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Resumo: Como a tutela coletiva se converteu numa plataforma para o
fortalecimento institucional na transi¢io institucional 8 democracia no
Brasil? O presente artigo aborda a reformatagdo do Ministério Publico ea
criacdo da Defensoria Publica como frutos da mobilizagao na Assembleia
Nacional Constituinte entre 1987 e 1988, considerada a prote¢do dos
direitos transindividuais, com repercussoes na ordem juridica subse-
quente. Para tal fim, a pesquisa adota o método dedutivo: com base na
teoria neoinstitucional, elege o institucionalismo histérico como marco
teorico para a abordagem proposta. Como resultado, verificou-se uma
trajetéria comum partilhada entre as instituicdes a partir do longo pro-
cesso de liberalizagao do regime civil-militar (1964-1985) e consolidagao
constitucional, em que a Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 se tornou ponto de chegada para o Ministério Publico e de par-
tida para as pretensdes da Defensoria Publica, com o estabelecimento
de competicdes em relagdo a titularidade da tutela coletiva.

Palavras-chave: Ministério Pdblico. Defensoria Publica. Tutela coletiva.
Transicdo democratica. Institucionalismo histdrico.

Mobilizing the collective rights agenda, assuring
institutional space: the Public Prosecutor’s Office and the
Public Defender’s Office in the democratic transition

Abstract: How the protection of collective rights (collective redress)
became an agenda for institutional strengthening in the transition to
democracy in Brazil? This article addresses the normative reorganization
of the Public Prosecutor’s Office and the creation of the Public Defender’s
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Office, as a result of the mobilization in the 1987-1988 National
Constituent Assembly, considered the protection of collective rights,
with repercussions in the coming legal order. In order to this goal, the
research adopts the deductive method, starting from the neoinstitutional
theory, choosing historical institutionalism as a theoretical framework for
the proposed approach. As a result, there was a common trajectory shared
between the institutions, based on the long process of liberalization of the
civic-military regime from 1964-1985 and constitutional consolidation,
in which 1988 Constitution proved to be the point of arrival for current
normative configuration of the Public Prosecutor’s Office and the point
of departure for the claims of the Public Defender’s Office, with the
development of competitions between these institutions regarding the
legal standing and the responsibility to act in collective redress themes.

Keywords: Public Prosecutor’s Office. Public Defender’s Office. Collective
redress. Democratic transition. Historical institutionalism.

1 Introducao: o sistema de Justica na nova
ordem constitucional

O fortalecimento das institui¢des judiciais foi uma agenda comum
aos paises inseridos na chamada terceira onda de democratizagio' dos
anos 1970 e 1980, em especial na América Latina (TATE; VALLINDER,
1995; VERONESE, 2009). A aposta na forma juridica e nas institui¢des
judiciais esteve associada, entre outros aspectos, a busca de um locus de
estabilizacdo da vida publica e de garantia de seguranca e perenidade
as relagdes econdmicas ap6s décadas de tensdes politicas e sucessivos
golpes militares. Tomando-se em conta sua expertise, a atribuicdo de
maior poder de intervencédo publica a juristas ndo eleitos teria o conddo
de controlar os riscos de eventuais arbitrariedades por meio de balizas
objetivas e técnicas (KOERNER, 2018, p. 307).

Esse ideario encontrou terreno fértil em certas especificidades da
formagdo do Estado e da cultura politico-burocratica brasileira, carac-
terizadas pela associa¢do historica entre elites politicas, elites juridicas
e funcionalismo putblico (CARVALHO, 2010, p. 95-117), que permitem
discutir uma “republica dos bacharéis” (DA ROS; INGRAM, 2019, p. 339).

"Expressdo cunhada por Huntington (1994) e amplamente difundida no estudo da
transi¢do e consolidagdo democratica nas ultimas décadas.
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Apesar de seu carater paradigmatico em relagdo as Cartas precedentes,
a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB) ndo
deixa de constituir expressdo de um certo “arquétipo da concilia¢ao”,
caracteristico de todos os processos transicionais brasileiros (PINHEIRO,
2001, p. 264). Nesse aspecto particular, a semelhanca do que ocorrera no
ambito dos poderes tanto politicos (em sentido estrito) quanto militares,
os atores do sistema de Justica, mesmo aqueles dos érgéos de cupula,
como o Supremo Tribunal Federal (STF), mantiveram na democracia
as posicoes ocupadas no periodo ditatorial, sem qualquer descontinui-
dade ou questionamentos pelo envolvimento com o regime de excecdo.

Essa ambiéncia especifica de transi¢do democritica e de fortalecimen-
to do sistema de Justica como projeto de estabilizagdo politico-econdmica
permeou um processo de reacomodagao das elites juridicas pré-1988
que culminou - como resultado das atividades da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) entre 1987 e 1988 — nio s6 na reconfiguracio do
Poder Judicidrio e do Ministério Ptblico mas também na criagdo da
Defensoria Publica e da Advocacia-Geral da Unido, além da garantia
de espago privilegiado 4 Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), entre
outras institui¢des da sociedade civil.

No plano material, a CRFB inovou ao garantir expressamente os
direitos transindividuais. No &mbito institucional, promoveu uma trans-
formacao do perfil do Ministério Publico, atribuindo-lhe a tutela judicial
e extrajudicial dos direitos de natureza coletiva, mas também constitucio-
nalizou a Defensoria Publica como fungio essencial a Justica, cujo papel
¢é promover a orientac¢do juridica e a defesa judicial dos necessitados,
assegurando-lhes as condi¢des materiais de acesso ao sistema de Justica.

Nesse contexto, a presente pesquisa tem como objeto a identificagdo
dos aspectos institucionais e elitdrios que podem oferecer explicagdes
para a aposta, pelo Constituinte de 1987-1988, no papel das instituicdes
do sistema de Justica, em particular o Ministério Publico e a Defensoria
Publica, para implementar o robusto catalogo de direitos fundamentais
previstos na CRFB, em especial os direitos difusos, coletivos e indivi-
duais homogéneos®, posteriormente agregados sob a expressao tutela
coletiva (sic).

* Apesar de existir significativa discussdo na literatura especializada a respeito, é sufi-
ciente para os propositos deste texto diferenciar direitos difusos, direitos coletivos e direitos
individuais homogéneos no marco do art. 81, pardgrafo unico, do Codigo de Defesa do
Consumidor. Assim: (i) direitos difusos sao direitos transindividuais, “de natureza indivi-
sivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”;
(ii) direitos coletivos sao direitos “de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria
ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagao juridica base”;
e (iii) direitos individuais homogéneos sdo direitos individuais equiparados a condi¢ao de
direitos transindividuais em razdo da “origem comum” que conecta todos os seus titulares
(BRASIL, [2017]).
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A pesquisa emprega o método dedutivo,
adotando como marco tedrico a abordagem
neoinstitucionalista, que oferece uma perspec-
tiva geral sobre as implicagdes entre ordem,
continuidade e mudanga politica, assumindo
que as transformacdes sdo um elemento presente
nas institui¢oes e que os arranjos repercutem no
surgimento, na reproducéo e na transformagao
institucional (MARCH; OLSEN, 2006, p. 11).
Nesse sentido, regras, normas e identidades sao
ndo apenas instrumentos de estabilidade como
também constituem as arenas de mudanca’.

A andlise da consolida¢io do Ministério
Publico e da criagdo da Defensoria Publica na
transicdo a democracia representada pela ANC
ampara-se na compreensio de que as institui¢oes
representam um legado dos processos histéricos,
em que elementos como timing e temporalidade
dos processos politicos sdo importantes, como
sugere a abordagem do institucionalismo hist6-
rico (THELEN, 1999, p. 382). Adotar esse marco
tedrico implica também a avaliagdo desse proces-
so de reconformagdo normativa como processo
politico, considerando-se os seguintes elementos
do institucionalismo histdrico, na caracterizagio
de Hall e Taylor (1996, p. 938): (i) conceitua-
¢do mais ampla das relagdes entre institui¢des e
comportamentos individuais; (ii) atengdo as as-
simetrias de poder associadas ao funcionamento
e desenvolvimento das institui¢des; (iii) énfase
nas no¢oes de path dependence (trajetdrias) e nas

*Embora seja possivel identificar metodologias e estraté-
gias de explicagao compartilhadas entre os diversos enfoques
analiticos para a observacao das instituiges (THELEN, 1999,
p. 370-371), fala-se de trés correntes ou trés tipos de neoins-
titucionalismo: institucionalismo socioldgico, escolha racio-
nal (rational choice) e institucionalismo histérico (HALL;
TAYLOR, 1996). Para Hall e Taylor (1996), institucionalismo
socioldgico corresponde as pesquisas voltadas as explicagoes
da adogdo, pelas organizagdes, de um especifico conjunto
de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, além
da difusio dessas praticas. De acordo com Thelen (1999), as
teorias de escolha racional, por sua vez, abordam as “regras
do jogo” e as “solugdes” de equilibrio que oferecem para os
dilemas da agdo coletiva.

90 | RIL Brasiliaa. 58 n. 231 p. 87-108 jul /set. 2021

consequéncias ndo intencionais nos processos de
desenvolvimento institucional; e (iv) associa¢do
entre analise institucional e outros fatores que
podem gerar resultados politicos.

Com base nesses elementos, seria possivel
construir explicagdes histéricas fundadas em
métodos de analise qualitativa e abordagens
interpretativas dos fatos, empregando fon-
tes secunddrias, como documentos e jornais
(ROWLINSON; HASSARD, 2013, p. 113). Desse
modo, a presente pesquisa ¢ bibliogréfica, com
amparo na revisdo de literatura produzida no
Direito e na Ciéncia Politica sobre o tema.
Documentos (legislagdo, atas e discursos) tam-
bém servirdo como base da investigacdo, sobre-
tudo os referentes aos tramites da ANC, em sua
Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério
Publico, de modo a visualizar a mobilizagdo
dos grupos durante os trabalhos constituintes.

Assim, o texto inicia-se com a descri¢ao
do processo de construgio institucional do
Ministério Publico em 1988, situando a tutela
coletiva como o elemento principal para com-
preender a reengenharia de atribui¢des e prer-
rogativas confiadas ao érgdo. Posteriormente,
aborda as dificuldades de viabilizagdo da agenda
dos defensores publicos para a constitucionaliza-
¢do da Defensoria Publica. Ao final, pretende-se
articular os elementos que permitiram a recon-
formacao dessas duas instituicdes e eventuais
desdobramentos dessa interagdo na trajetdria
ulterior & promulgagdo do texto constitucional.

A hipétese geral é que a reformatacgdo dessas
instituicoes reflete a mobilizacdo, pelas elites
juridicas, de importantes elementos da agenda
democratizante, notadamente a expressdo de
varias dessas demandas mediante a afirmagdo
de uma agenda de direitos num ambiente de
franca ebulicdo com diferentes manifestagdes
da sociedade civil nessa direcdo. Haveria, nes-
se sentido, um percurso compartilhado entre
Ministério Publico e Defensoria Publica - a



partir do longo processo de liberalizag¢ao do
regime civil-militar de 1964-1985 -, que teve na
CRFB seu marco inicial, mas que se consolidou
na institucionaliza¢do do arranjo constitucional
nas décadas seguintes, entre avangos pontuais,
competi¢des e reconformagdes normativas.

2 Redesenhando o novo parquet: a
tutela coletiva como motor do desenho
institucional do Ministério Piblico
apos 1988

Se ha um ponto de convergéncia na cres-
cente literatura nacional sobre o Ministério
Publico, ele consiste no perfil institucional ab-
solutamente singular que a institui¢ao assumiu a
partir da promulgacao da CRFB (SADEK, 2000;
ARANTES, 2002; KERCHE, 2009; RIBEIRO,
2017). A génese dessa ampla reengenharia de
atribuigdes e prerrogativas legadas em 1988 ao
Ministério Publico estaria associada ao desenvol-
vimento gradual de um aparato normativo mais
robusto no campo da tutela coletiva (ARANTES,
2002, p. 50). Do longo processo de conformagao
de um microssistema de prote¢éo dos direitos
transindividuais no ordenamento brasileiro, o
Ministério Publico surgiu como legitimado prin-
cipal, arrogando-se como instituigiao promotora
por exceléncia da defesa judicial e extrajudicial
dos direitos difusos, coletivos e individuais ho-
mogéneos.

Apesar de algumas experiéncias preceden-
tes, com destaque para a agdo popular (Lei
n°®4.717/1965), foi a partir de meados da déca-
da de 1970, em meio a ebuli¢do da sociedade
civil no contexto da gradual liberalizacdo do
regime ditatorial, que a demanda por reconhe-
cimento de direitos de titularidade difusa ou
coletiva, até entdo sem expressao juridica no
campo politico, ganhou maior mobilizagéo,
especialmente em torno de agendas associadas

as relagoes de consumo e a questdo ambiental
(ALONSO; COSTA; MACIEL, 2007; MACIEL;
KOERNER, 2014). Um dos primeiros frutos
legislativos desse processo, a Lei n® 6.938/1981
(Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente),
conferiu a0 Ministério Publico - e nio a entes
da sociedade civil, por exemplo - a legitimidade
exclusiva para promover a responsabilizagao
civil e criminal por danos ambientais (BRASIL,
[2013b]; CARVALHO; LEITAO, 2010).

Um antecedente legislativo importante,
embora nao exatamente associado a tutela co-
letiva, foi a previsdo no art. 82, III, do Cédigo
de Processo Civil de 1973 da intervencéo obri-
gatoria do Ministério Pablico em questdes re-
lativas ao interesse publico (BRASIL, [2015a];
CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 400). A des-
peito de a intencéo original da proposta estar
orientada a fiscalizagdo judicial do interesse
patrimonial das pessoas juridicas de Direito
Publico (ARANTES, 2002, p. 32-33), o esta-
belecimento de uma categoria aberta e sem
qualquer delimita¢do semantica, como “inte-
resse publico”, permitiu que setores reformistas
da literatura juridica e, sobretudo, a propria
agenda corporativa dos drgaos do Ministério
Publico - que tinha a sua principal expressao,
a época, na Associagdo Paulista do Ministério
Publico (APMP) - propusessem a categoria
como relacionada a defesa de interesses sociais
e individuais indisponiveis (e ndo apenas do
Poder Publico), conferindo paulatinamente ao
Ministério Publico o seu papel de “fiscal da lei”.

Essa virada discursiva ¢ considerada por
Arantes (2002, p. 35) o “ponto de inflexdo na vi-
rada historica do Ministério Piblico” em dire¢ao
ao atual perfil institucional e tornou possivel que,
nos anos seguintes, seus membros afirmassem
aposic¢do de instituicdo vocacionada a prote¢io
dos nascentes direitos transindividuais. Esse po-
sicionamento também impulsionou as pretensdes
politicas de maior independéncia e autonomia
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para o 6rgao (ARANTES, 2002, p. 37), uma vez
que a defesa desses interesses, para ser eficiente,
exigiria maior blindagem da institui¢do e de
seus membros. Ressalte-se que a construgao de
uma nova imagem do Ministério Publico, para
além da classica fungao de persecugéo criminal,
deu-se na articulagdo ndo apenas com as elites
politicas e juridicas da época mas também com
a sociedade civil organizada em agendas mais
especificas, como a ambiental, e mais amplas,
caso dos movimentos pro-democracia (MACIEL;
KOERNER, 2014, p. 107-110).

Nesse sentido, Maciel e Koerner (2014,
p. 113-114) destacam que

[a]s estratégias e aliangas adotadas pelo mo-
vimento associativo do MP, a partir de 1974,
foram relevantes para a conquista da inde-
pendéncia institucional e do novo papel da
Constitui¢do de 1988. Em primeiro lugar, a
construcdo doutrindria da no¢do de interesse
publico, acompanhada do engajamento nas
mobilizagdes ambientalistas, foi transforman-
do o MP numa alternativa institucional vidvel
e disponivel, naquele momento, para cana-
lizar os novos problemas e conflitos sociais.
Em segundo lugar, a interagdo com as redes
pré-democracia contribuiu para ampliar o
padrao tradicional de aliangas, bem como
as estratégias de mobilizagdo para além do
lobby. Nesse processo, 0 MP atraiu para si
visibilidade publica inédita que se converteu
no apoio politico de grupos, movimentos
sociais, comunidade cientifica e meios de
comunicagao ao perfil potencialmente po-
litizado de atuagéo profissional.

Paralelamente ao didlogo crescente com a
sociedade civil organizada, a postura ambigua
da ditadura civil-militar, tentando normalizar
as medidas de excegdo por meio da institucio-
nalizacdo do regime, acabou favorecendo a
agenda corporativa do Ministério Publico na
dire¢do do fortalecimento e estabelecimento
de maiores atribui¢des ao 6rgio (ARANTES,
2002, p. 39-44). Nao se pode perder de vista que
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a essa altura o Ministério Publico estava insti-
tucionalmente vinculado ao Poder Executivo;
e, notadamente no ambito federal, acumula-
va a fungdo de advocacia de governo, o que a
época implicava a estratégica prerrogativa de
deter legitimidade ativa exclusiva para acionar
o controle concentrado de constitucionalidade®.
Tracado esse breve cendrio, é compreensivel que
a Emenda Constitucional (EC) n®7/1977, entdao
chamada de reforma do Judicidrio, tenha alterado
a Constituigdo de 1967 (art. 96, paragrafo tinico)
e estabelecido, entre outros pontos, a previsio
de uma Lei Orgénica Nacional do Ministério
Publico (BRASIL, [1985]).

Cerca de um ano antes, em agosto de 1976,
a Confederacio das Associacoes Estaduais do
Ministério Publico (Caemp), antecessora da
Associagdo Nacional dos Membros do Ministério
Publico (Conamp), apresentou ao Ministério da
Justica um Projeto de Emenda Constitucional
para a regulamenta¢do do Ministério Publico.
Entre as quatro atribui¢des do 6rgéo previstas
no texto estava a “iniciativa para a a¢ao civil
publica’, refletindo a pretensao ministerial de
assumir uma fun¢iao do campo da defesa de
interesses transindividuais (CABRAL NETTO,
2009, p. 40).

Embora o texto da Caemp ndo tenha sido
aprovado nesse ponto, a Lei Complementar (LC)
n°40/1981, primeira Lei Orgéanica do Ministério
Publico (BRASIL, 1981), incorporou uma sé-
rie de atribui¢des e prerrogativas que seriam
reproduzidas anos depois pelo Constituinte de
1987-1988. No caso especifico da tutela coletiva,
assegurou-se a defesa da ordem juridica e dos
interesses indisponiveis da sociedade como uma
das fungdes do Ministério Publico (art. 1° caput)

e, entre as atribui¢des do drgao, foi inserida

*Entre 1965 (EC n° 16/1965) e a promulgagao da CRFB,
o procurador-geral da Reptblica era o unico ator capaz
de provocar a jurisdi¢ao do STF em sede de controle con-
centrado de constitucionalidade (BRASIL, 1965, [2021]).



justamente a promogédo da “agdo civil publica,
nos termos da lei” (art. 39, III).

Posteriormente, a Lei n® 7.347/1985 disci-
plinou a agéo civil pablica (ACP). Apesar da
previsdo explicita no citado art. 3% III, da LC
n°40/1981, houve intenso debate na comunidade
juridica nacional acerca do modelo adequado de
legitimagdo ativa daquele que se tornaria o prin-
cipal instrumento da tutela coletiva no Direito
Processual Civil. Como descreve Grinover (1984,
p-290-291), a época eram trés as solugdes engen-
dradas pela literatura juridica quanto a questdo
da legitimidade ativa: (i) atribui¢do universal a
todos os individuos, separadamente; (ii) atri-
buicdo a grupos e associa¢des finalisticamente
orientados a tutela de interesses supraindivi-
duais; e (iii) atribuigdo ao Ministério Publico.
Sobre este ultimo ponto, vocalizando a posi¢ao
de importante parcela dos processualistas na-
cionais, Grinover (1984, p. 291) pontuava que
seria reconhecida a inadequac¢éo do Ministério
Publico como titular de a¢cdes de carater coleti-
vo em razao da propria “indole” da sua fungéo
institucional principal (a atividade persecutoria
penal), da sua vinculagio ao Poder Executivo e,
consequentemente, da sua falta de especializagdo
no campo dos direitos coletivos.

Na esteira do trabalho de Cappelletti e Garth
(1988), esse grupo de processualistas sustentava
que outras solugdes seriam mais adequadas,
como a criagdo de 6rgdos altamente especiali-
zados, a exemplo do “ombudsman do consumi-
dor” sueco, para a atuagdo na tutela coletiva ou
a extensdo da legitimidade a pessoas privadas
(individuos e pessoas juridicas) ainda que ndo
pessoalmente prejudicadas pela questdo em
concreto.

Apesar do contraponto doutrinario, o forte
trabalho de articulacdo do Ministério Publico
desde meados da década de 1970 também esteve
presente no texto final da Lei da ACP (BRASIL,
[2014b]), num processo que, segundo Arantes

(2002, p. 54), demonstra “claramente como o
Ministério Publico estava disposto a se trans-
formar no defensor desses novos direitos, nem
que para isso tivesse que afastar a propria socie-
dade civil do seu caminho”. A prépria exposi¢ao
de motivos do projeto de lei apresentado ao
Congresso Nacional consignou a “colaboragao
prestimosa” de membros do Ministério Publico
de Sao Paulo ao texto submetido ao Parlamento
(ARANTES, 2002, p. 61).

Assim, apesar de a redagdo original da Lei
n°7.347/1985 ter previsto uma legitimagao ativa
concorrente — do Ministério Publico com outros
entes da Administragdo Publica direta e indireta
e associagoes civis -, ja era possivel antever que
a presenca do Ministério Publico no rol faria
com que, em termos praticos, o 6rgao passasse
a gozar de hegemonia no campo do manejo
das ACPs, como efetivamente aconteceu nos
anos seguintes.

Os motivos para isso sdo variados. Em re-
la¢do ao Ministério Publico, além da sua ampla
capilaridade no territdrio nacional, a Lei da ACP
viabilizou a instaura¢éo do inquérito civil prévio
aacdo (art. 8% § 1°), dotando o 6rgao de poder
requisitorio e permitindo uma instrucéo prévia
a0 ajuizamento da agdo mais qualificada e que
ndo estava a disposi¢ao dos outros legitimados
ativos. Ademais, nas ACPs propostas por outro
autor civil publico, ao Ministério Publico foi
assegurada a obrigatoria atuagdo como “fiscal
dalei”; e, em caso de desisténcia por legitimado
diverso, ele passou a ter a obrigacdo legal de
assumir o feito (art. 5% §§ 1° e 39). Nio fosse
suficiente todo esse quadro normativo, deve-se
reforcar que a ocupagido do campo da tutela
coletiva fazia parte do nucleo duro do projeto
politico da institui¢do nos anos 1970 e 1980
(BRASIL, [2014b]).

Quanto as associagdes civis, os requisitos
formais exigidos pela lei - regularidade por no
minimo um ano e interesse institucional esta-
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belecido para a protecao de certos interesses transindividuais — acabaram
constituindo um desestimulo ao efetivo exercicio da legitimidade ativa
na ACP. Por fim, os demais entes legitimados da Administragdo Publica
direta e indireta, além de frequentemente apontados como violadores dos
interesses transindividuais nessas a¢oes, tém suas atividades condicionadas
pelas agendas governamentais, podendo valer-se das escolhas formuladas
nas suas proprias politicas publicas para insular ou promover prioridades,
o que desestimula a busca da tutela judicial de interesses difusos, coletivos
e individuais homogéneos.

Portanto, longe de ser o ponto de partida de um novo Ministério
Publico, a ANC foi o ponto de chegada de um longo processo de mudanga
institucional que teve como motor principal a tutela coletiva (ARANTES,
2002, p. 76). Até mesmo a entdo polémica divisio das fungdes persecutorias
entre o Ministério Publico e a Advocacia Ptblica - um dos grandes temas
relacionados ao drgdo na ANC - foi mediada pela pauta da nova atribuicio
nos direitos de natureza coletiva. Em margo de 1985, Sepulveda Pertence - o
primeiro procurador-geral da Reptblica no periodo posterior a ditadura
civil-militar -, embora ndo se tivesse posicionado explicitamente acerca

da controvérsia®, asseverou em seu discurso de posse que

as duas fungdes [advocacia de governo e tutela coletiva] possam trilhar
uma rota tendente a harmoniza¢ao porque na democracia, a defesa da
sociedade e dos direitos humanos, dos interesses indisponiveis dos opri-
midos, assim como a exigéncia de responsabilizagao flexivel dos abusos,
deixam de ser uma postura de necessério confronto com o Estado, mas,
ao contrério, hdo de constituir a inspiracdo maior da agdo conjugada de
todos os poderes (PERTENCE apud LAMENHA, 2019, p. [6]).

Assim, com influéncia significativa do lobby das associagées do
Ministério Puablico - especialmente a Carta de Curitiba, aprovada em
junho de 1986 no 1° Encontro Nacional de Procuradores-Gerais de Justica
e Presidentes de Associacdes de Ministério Publico® -, o texto final da
ANC sobre o Ministério Publico consolidou a adogao definitiva de um

modelo que transformou a instituigao num dérgéo auténomo, independen-

*Contudo, em depoimento ao projeto Historia Oral do Supremo Tribunal Federal
(FONTAINHA; SILVA; NUNEZ, 2015, p. 67), Septlveda Pertence declarou que “era essencial”
a0 Ministério Publico de 1988 libertar-se da fungio de advogado da Uniao.

° A Carta de Curitiba de 1986 foi um documento corporativo produzido pela Conamp
e que sintetizava as “linhas mestras do posicionamento do Ministério Publico” paraa ANC
que logo seria instalada. Continha cerca de 70 disposigoes, entre as quais quinze artigos e
varios paragrafos, incisos e alineas, todos relacionados ao novo desenho institucional do
Ministério Publico (CABRAL NETTO, 2009, p. 75-76; SABELLA; DAL POZZO; BURLE
FILHO, 2013, p. 31-32). Apesar de existirem divergéncias na literatura quanto ao nivel de
adesdo dos constituintes ao texto da Carta (KERCHE, 2009, p. 19-21), sua influéncia no
texto final da CRFB ¢é inegavel.
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te em relagdo ao Executivo e com fungdes que
ultrapassam a classica atribuicao persecutoria
no ambito penal, com destaque justamente para
a defesa dos direitos difusos, coletivos e indivi-
duais homogéneos. Assegurou-se também uma
identidade nacional consolidada a institui¢ao
(SAUWEN FILHO, 1999, p. 165-169).

Nio hd consenso na literatura em relagiao
as razdes do sucesso do projeto politico do
Ministério Publico em capitanear seu fortaleci-
mento institucional com base na atribui¢do de
tutela coletiva (CARVALHO; LEITAO, 2010,
p. 404-408). Lamenha (2019) propde o reco-
nhecimento da complexidade e os mdltiplos
aspectos a serem considerados na questéo, re-
jeitando modelos monolégicos de explicagéo.
Nessa perspectiva, a construcdo institucional
do Ministério Publico de 1988 parece combinar
fatores como: (i) o lobby institucional bem orga-
nizado (ARANTES, 2002, p. 77); (ii) a conjuntura
politico-ideoldgica favoravel a uma instituicao
distante do jogo partidario-eleitoral com inde-
pendéncia e amplos poderes para promover os
interesses da sociedade (KERCHE, 2009, p. 23);
(iii) a articulagéo extrainstitucional junto a socie-
dade civil organizada durante o longo processo de
transi¢ao politica, num esfor¢o de reacomodacio
da carreira baseada na mobiliza¢do de elementos
da agenda democratizante entdao em evidéncia
(MACIEL; KOERNER, 2014, p. 113-114).

3 Disputas corporativas e
competicoes institucionais: a
construcao da Defensoria Publica na
ordem de 1988

Embora um marco normativo nacional para
o Ministério Publico sé tenha advindo com a
LC n® 40/1981, referéncias constitucionais ao
orgdo remontam a Constitui¢ao de 1934. No
caso da Defensoria Publica e, mais propriamen-

te, da orientacao juridica e defesa judicial dos
necessitados, a CRFB foi a primeira a instituir,
em nivel constitucional, um 6rgao publico de
abrangéncia nacional com essa atribui¢éo es-
pecifica (MARONA, 2013).

Até entdo, como prevista nas Constituigoes
de 1934, 1946 € 1967-1969 (MARONA, 2013), a
assisténcia judicidria aos necessitados era orga-
nizada como uma concessiao do Poder Publico.
Cabia ao Estado, no plano infraconstitucional,
estabelecer politicas publicas para tal finalidade,
0 que ndo necessariamente envolvia a criagdo
de um 6rgao publico especifico. No &mbito dos
estados da Federacéo, os modelos de assisténcia
judicidria abrangiam trés solugdes: (i) a criacdo
de um servigo publico especifico, caso do Rio de
Janeiro, onde os primeiros cargos de defensor
publico foram criados em 1954; (ii) a disponi-
bilizagdo de um servigo publico de assisténcia
judiciaria vinculado a outro érgéo publico ja
existente, notadamente as procuradorias esta-
duais, como ocorria em Sao Paulo’ e no Rio
Grande do Sul, e também ao Ministério Publico,
caso do extinto estado da Guanabara; e (iii) a
designacéo e o custeio de advogados dativos ou
o estabelecimento de parcerias e convénios com
a OAB (MOREIRA, 2016, p. 70-72).

Paralelamente a isso, a Lei n® 1.060/1950,
ainda hoje em vigor no que toca a isen¢do de
custas judiciais para pessoas hipossuficientes (a
chamada Justica gratuita), organizou, a época do
inicio de sua vigéncia, a legislagao dispersa sobre
o tema da assisténcia judicidria aos necessitados,
assegurando-lhes, entre outros direitos, o de ter
constituido um advogado dativo custeado pelo
Estado®. Embora relevante o servico, deve-se

’Segundo Marona (2013), o primeiro servi¢o publico
de assisténcia judicidria gratuita do Brasil foi organizado
pelo governo paulista em 1935.

#Curiosamente, o art. 18 dessa lei, nunca expressamente
revogado, dispde sobre a possibilidade de que, a partir do 4°
ano, académicos de Direito possam ser indicados para auxi-
liar o patrocinio das causas dos necessitados. O dispositivo,
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ponderar que, na maior parte dos casos, o pré-
prio usudrio precisava identificar uma demanda
judicial em potencial e procurar o auxilio estatal
para a nomeac¢ao de um advogado dativo. A
quase inexisténcia da atividade de orientacao
juridica no contexto de uma populagdo majo-
ritariamente pobre e pouco informada sobre a
legislacdo de regéncia comprometia a qualidade
tanto do servigo de assisténcia judicidria ofere-
cido pelo Estado quanto do préprio acesso a
Justica (MARONA, 2013).

Alias, a trajetoria da defensoria fluminense
merece destaque ndo sé por seu pioneirismo e
por ter espelhado o futuro modelo de Defensoria
Publica adotado em 1988 como também por
indicar que a vida institucional do primeiro 6r-
gao especifico de assisténcia judicidria ocorreu
dentro da estrutura do Ministério Publico. Assim,
quando criado em 1954, o servigo de Assisténcia
Judiciaria do estado do Rio de Janeiro foi vincu-
lado ao Ministério Publico estadual, ainda que
constituido por quadro préprio de funcionarios.

Em 1975, com a fusdo dos estados do Rio
de Janeiro e da Guanabara - na qual a posigdo
de defensor publico era curiosamente o cargo
inicial da carreira de membro do Ministério
Publico -, a Constitui¢ao do novo estado do Rio
de Janeiro passou a prever a Assisténcia Judicidria
como orgdo especifico, mas ndo sem um inten-
so debate sobre uma possivel vantagem para a
carreira no caso de permanéncia a sombra do
Ministério Publico. A autonomia administrativa
s6 veio em 1987, mediante a criagdo do cargo
de procurador-geral da Defensoria Publica, com
seu titular escolhido pelo governador por meio
de lista triplice elaborada pela carreira, o que
coincidiu com a alteracdo do nome de Assisténcia
Judiciaria para Defensoria Publica (MOREIRA,
2016, p. 71-74).

todavia, parece ter sido tacitamente revogado pelo art. 1°
da Lei n° 8.906/1994 (BRASIL, 1950, [2020]).
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Nao surpreende, pois, que o desenvolvimento
de uma agenda corporativa em torno da pauta da
expansdo de um modelo de institui¢do especifica-
mente vocacionada a orientagao juridica e defesa
judicial dos necessitados se tenha aglutinado
em torno das associagdes corporativas do novo
estado” a Associa¢do da Assisténcia Judicidria
do Estado do Rio de Janeiro (Aaerj), criada em
1976, e a Associa¢do dos Defensores Publicos
do Estado do Rio de Janeiro (Adperj), criada em
1982 como uma dissidéncia da Aaerj'.

A experiéncia fluminense motivou a cria-
¢do de outros servigos autdnomos de assisténcia
judicidria, como no caso do Mato Grosso do
Sul. Em 1984, defensores oriundos de servigos
autdénomos e outros servidores publicos respon-
saveis pela atividade de assisténcia judicidria de
diferentes locais do Pais fundaram uma entidade
de carater nacional, a Federa¢do Nacional dos
Defensores Publicos (Fenadep), antecessora
da atual Associa¢do Nacional dos Defensores
Publicos (Anadep). Foi a Fenadep a principal ar-
ticuladora da agenda referente a criagédo nacional
e em ambito constitucional de um érgao publico
especifico na ANC (MOREIRA, 2016, p. 75-76).

Embora o lobby dos defensores publicos e
dos assistentes judiciarios nos trabalhos na ANC
ndo se tenha diferenciado significativamente, em
termos de estratégia e nivel de pressao, do desem-
penhado pelas associagdes do Ministério Piblico
e de outras carreiras vinculadas ao sistema de
Justica (e apesar da efetiva constitucionalizagdo
da Defensoria Ptiblica), a agenda corporativa da
Defensoria Publica ndo logrou o éxito obtido por

®Fendmeno semelhante também se deu com o Ministé-
rio Publico antes de 1988, quando uma associa¢do estadual,
a APMBP, teve grande protagonismo na agenda corporativa,
sobretudo na década de 1970.

'*Segundo Moreira (2016, p. 73), a dissidéncia ocor-
reu em razdo de uma decisdo governamental que em 1981
restringiu a autonomia da Assisténcia Judicidria do estado
do Rio de Janeiro, vinculando-a a Secretaria de Justica.
Aqueles que se insurgiram contra essa decisdo sairam da
Aaerj e formaram a Adperj.



outras corporag¢des, notadamente o Ministério
Publico. O principal motivo para esse cendrio
parecem ter sido as disputas institucionais, sobre-
tudo frente a outras corporagdes juridicas que —
localmente e com base em diferentes arranjos - ja
desempenhavam a fungao de assisténcia juridica
ao pobre. Apesar disso, o principal contraponto
tirmado pelo lobby da Defensoria Publica teve
lugar no estabelecimento de fronteiras claras en-
tre as suas fungdes e as atribuicdes do Ministério
Publico, institui¢do que orientou a agenda dos
defensores e assistentes juridicos.

Os debates iniciais sobre a Defensoria Publica
na ANC ocorreram na Subcomissdo do Poder
Judicidrio e do Ministério Publico. Na 5* reunido
ordindria da Subcomissio, a representagdo da
Fenadep teve a oportunidade de expor sua pro-
posta para a constitucionalizacdo da Defensoria
Publica. Em sintese, a agenda consistia nos se-
guintes pontos: (i) uma institui¢do com marco
normativo nacional; (ii) estruturada por meio
de concurso publico; (iii) orientada por princi-
pios institucionais que assegurassem autonomia
financeira e administrativa, unidade e indepen-
déncia; e (iv) direitos, garantias e prerrogativas
dos seus membros equiparadas as conferidas
aos membros do Ministério Pablico (BRASIL,
1987, p. 110).

Moreira (2016, p. 81) destaca que, em diversas
passagens do debate publico na Subcomisséo,
os representantes da Fenadep procuraram per-
suadir os constituintes ao estabelecerem simul-
taneamente tanto um paralelo entre Ministério
Publico e Defensoria Publica relativamente a
importancia da fungdo no 4mbito do sistema
de Justica quanto uma diferencia¢do entre o es-
copo de suas respectivas atuagdes. O elemento
distintivo estd justamente no fato de que a tutela
coletiva ficaria a cargo do Ministério Publico, ao
passo que a Defensoria Publica ficaria restrita a
tutela de interesses individuais. Essa dicotomia

fica explicita na fala de Roberto Vitagliano, entdo

defensor publico do estado do Rio de Janeiro e
representante da Fenadep perante a Subcomissio:

E importante, também, declinar aqui a condi-
¢do da Defensoria Publica do ponto de vista
da necessidade social. Temos, para nos, que
a instituigdo s6 ¢ legitima na medida em que
nasce de uma necessidade social. Hoje, sem
davida nenhuma, o homem do campo e as
pessoas mais humildes da cidade necessitam
urgentemente de advogados competentes, do
mesmo nivel, por exemplo, dos promotores
de Justiga, dos procuradores de Estado, que
ingressem na carreira apds percorrer o curso
normal de Direito, através de um concurso de
provas e titulos. Cabe ao defensor publico,
essencialmente, a defesa desses interesses da
grande maioria do povo brasileiro, tanto do
campo quanto da cidade.

E importante procurar distinguir o Ministério
Publico e a atuagdo dos membros do
Ministério Publico, a atuagdo dos defenso-
res publicos ou dos membros da Defensoria
Publica. Enquanto o Ministério Publico pro-
cura atuar como fiscal da lei - e atua como
fiscal da lei — e em defesa dos direitos indis-
poniveis da sociedade, o defensor publico atua
em defesa dos interesses individuais, se bem
que sempre do ponto de vista do interesse
social (BRASIL, 1987, p. 100).

Embora no ambito da Subcomissdo todos os
itens da agenda da Fenadep tenham sido contem-
plados pela Emenda n° 4, de autoria do consti-
tuinte Silvio de Abreu, a proposta nao resistiu as
demais etapas do processo deliberativo. Apds os
debates e as votagdes na Comissdo Tematica de
Organizagao dos Poderes e Sistema de Governo -
a qual estava vinculada a Subcomissdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico —, na Comissao
de Sistematizacao e no Plenario a redagao final
do art. 134 e de seu pardgrafo tnico da CRFB
atribuiram a Defensoria Publica apenas: (i) o ca-
rater de instituicdo essencial ao sistema de Justiga;
(ii) a funcdo de orientacgdo juridica e defesa, em
todos os graus, dos necessitados, concretizan-
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do o direito fundamental ao acesso a Justica
(CRFB, art. 5%, LXXIV); (iii) a previsdo de LC
que serviria de marco normativo nacional da
Defensoria Publica no &mbito da Unido, Estados
e Distrito Federal e Territdrios, assegurado o
ingresso por concurso publico; e (iv) a garantia
da inamovibilidade e a vedac¢io do exercicio da
advocacia (MOREIRA, 2016, p. 79-97).

Segundo Moreira (2016, p. 78), a agenda dos
defensores e assistentes judicidrios encontrou
resisténcia na ANC por trés motivos funda-
mentais. Em primeiro lugar, o conflito entre
a ideia de institucionalizagdo da Defensoria
Publica e outras corporagdes juridicas, como
as procuradorias estaduais e a OAB, que aquela
altura desempenhavam a fungdo de assistén-
cia judicidria aos necessitados e ndo queriam
abrir méao dessa atividade. Em segundo lugar,
os estados resistiam a criagdo de uma nova
corporagéo juridica, defendendo a autonomia
de cada unidade federativa para encontrar o
melhor arranjo a fim de assegurar o servigo
de assisténcia judiciaria aos necessitados e, em
menor medida, buscando prestigiar os interes-
ses corporativos das carreiras juridicas neles ja
existentes. Por fim, o esfor¢o de equiparagdo de
prerrogativas em relagdo ao Ministério Publico
encontrou forte resisténcia dos promotores e
procuradores desse 6rgao.

A trajetoria da Defensoria Publica na ANC,
mais até que a experiéncia do Ministério Publico
discutida no tdpico anterior, é reveladora do ati-
vismo politico de agentes do sistema de Justica
com a finalidade de maximizar seu poder na
ordem constitucional no contexto particular de
fortalecimento das instituicdes judiciais, como
o verificado a partir da promulga¢do da CRFB
(LIMA, 2018, p. 158).

Assim, apesar do sucesso inicial da agenda
da Defensoria Publica, a articulagdo de outros
atores do sistema de Justica — especialmente
o Ministério Publico, as procuradorias esta-
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duais e a OAB - esvaziou significativamente
o projeto institucional considerado adequado
pelos defensores e assistentes judiciarios. Nesse
contexto, outro aspecto a ser considerado é o
fato de que — diferentemente do Ministério
Publico, por exemplo - o lastro associativo
dos defensores e assistentes judicidrios ainda
era muito incipiente, ao passo que a agenda
politica do Ministério Publico coroada pela
CRFB datava de meados da década de 1970
(MOREIRA, 2017, p. 675).

De mais a mais, essa resisténcia de outras
corporagdes é um relevante aspecto explicativo
das dificuldades para a instalagdo e a estrutura-
¢do das Defensorias Publicas em alguns estados
nos anos que se seguiram a promulgagdo da
CRFB (MADEIRA, 2014, p. 58). Com efeito,
em 2012 Santa Catarina foi o ltimo estado da
Federagao a promulgar lei estadual criando a
sua Defensoria Publica. Isso somente foi possi-
vel com a declaragdo de inconstitucionalidade
do art. 104 da sua Constitui¢do estadual e da
LC estadual n® 155/1997, que regulavam um
servico de “defensoria publica dativa” mediante
um convénio com a OAB local. Na pratica,
portanto — e Santa Catarina foi apenas o tltimo
exemplo desse tipo de “resisténcia” —, alegava-se
a desnecessidade de criacdo de uma instituicao
da Defensoria Publica, uma vez que a assistén-
cia juridica aos necessitados ja era promovida
por meio de um convénio entre aquele estado
e a OAB e desempenhada pela advocacia pri-
vada. A impugnagdo daquele dispositivo da
Constitui¢do estadual e da propria LC estadual
que o disciplinava foi objeto das A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade (ADIs) n* 3.892 e
4.270, ajuizadas respectivamente pela entdo
Associagdo Nacional dos Defensores Publicos
da Unido (Andpu)'' e pela Anadep (MOREIRA,

'! Atualmente, a Andpu denomina-se Associagdao Na-
cional dos Defensores Publicos Federais (Anadef).



2016, p. 199), ambas julgadas procedentes
(BRASIL, 2012b, 2012c¢).

4 Entre chegadas e partidas: as
trajetorias espelhadas do Ministério
Puablico e da Defensoria Pablica na
tutela coletiva

O marco normativo original da CRFB esta-
beleceu uma divisao de tarefas bem delimitada
entre Ministério Publico e Defensoria Publica.
No 4mbito penal, funcionariam em polos clara-
mente opostos: 0 Ministério Publico, o titular
da a¢do penal publica; e a Defensoria Publica,
na defesa dos que, por razdes econdmicas, nio
pudessem contratar os servicos de um advo-
gado privado. No ambito civel, a atuagédo do
Ministério Publico estaria majoritariamente
associada a defesa de direitos transindividuais,
ao passo que a Defensoria Publica atuaria na tu-
tela individual dos necessitados. Parece correto,
pois, afirmar que ambas as instituigdes foram
eficientes em reivindicar para si um campo
importante de um movimento mais amplo,
de cariz internacional, de fortalecimento das
institui¢oes judiciais, de acesso a Justica e de
coletivizagdo de direitos.

O caso do Ministério Publico é particular-
mente bem-sucedido, uma vez que o campo da
tutela coletiva foi central para que a institui¢ao
pudesse reivindicar, ainda nos anos anteriores
a ANC, uma reengenharia completa de seu de-
senho institucional, com mais prerrogativas e
garantias para o orgdo e seus membros, nota-
damente a chamada independéncia funcional',
colocando-se muito além da classica fungdo

">Em linhas gerais, a independéncia funcional, um dos
trés principios institucionais do Ministério Ptblico (CRFB,
art. 127), assegura uma ampla margem de discricionariedade
aos membros do Ministério Ptblico no desempenho de
suas atribui¢des, autorizando em certas situacdes a atuarem
inclusive de oficio - o que distingue sensivelmente a insti-

persecutdria no dmbito penal e acumulando
multiplas fun¢des que permitiram ao 6rgao, nas
décadas seguintes, ter a capacidade de interferir
virtualmente em qualquer questdo de relevo
publico. A tematica associada aos direitos tran-
sindividuais abriu uma imensa frente de trabalho
para o Ministério Publico no dambito da atuagéo
extrajudicial, por meio do manejo de ferramen-
tas procedimentais, como as recomendagdes e 0s
termos de ajustamento de conduta, e de outras
solugdes nao formatadas previamente e tenden-
tes a resoluc¢do de conflitos e ao atendimento
de demandas". Foi esse quadro normativo que
levou, nos anos que se seguiram a promulgacdo
da CRFB, autores como Arantes (2002, p. 17) a
relacionarem os promotores e procuradores a
um papel de “agente politico da lei”.

Essa reconfiguragao institucional concluida
na CRFB também tornou possivel uma mu-
danga significativa da imagem do Ministério
Publico perante a sociedade e, associado a isso,
um acimulo progressivo de capital politico
pela institui¢do. Nessa perspectiva, nos pri-
meiros anos da década de 2010, o Ministério
Publico figurava como uma das institui¢des
mais confidveis aos olhos dos brasileiros, como
o demonstraram os dados do ultimo trimestre
de 2014 do Indice de Confianca na Justica, da
Fundacdo Getulio Vargas (CUNHA, 2014).

Segundo a pesquisa, o Ministério Publico
tigurava a época como a terceira instituigao mais
confiavel, com 50% de manifestacdes positivas

tuigdo, por exemplo, do Poder Judicidrio, que é submetido
ao chamado principio da inércia (LAMENHA, 2019).

1E paradigmatico, nesse sentido, o art. 1% § 22, da Reco-
mendagdo n®54/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Pablico (2017, p. 3), 6rgao de controle externo do Ministério
Publico, que estabelece: “Sempre que possivel e observadas
as peculiaridades do caso concreto, serd priorizada a reso-
lugdo extrajudicial do conflito, controvérsia ou situagao de
lesao ou ameaga, especialmente quando essa via se mostrar
capaz de viabilizar uma solu¢ao mais célere, econémica,
implementavel e capaz de satisfazer adequadamente as le-
gitimas expectativas dos titulares dos direitos envolvidos,
contribuindo para diminuir a litigiosidade”.
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dos cidadéos entrevistados, atras apenas das
Forcas Armadas e da Igreja Catdlica (CUNHA,
2014). Em se tratando de um 6rgao formalmen-
te integrado ao sistema de Justica e formado
por uma das elites do servigo publico, esse alto
indice de confianca em face a outras instituigdes
da Republica é um dado intrigante e que tem
mobilizado uma série de pesquisas acerca do
Ministério Publico nos dltimos anos (RIBEIRO,
2017, p. 51-52).

Embora constitua uma agenda de pesquisa
a desenvolver, pode-se propor, a titulo espe-
culativo, que este tripé — amplas atribui¢es
e prerrogativas, ampla margem de discricio-
nariedade e amplo capital politico — configu-
ra um quadro analitico importante para en-
tender como se tornou possivel que, a partir
de meados da primeira década deste século,
o Ministério Publico iniciasse uma trajetdria
gradual de mudanga na prioridade de atuagao
institucional da tutela coletiva para o controle
da Administracio Publica, sobretudo o “com-
bate a corrup¢ao” (ARANTES, 2011, p. 99;
AVRITZER; MARONA, 2017, p. 366), inclu-
sive mimetizando certo voluntarismo tipico da
atuagdo em tutela coletiva também no campo
do Direito Penal anticorrup¢ao (LAMENHA,
2017, p. 52-54).

Em relagdo a Defensoria Publica, ressalte-se
que uma das premissas estabelecidas na pers-
pectiva analitica do presente texto é compro-
vada nos anos que se seguiram a promulgacédo
da CREFB: a de espelhamento da trajetdria do
Ministério Publico na disputa e construgdo
do seu perfil institucional. De inicio, quando
da constitucionalizagdo do érgdo em 1988, o
forte bloqueio exercido pelo lobby de outras
corporagoes, entre as quais o proprio Ministério
Publico, atrasou significativamente a criagdo de
unidades do 6rgdo em todo o territorio nacional
eaafirmacao de sua autonomia administrativa
e funcional. Esse bloqueio também se refletiu
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no conteudo da primeira lei de organizacgéo
nacional da institui¢do, a LC n® 80/1994, na qual
a primeira investida da agenda corporativa da
Defensoria Publica em dire¢io a tutela coletiva
foi vetada' (BRASIL, [2009a]).

Por fim, registre-se que, ao tratar de
Ministério Publico e Defensoria Ptiblica numa
perspectiva unica ou nacional, deve-se ter a
cautela de rememorar que na realidade exis-
tem dezenas de 6rgaos do Ministério Publico
e da Defensoria Publica, dada a sua estrutu-
ragdo especifica em cada uma das unidades
da Federa¢io (LEMGRUBER; RIBEIRO;
MUSUMECI; DUARTE, 2016, p. 9-14). No
caso particular do Ministério Publico, afora
0s 26 orgaos estaduais, o Ministério Publico
da Unido desdobra-se — além do Ministério
Publico Federal e do Ministério Publico do
Distrito Federal e Territdrios — em dois 6rgaos
ministeriais de tematica particular: o Ministério
Publico do Trabalho e o Ministério Publico
Militar®. No caso da Defensoria Publica, sdo
28 6rgdos ao todo: uma Defensoria Publica
da Uniao (DPU) e 27 Defensorias Publicas
estaduais.

Embora esses distintos drgdos possam es-
pelhar infraestruturas, regramentos de carreira
e culturas institucionais variadas, a existéncia
de um perfil normativo unico nas respectivas
legislagoes de regéncia, além de instancias as-
sociativas de carater nacional capazes de pro-

'* A LC n® 80/1994 foi promulgada para regulamentar
o art. 134, paragrafo inico, da CRFB e estabeleceu, por
exemplo, a unidade, a indivisibilidade e a independéncia
funcional como principios institucionais da Defensoria Pu-
blica (art. 3°), reproduzindo o teor do art. 127 da CRFB sobre
0 Ministério Publico. Varios vetos presidenciais, contudo,
foram opostos a dispositivos da LC n® 80/1994, especialmente
no campo da tutela coletiva (art. 4°, XII), por intervengao
direta do entdo procurador-geral da Republica, Aristides
Junqueira (BRASIL, [2009a], 1994).

“Foram excluidos os chamados Ministérios Publicos
de Contas, uma vez que se trata de 6rgaos inseridos na
estrutura dos Tribunais de Contas, e ndo de instituicdes
ministeriais autbnomas.



mover a coordenacio e a articulagdo de uma
agenda institucional Unica'®, permite que seja
possivel e atil mapear uma trajetoria institu-
cional comum tanto a um modelo nacional de
Ministério Publico quanto ao seu corresponden-
te no campo da Defensoria Publica (MADEIRA,
2014, p. 56).

5 Consideragdes finais

A despeito da reformulagéo de todo o siste-
ma de Justica, a literatura especializada sobre o
desenho e funcionamento dessas institui¢oes —
nos mais distintos campos (Ciéncia Politica,
Sociologia Politica, Direito) — debruga-se
prioritariamente sobre o Poder Judicidrio, com
especial atengdo ao STF. A luz do principio da
inércia no qual se funda a atividade judicante, é
curioso que haja uma lacuna de estudos sobre as
institui¢des de Estado cuja fungio, entre outras,
¢ justamente o acionamento dos tribunais (DA
ROS, 2017, p. 58-59; DA ROS; INGRAM, 2019,
p. 340). Além disso, tais institui¢des tém nos
mecanismos extraprocessuais amplo espago de
interferéncia nas relagdes politicas e sociais, o
que pode redundar em eventuais competigdes
e superposi¢do de atuagdes, viabilizadas por
mecanismos institucionais formais e consoli-
dagéo de praticas informais.

Nesse sentido, a pesquisa aqui apresentada
confirma a relevancia de se recorrer ao marco
normativo original da CRFB como estratégia
para compreender melhor as institui¢oes do
sistema de Justica e algumas de suas interagdes

' A titulo de exemplo, vejam-se a Conamp e a Anadep,
associagdes civis de carater nacional que agregam, respectiva-
mente, membros de todas as carreiras do Ministério Publico
e da Defensoria Publica; e também o Conselho Nacional de
Procuradores-Gerais e 0 Colégio Nacional de Defensores
Publicos-Gerais, entidades associativas que retinem os chefes
de carreira dos diferentes 6rgaos do Ministério Publico e da
Defensoria Publica em todo o territdério nacional.

possiveis. Assim, o recurso a leitura na chave
do novo institucionalismo demonstra ser um
enfoque analitico util para — diferentemente
de uma tradi¢do apenas descritiva do estudo
das institui¢des judiciais no Brasil - promover
uma discussio sobre os pontos de contato, os
didlogos e as disputas entre diferentes 6rgaos do
sistema de Justica (DA ROS; INGRAM, 2019,
p. 339-346).

Sob o prisma estritamente normativo, ao
menos trés evidéncias ddo suporte as conclu-
sOes expostas nos dois tltimos paragrafos: (i) a
CREB foi o primeiro texto constitucional a fazer
expressa mencdo a direitos transindividuais;
(ii) o perfil institucional do Ministério Publico
foi totalmente reformulado, com a retirada da
sua funcao de advocacia de governo e o esta-
belecimento, ao lado da atribuicdo de perse-
cuc¢do criminal, da tarefa de tutela judicial e
extrajudicial dos direitos de natureza coletiva;
e (iii) pela primeira vez foi constitucionalizada
a Defensoria Publica como instituicdo a qual se
atribui a tarefa de promover orientagéo juridica
e defesa judicial aos necessitados, isto ¢, a tutela
individual dos que ndo tém condigdes materiais
para acessar o sistema de Justica.

A conjuntura comum compartilhada condu-
ziu a uma interagao do Ministério Publico com a
Defensoria Publica nas décadas que se seguiram
a promulgagdo da CRFB: de um terreno com
atribui¢oes bem demarcadas no texto original
da Constituicao, verifica-se atualmente um es-
pago de superposi¢io de fungdes e, até mesmo,
certa competi¢do institucional entre Ministério
Publico e Defensoria Ptblica numa tarefa en-
tdo estratégica no contexto politico e juridico
da ANC - a tutela coletiva. Um dos exemplos
mais bem acabados dessa competi¢do institu-
cional presente é a ADI n® 3.943 - proposta
pela Conamp -, que impugnou o texto da Lei
n° 11.448/2007 e foi julgada improcedente pelo
STF em 2015 (BRASIL, 2015b).
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Consideradas essas disputas, importa pon-
tuar que, desde a aprovagdo da EC n®45/2004 —
que assegurou a autonomia funcional e admi-
nistrativa, além de iniciativa orcamentdria, as
Defensorias estaduais (CRFB, art. 134, § 2°%) -,
o sucesso dos bloqueios a agenda corporativa
da Defensoria Publica parece ter arrefecido,
sendo possivel verificar diversas mudangas le-
gislativas na dire¢éo justamente da reivindica¢do
da tutela coletiva e da promogio dos direitos
humanos. Nesse aspecto, o éxito do lobby cor-
porativo da Defensoria ¢ significativo: desde
2004, pelo menos trés emendas constitucionais
(EC n* 69/2012", 74/2013'® e 80/2014), uma
lei complementar (LC n® 132/2009) e uma lei
ordindria (Lei n® 11.448/2007) foram aprovadas
com agendas totalmente relacionadas a expansao
das atribui¢des e das prerrogativas do érgao.

Neste aspecto particular, destaque-se que a
ECn®80/2014 erigiu no préprio texto constitu-
cional uma série de mudancas de perfil institu-
cional da Defensoria Publica ja explicitas nas LCs
n*132/2009 e 174/2013 e na Lei n® 11.448/2007,
estabelecendo o carater permanente da institui-
¢do e ampliando sua fungéo institucional para
contemplar “a orienta¢ao juridica, a promogao
dos direitos humanos e a defesa, em todos os
graus, judicial e extrajudicial, dos direitos indivi-
duais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos
necessitados” (novo caput do art. 134 da CRFB)
(BRASIL, [2021]), além do reconhecimento da
unidade, indivisibilidade e independéncia fun-
cional como principios institucionais (novo § 4°
do art. 134). Além disso, foi incluido o art. 98,

'7 A EC n® 69/2012 transferiu da Unido para o Distrito
Federal a organizagdo da Defensoria Publica do Distrito
Federal (DPDF), tornando possivel, finalmente, a sua insti-
tui¢do naquela unidade federativa por meio da Emenda a Lei
Orgéanica do Distrito Federal n® 61/2012 (BRASIL, 2012a).

'8 A EC n® 74/2013 estendeu @ DPU e a DPDF as prer-
rogativas de autonomia financeira e administrativa, além de
iniciativa orgamentdria, conforme estabelecido no art. 134,
§ 3% da CRFB (BRASIL, 2013a).
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§ 1%, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitdrias, prevendo que até 2022 todas as co-
marcas e segoes judicidrias do Pais deverdo con-
tar com defensores publicos (BRASIL, 2014a).

No campo da tutela coletiva, a Lei
n® 11.448/2007 assegurou a Defensoria
Publica legitimidade ativa para a propositu-
ra, autorizando-a, formalmente, a atuar nesse
ambito, com a inclusdo do art. 5% II, da Lei
n®7.347/1985 (BRASIL, 2007). Em linhas ge-
rais, a LC n® 132/2009 alterou radicalmente a
LC n® 80/1994, consolidando um movimento
que buscava descolar a Defensoria Publica do
campo da tutela individual dos necessitados
em direcdo a outras atribuigdes, notadamente
no campo da tutela coletiva e da promogao de
direitos humanos (BRASIL, [2009a], 2009b).

Embora a questdo mereca ser desenvolvi-
da com atengdo em pesquisas posteriores, 0
espelhamento da trajetdria institucional do
Ministério Publico pela Defensoria Publica
parece revelar uma estratégia de consolidagdo
do dérgdo no quadro institucional do sistema de
Justica, livre do risco de reverséo incitado pelo
lobby de outras corporagdes (como a OAB, por
exemplo), especificamente em relagdo a fungao
primeira de orientac¢ao e defesa judicial dos ne-
cessitados, questao objeto de disputa por quase
15 anos, até que Santa Catarina se tornasse o
ultimo estado da Federagdo a instituir sua pro-
pria Defensoria Publica por for¢a de decisao do
STF no julgamento das ADIs n* 3.892 e 4.270
(BRASIL, 2012b, 2012c¢). Tal como aconteceu
com o Ministério Pablico na ANC, a amplia-
¢do das atribuicdes da Defensoria Publica no
ambito da tutela coletiva, em virtude das vérias
alteracdes constitucionais e legislativas, cami-
nhou em paralelo a um processo de reforco de
prerrogativas e garantias institucionais.

Feito o paralelo entre os marcos normati-
vos originais decorrentes de uma conjuntura
politico-ideoldgica comum e sinalizada a hipo-



tese de um espelhamento da trajetdria da Defensoria Publica em relagdo
ao Ministério Publico, o texto aponta para a relevancia de se debrugar, a
luz do institucionalismo histdrico, sobre a interagao e a competigdo entre
institui¢oes do sistema de Justi¢a nacional para melhor compreender os
processos de construc¢do e de mudanga institucional. Espera-se que pes-
quisas futuras sejam capazes de desenvolver as implicacdes decorrentes
da superposi¢ao de fun¢des no ambito da tutela coletiva entre Ministério

Publico e Defensoria Publica.
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