangas sociais (FRISCHEISEN,
2000, p. 133-134).

Para esse fim, o Ministério Publico possui instrumentos juri-
dicos para assegurar a tutela dos direitos sociais, entre os quais, pri-
mordialmente, o inquérito civil e a acdo civil publica.

Dentro do inquérito civil, ou seja, ainda na esfera extrajudicial,
um dos instrumentos que pode ser utilizado pelo Ministério Publico
¢ 0 “compromisso de ajustamento de conduta”. Previsto no art. 5°, §
6°,da Lein®7.347/85, o compromisso de ajustamento de conduta tem
como objetivo obter dos 6rgaos publicos ou privados a adequacao de
atuacao em conformidade com as normas constitucionais e legais.
Outro instrumento que pode ser utilizado pelo Ministério Publico na
esfera extrajudicial ¢ a “recomendagdo”, cuja previsao encontra-se
no art. 6°, XX, da Lei Complementar n® 75/93 (dispde sobre a orga-
nizacao, as atribui¢des e o estatuto do Ministério Publico da Unido),
c.c. o art. 80 da Lei n°® 8.625/93 (institui a Lei Organica Nacional do
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Ministério Publico, dispde sobre normas gerais para a organizagao
do Ministério Publico dos Estados e da outras providéncias).

A recomendacao, na area dos direitos sociais, permite ao admi-
nistrador publico incorporar em seu planejamento linhas de atuagado
capazes de auxiliar na efetiva implementagao dos direitos assegura-
dos na Constitui¢do, conciliando interesses que foram levados pela
sociedade civil ao Ministério Publico ou que surgiram da propria
acao de fiscal da lei.

Se os acordos (reunides vinculativas e compromissos de ajus-
te) tém como vetores informativos demandas ja postas, o descum-
primento da Constituicdo e da legislacdo integradora, seja pela ma
implementagdo de determinada politica publica, seja pela omissao
da Administracdo, as recomendacdes t€ém um carater inovador, qual
seja, o de levar a Administracao novas demandas, estratégias e ideias.

Nao cabe ao Ministério Publico, portanto, ficar omisso diante
do interesse social, disponivel ou ndo, que convenha a coletividade
como um todo. Assim sendo, ndo se mostra correto se falar em direi-
to de agir, mas em dever de agir.

Nao se pode pensar num Ministério Publico que ndo tenha
uma atuagdo politica relevante, especialmente quando em cheque
estdo os direitos sociais (SADEK, 2009, p. 33).

Com efeito, dado a seu singular status institucional, exerce
parcela de controle dos Poderes Constitucionais do Estado, como
voz de afirmagio do Estado de Direito (GIACOIA, 2007, p. 282).

Por isso, ndo ¢ exagero afirmar que o Ministério Publico ¢ cor-
responsavel pela defesa social no Estado brasileiro, pois suas fun-
¢oOes sdo voltadas a preservagao e ao bom funcionamento do Estado
Democratico. Entre elas, esta a tutela da democracia.

A atuagdo do Ministério Publico como tutor do Estado Demo-
cratico, além de um dever, ¢ uma vocagao constitucional, pois a ins-
tituicdo, no contexto estatal, possui parcela de soberania, ja que suas
fungdes, descritas nos arts. 127 ¢ 129 da CF, valorizam-no como
executor de politicas publicas vinculadas a satisfacdo do regime de-
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mocratico, dos direitos e interesses sociais e individuais indisponi-
veis.

A localizacdo geografica do Ministério Publico na Constitui-
cdo Federal o coloca como verdadeira baliza do equilibrio entre os
Poderes, dotado de poderes e posi¢des ativas como meios indispen-
sdveis a consecugao dos objetivos constitucionais do Estado.

Nao ¢ desmedido, portanto, considera-lo um guardido da de-
mocracia.

Todavia, para desenvolver agdes publicas, que repercutam
sobre a democracia, seus membros precisam estabelecer adequada-
mente uma relagdo interagdo organizada com sociedade.

Embora valida a iniciativa de uma coletividade de membros
que fundaram o Ministério Publico Democratico, para que o Minis-
tério Publico brasileiro possa promover a defesa do regime demo-
cratico com a maior objetividade possivel, deve considerar, inicial-
mente, que a democracia ndo € apenas o governo da maioria e sim da
maioria do povo. Em outras palavras, a democracia nao ¢ o governo
da maioria das elites, nem da maioria das corporacdes, nem da maio-
ria dos grupos econdmicos e nem mesmo da maioria de alguns gru-
pos politicos, que muitas vezes sdo aqueles que efetivamente fazem
a lei, mas nem sempre defendem os interesses da populacdo, como
revela a historia politica mundial.

E preciso, também, considerar que uma democracia legitima
ndo pode permitir a escravizagao social da minoria, nem admitir que,
valendo-me de uma metafora, que a democracia representativa seja
retratada por ovelhas que elegem lobos, os quais, sempre famintos,
irdo escolher quais e quantas dessas ovelhas serdo sacrificadas para
saciar seus apetites.

Essa consciéncia critica, nem sempre ¢ admitida ou defendida
por muitos que representam o Ministério Publico brasileiro, seja por
falta de amadurecimento politico-institucional, seja por formal com-
prometimento com a sociedade. Cumpre-se o expediente e remune-
ra-se, sem qualquer resultado social efetivo.

166 | Revista Democratica, Cuiaba, v. 7, p. 147-173, 2020



MARCOS HENRIQUE MACHADO

De acordo com o diagnédstico produzido pelo Ministério da
Justica (BRASIL, 2006), falta a maioria de seus membros a captagao
da realidade social.

A percepcao desse problema, acredita-se, exige processos de
aproximacao com a populagdo e canalizacao das demandas sociais.

Entre os pontos fracos relacionados na pesquisas estdo a) o
isolamento informativo; b) a excessiva distor¢do da independéncia
funcional; c¢) a inexisténcia de dados captados de 6rgdos oficiais ou
da propria atuagdo do Ministério Publico; d) a falta de sistematiza-
cdo e profissionalizacdo; e) a falta de atuacdo homogénea e unifor-
me; f) o desconhecimento de parte da sociedade, especialmente a
que mais depende das politicas publicas, do que o Ministério Publico
pode fazer; g) o individualismo.

A transparéncia da atividade do Ministério Publico e sua apro-
ximag¢do com a populagdo ¢ fundamento do uso do poder compativel
ao Estado Democratico.

Mostra-se absolutamente necessaria a abertura de canais per-
manentes de contato com a sociedade organizada como meio de cap-
tacdo das demandas ndo atendidas pelos poderes publicos e servigos
de relevancia publica.

Atendimento ao publico, pessoalmente pelo membro do Mi-
nistério Publico, e a realizacdo de audiéncias publicas sdo dois im-
portantes meios para colheita de dados sociais visando, por exemplo,
ao aprimoramento de servicos publicos e a efetividade dos direitos
sociais.

Com bem lancado no projeto denominado Estruturagdao de
Promotorias de Justica que efetuam Atendimento ao Publico do Mi-
nistério Publico do Ceard (MPCE, 2009), de todas as atuagdes do
Ministério Publico, “é o atendimento ao publico que lhe permite o
contato direto com a realidade social, juntamente com suas dificul-
dades e anseios, representando um dos canais mais adequados a ma-
nutengdo do zelo pela prestagdao dos servicos de relevancia publica
assegurados na Carta Magna”.
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Indubitavelmente, o atendimento ao publico ¢, pois, uma das
atribui¢des ministeriais mais importantes na medida em que se cons-
titui, muitas vezes, no primeiro contato do cidadao com o Ministério
Publico.

Por sua vez, a audiéncia publica serve como meio de colheita
de depoimentos para sua instrucao ou para captacao das tendéncias e
pretensdes de todos os segmentos sociais envolvidos e interessados
visando formar a sua convicgao.

Para tais fins, ¢ imprescindivel a mais ampla publicidade, a
participagdo direta ou indiretamente interessados, sejam direitos ou
interesses individuais, coletivos ou difusos.

Promover audiéncia publica ¢ o maior ato de zelo pelos direi-
tos constitucionais do cidaddo, visto que, por meio dela, é possivel
ouvir representantes da sociedade civil e, especialmente, as mino-
rias, como as vitimas de preconceitos, as pessoas portadoras de de-
ficiéncias, os idosos, os indios, as criancas e os adolescentes, bem
como os presos, que hoje se amontoam em cadeias e presidios sob
condi¢des subumanas, para as quais fecham os olhos a sociedade e
o proprio Estado.

Acessos sociais aos servigos publicos em geral, especialmente
a saude, ao ensino, a Justi¢a, devem ser parametrizadas pelo Minis-
tério Publico.

Noutra quadra, o aprofundamento da democracia pressupde o
controle dos atos da Administragdo Publica. Esse controle que nao
pode ser confundido com intervenc¢ao branca ou ingeréncia, como
pretendem alguns membros do Ministério Publico que acreditam
estar acima do bem e do mal, que podem substituir e gerir, com 0s
instrumentos juridicos que possuem, o agente politico portador de
mandato eletivo, legitimamente escolhido nas urnas.

Os principios constitucionais da moralidade e da impessoali-
dade permitem, com maior amplitude de interpretagdo e aplicacao
dos direitos sociais, impugnacao de atos considerados validos por
mera legalidade formal. A conveniéncia administrativa atribuida ao

168 | Revista Democratica, Cuiaba, v. 7, p. 147-173, 2020



MARCOS HENRIQUE MACHADO

gestor publico ndo pode ser acortinar desvios de finalidade e dire-
cionar interesses partidarios. E imperioso reduzir a confusdo desen-
volvida oficialmente por detentores de mandato eletivo ou cargos
executivos entre o publico e o privado no exercicio do poder.

A democratizagao das politicas econdmica e social, em confor-
midade com a Constitui¢ao Federal, recomenda a fiscalizacao, com
proposito de inibir e evitar a pratica de atos administrativos contra-
rios aos direitos sociais, bem como indu¢ao justamente para a pro-
ducdo de atos administrativos que repercutem diretamente sobre a
sociedade, para efetivag@o de prioridades publicas como a seguranga
publica, o combate ao comércio e ao consumo de drogas ilicitas, a
conservagao do meio ambiente.

Por fim, a disposi¢ao do Ministério Publico existem mecanis-
mos pelos quais a maioria do povo toma decisdes concretas sobre
relevantes e escolhem seus representantes, com base em promessas
ou compromissos publicos.

Trata-se dos canais de manifestagao popular, validamente apu-
rados em elei¢des, plebiscitos, referendos.

Qualquer desvio de cumprimentos das decisdes ali tomadas,
ou dos compromissos assumidos, deve ser prioritariamente defendi-
do mediante o ajuizamento de agdes constitucionais, entre as quais
o Mandado de Seguranga com efeito coletivo, 0 Mandado de Injun-
¢do, a Acdo de Inconstitucionalidade e a Representacao Interventiva,
conforme o fato e enquadramento legal, para assegurar a prevaléncia
dos principios democraticos.

A direg¢do dos assuntos de sua propria competéncia, ou sim-
plesmente para administrar com angulo externo e eficacia, com vis-
tas a fazer cumprir a lei a impedir desmandos, as fungdes do Mistério
Publico, no contexto democratico, dependem da adog¢do dessas me-
didas administrativas e judiciais.

Com efeito, a inércia do Ministério Publico tem uma consequ-
éncia institucional imediata, pois na relacdo de poder ndo ha vacuo,
qual seja o fortalecimento Poder Executivo, a concentragdo de atos e
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acoes discricionarias pela Administragdo Publica, e a submissao de
um poder a outro, que coloca em perigo real e concreto a indepen-
déncia dos poderes constituidos, fundamento elementar do Estado
Democratico.

8 Consideracoes finais

O Estado e a politica tém em comum a referéncia ao fenomeno
do poder que ¢, também, a razdo de sua intercambialidade.

Ao lado do poder, esta o direito e a democracia.

Nao se pode confundir a histéria ou as bases historicas, filo-
soficas, juridicas, politicas da democracia, como forma de governo,
com o Estado Democratico, pois este so foi edificado apos a forma-
¢ao do classico Estado Moderno.

Portanto, pode se afirmar que democracia e sua pratica somen-
te adquiriram universalidade e positividade no Estado Moderno.

A regra fundamental para o funcionamento das institui¢des po-
liticas no Estado Democratico € o principio da maioria que, obvia-
mente, ndo deve ser confundido com a vontade de todos.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 se assentou num
modelo estritamente democratico.

Por regime democratico se entende o conjunto de regras de
procedimento para a formacdo de decisdes coletivas em que esta
prevista e facilitada a participacdo mais ampla possivel dos interes-
sados.

A Constituicao Federal de 1988, ao conceber o Ministério Pua-
blico, incumbiu-o de velar pela democracia em sua atuacao.

Nessa linha, seus membros deveriam ter, como principal foco,
os direitos sociais, notadamente dos individuos que se encontram a
margem dos beneficios do bem-estar social, os excluidos, empobre-
cidos, explorados, e oprimidos, como outrora Olimpio de S& Sot-
to Maior Neto, em palestra proferida no XI Congresso Nacional do
Ministério Publico, em Goiania-GO, no ano de 1996, bravamente
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professou.

O Ministério Publico so6 terd um perfil verdadeiramente demo-
cratico com o incremento, em maior grau, de atividades extrajudi-
ciais de solugdo de conflitos entre a inexisténcia ¢ a insuficiéncia das
politicas e as demandas sociais, por meio do atendimento ao publico,
da promogédo de audiéncias publicas e da vinculag¢do aos canais de
manifesta¢do popular, sem prejuizo de ajuizar agdes constitucionais,
notadamente o Mandado de Seguran¢a e Mandado de Injung¢ao (CF,
art.5°, LXIX e LXXI), se esgotada a conversacao institucional.

Enquanto isso, na pratica, o Ministério Publico brasileiro, ins-
titui¢ao publica de raiz constitucional, responsavel em defender e
consolidar parametros democraticos do Estado de Direito, assiste,
por omissdo ou inércia, organizacdes ndo governamentais, movi-
mentos sociais e orgaos da Defensoria Plblica ocuparem seu lugar e
exercerem seu papel, substituindo a institui¢do ministerial nas ruas
e nos foros.
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