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RESUMO

Este trabalho investiga o impacto das mudancas de coaliz6es politicas na escolha do
Procurador-Geral da Republica (PGR) no Brasil, utilizando o neoinstitucionalismo
como referencial tedrico. Essa abordagem permite analisar as regras do jogo formais
e informais que orientam a dinamica politica e estatal, possibilitando a compreensao
do funcionamento das instituicbes e do comportamento dos atores envolvidos. A
pesquisa consiste em avaliar como a alternancia de coalizdes politicas impactou no
uso da lista triplice como mecanismo informal de indicagdo do PGR e quais os reflexos
gue o afastamento da regra pode ocasionar na independéncia e autonomia funcional
do 6rgdo. A metodologia adotada baseia-se em uma analise histérica e comparativa,
utilizando métricas de mudancas institucionais para examinar a evolucao do processo
de nomeacgao do PGR desde a Constituicdo Federal de 1988. A pesquisa estrutura-
se em trés eixos principais: primeiro, a apresentacdo do arcabouco teorico do
neoinstitucionalismo e de seus conceitos fundamentais, como instituicdes formais e
informais, regras do jogo e estabilidade institucional, em seguida, a reconstrucao
histérica das nomeacdes ao cargo de PGR, com énfase no surgimento e consolidacéo
da lista triplice como pratica institucional; e, por fim, uma andlise empirica das
transformacdes politicas recentes e seus efeitos sobre a estabilidade da Procuradoria-
Geral da Republica. Os resultados da pesquisa indicam que a fragilidade da lista
triplice como instituicdo informal decorre ndo apenas da alternancia de coalizdes
politicas, mas também do desenho institucional previsto na constituicdo, que concede
ampla margem de discricionariedade ao Presidente da Republica para a escolha do
cargo. Constatou-se que a instabilidade da lista triplice se intensificou ap6s um
conjunto de nomeagfes que romperam com 0 padrao anteriormente consolidado,
sinalizando para os atores politicos a possibilidade de novas alteracées sem maiores
sancdes politicas ou eleitorais. Esse cendrio gera um ciclo vicioso de instabilidade, no
gual a incerteza sobre a permanéncia das regras reduz os incentivos para a sua
manutencao, tornando a nomeac¢do do PGR cada vez mais suscetivel a interesses
politicos, diante do baixo custo politico-eleitoral da medida. Verificou-se que a lista
triplice atingiu o patamar de insignificancia institucional, o que ocorreu pelas
mudancas de coalizdes e pelo desenho constitucional do procedimento de nomeacao
do PGR. A pesquisa conclui que a auséncia da previsdo normativa para a escolha do
PGR a partir de uma lista tecnicamente produzida compromete a autonomia e a
independéncia funcional do Ministério Publico Federal, colocando em risco sua
capacidade de atuar como 6rgao fiscalizador e como elemento essencial do sistema
de freios e contrapesos. Diante disso, defende-se a necessidade de
constitucionalizacdo de uma lista qualificada de nomes elaboradas pelo érgao, a
exemplo do que ja ocorre na escolha dos Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
em razao do seu potencial de contribuir para a legitimidade da indicac&o, limitar a
interferéncia politica e fortalecer os principios constitucionais previstos para a atuacao
do Ministério Publico.

Palavras-chave: neoinstitucionalismo; fragilidade institucional; alternéncia de
coalizdes politicas; Procurador-Geral da Republica; lista triplice.



ABSTRACT

This study investigates the impact of shifts in political coalitions on the selection of the
Attorney General of the Republic (AG) in Brazil, using neoinstitutionalism as its
theoretical framework. This approach enables an analysis of both the formal and
informal rules that govern political and state dynamics, thereby facilitating an
understanding of the actual functioning of institutions and the behavior of the involved
actors. The research assesses how the alternation of political coalitions has influenced
the use of the triple list as an informal nomination mechanism for the Attorney General
and examines the potential repercussions that departing from this rule may have on
the institution’s independence and functional autonomy. The methodology is based on
a historical and comparative analysis, employing metrics of institutional change to
examine the evolution of the Attorney General’s appointment process since the 1988
Federal Constitution. The study is structured around three main axes: first, the
presentation of the neoinstitutionalist theoretical framework and its key concepts - such
as formal and informal institutions, the rules of the game, and institutional stability;
second, a historical reconstruction of the appointments to the Attorney General’s office,
with an emphasis on the emergence and consolidation of the triple list as an
institutional practice; and third, an empirical analysis of recent political transformations
and their effects on the stability of the Attorney General’s role. The findings indicate
that the fragility of the triple list as an informal institution is attributable not only to the
shifts in political coalitions but also to the constitutional design, which grants the
President broad discretionary power in making the selection. It was observed that the
instability of the triple list intensified following a series of appointments that broke with
the previously established pattern, thereby signaling to political actors the possibility of
further changes without significant political or electoral repercussions. This scenario
creates a vicious cycle of instability, in which uncertainty about the permanence of the
rules diminishes incentives for their maintenance, rendering the appointment of the
Attorney General increasingly susceptible to political interests due to the low political
and electoral cost of such measures. The study concludes that the triple list has
reached a state of institutional insignificance, a result of both coalition shifts and the
constitutional framework governing the appointment process. The research argues that
the absence of a normative provision requiring the selection of the Attorney General
from a technically produced list undermines the autonomy and functional
independence of the Federal Public Prosecutor’'s Office, thereby jeopardizing its
capacity to act as a supervisory body and as a crucial element of the system of checks
and balances. In light of these findings, it is argued that there is a need to
constitutionally enshrine a qualified list of names compiled by the institution, similar to
the procedure already in place for the selection of Ministers of the Federal Court of
Accounts, given its potential to enhance the legitimacy of the nomination process, limit
political interference, and strengthen the constitutional principles established for the
institution.

Keywords: neoinstitutionalism; institutional fragility; alternation of political coalitions;
Attorney General of the Repubilic; rule of three names.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho adota o neoinstitucionalismo como referencial teérico. A partir da
perspectiva neoinstitucionalista, € possivel analisar as regras do jogo — tanto formais
quanto informais — que regem a dinamica politica e estatal. A definicdo classica de
instituicdo desenvolvida por Douglass North! caracteriza as instituicdes como limites
concebidos pelos seres humanos os quais moldam interacdes de maneira analoga as

regras de uma competicao por equipe.

O paradigma neoinstitucionalista permite o exame acerca da descricéo,
avaliacdo e transformacdo das instituicbes a partir de suas regras e dinamicas
informais. Essa andlise depende da observacdo dos sujeitos e organizacdes que
materializam as instituicdes e as transformam, mobilizam e reivindicam um espaco

dentro da sua l6gica de funcionamento?.

Na presente pesquisa, a contribuicdo metodoldgica do neoinstitucionalismo
permite verificar o comportamento das instituicbes envolvidas na dindmica de
nomeacao do Procurador-Geral da Republica (PGR) a partir da compreenséo ndo sé
da norma expressa no texto legal, mas também da atuacédo das instituicées informais
e dos atores relevantes dentro do recorte historico da vigéncia da Constituicdo Federal
de 1988.

As producdes académicas anteriores acerca do tema abordam os conceitos do
neoinstitucionalismo e apresentam os arranjos institucionais envolvidos na indicagao
para a chefia do Ministério Publico Federal (MPF). A presente pesquisa contribui com
as producles existentes ao analisar, a partir de métricas de mudancas historicas,
como as instituicdes interagiram na escolha do PGR ao longo das diversas mudancas
de coalizbes politicas desde o procedimento de nomeacédo estabelecido na
Constituicdo Federal de 1988 e ao verificar os impactos dessas mudancas no

fortalecimento ou enfraguecimento institucional.

1 NORTH, Douglass. Institutions, Institutional Change and Economic performance. New York:
Cambridge University Press, 2006.

2 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt Nobrega; PEIXOTO, Lénora Santos; LAMENHA, Bruno.
As instituices informais importam: por um olhar decolonial nas pesquisas neoinstitucionais no campo
juridico. REI - REVISTA ESTUDOS INSTITUCIONAIS, v. 9, n. 1, p. 66-94, 2023.
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Assim, a presente pesquisa avanca e aprofunda as contribuicfes anteriores por
examinar, de forma contemporanea, como 0s proprios atores que deram inicio a
consolidagdo de uma instituicdo informal estdo atuando apds sucessivas e
significativas mudancgas de coalizbes politicas. Essa andlise foi viabilizada pela
incorporacao de novos dados historicos e pela recente reconfiguracao politica em que
a coalizdo que implementou oficialmente a lista triplice retornou ao cargo de
presidéncia da Republica, o que permite uma avaliagcdo mais precisa dos impactos
decorrentes das mudancas de coalizbes na aplicagéo da instituicdo.

Para fundamentar a andlise, o segundo capitulo da pesquisa apresenta o
arcabouco tedérico do neoinstitucionalismo, abordando seus conceitos fundamentais,
tais como instituicbes formais e informais, as regras do jogo que as estruturam,

conceituacdo de fragilidade e debilidade institucional a luz da abordagem

neoinstitucionalista, bem como a distingdo entre instituicdo e organizacao.

Em seguida, no terceiro capitulo do trabalho, abordam-se as instituicbes
formais e informais envolvidas na escolha do PGR a partir da exposicao da funcéo,
indicacao e aprovacao do titular do cargo. A pesquisa adota um recorte metodoldgico
baseado no exame das mudancas histéricas ocorridas desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, marco que estabeleceu o atual procedimento de
nomeacdo do PGR. Nessa etapa, realiza-se um resgate historico das indicacfes ao
cargo desde a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988 e do surgimento da lista
triplice como regra do jogo da nomeacao do PGR.

A partir da combinacdo do arcabouco tedrico apresentado nos capitulos
anteriores, realiza-se a analise neoinstitucional a partir do uso de taxas histéricas de
mudancas institucionais na escolha do PGR, em um exercicio empirico-comparativo.
A andlise, feita no quarto capitulo do trabalho, tem como ponto de partida a
identificacdo e classificacdo das regras do jogo envolvidas na dindmica para, com
base nas taxas histéricas de mudanca institucional, examinar a fragilidade e

instabilidade das instituicbes envolvidas no processo.

Dessa maneira, a presente pesquisa ndo apenas revisita os padrdes historicos
de nomeacédo do Procurador-Geral da Republica, mas também se propde a analisar,

sob uma perspectiva neoinstitucionalista, os impactos das recentes transformagdes
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politicas na estabilidade institucional. Por meio dessa abordagem, pretende-se nao
apenas compreender os fatores que contribuiram para a consolidacéo da lista triplice
como um mecanismo institucional, mas também avaliar as consequéncias de sua
rejeicdo no atual cenario politico. Busca-se oferecer, ao final, uma contribuicdo ao
procedimento de nomeacdo do PGR para a materializacdo dos principios

constitucionais previstos para a atuacao do Ministério Publico.
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2 ARRANJOS INSTITUCIONAIS

2.1 NEOINSTITUCIONALISMO, REGRAS DO JOGO, INSTITUICOES FORMAIS E
INFORMAIS

A andlise da escolha do Procurador-Geral da Republica a partir das
perspectivas do neoinstitucionalismo e do enfraquecimento institucional deve ser

precedida da apresentacao de conceitos fundamentais para a sua compreensao.

Como paradigma de analise adotado neste trabalho, o neoinstitucionalismo se
contrapde a tradicdo de pesquisa que compreende instituicdes a partir de uma otica
determinista. O referencial tedrico neoinstitucionalista fundamenta-se na ideia de que
as regras do jogo — ou instituicdes — importam para o estudo e compreensao dos

principais fenébmenos da vida politica e estatal®.

A principal contribuicdo metodolégica da perspectiva neoinstitucionalista se da
pela captura do elemento informal das instituicbes, trazendo-o para o0 nucleo
significativo da andalise neoinstitucional*. Desse modo, tem-se uma relacédo dinamica
na qual as instituicbes incorporam valores e relacbes de poder, importando para o
neoinstitucionalista conhecer tanto o impacto das instituicbes sobre os individuos,

como, principalmente, a interacéo entre instituicdes e individuos®.

Originalmente cunhado por James March e Johan Olsen, instituicdo
representaria o conjunto de valores pelos quais as decisdes e comportamentos dos
individuos sdo formados e modelados, deixando de atrelar o processo decisério e
comportamental unicamente a estruturas, modelos ou procedimentos formais®. A

definicdo classica, construida por North’ caracteriza as instituicdes como os limites

3 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018.

4 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018.

5 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018. p. 90.

6 MARCH, James G.; OLSEN, Johan P. The new institutionalism: organizational factors in political life.
The American Political Science Review, v. 78, n. 3, p. 734-749, 1984.

7 NORTH, Douglass. Institutions, Institutional Change and Economic performance. New York:
Cambridge University Press, 2006.
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concebidos pelos seres humanos que moldam a interacdo humana de maneira

analoga as regras de uma competicdo por equipe.

As instituicbes ndo se confundem com as organizagbes. No paradigma
neoinstitucional, as organizacdes séo os jogadores do jogo, materializando-se como
entidades concretas e estruturadas “de carne e 0sso”’. As organizagbes sao
compostas de grupos especificos de individuos que possuem uma mistura de
objetivos comuns e individuais e sdo tomadores de decisdes, a exemplo de partidos

politicos, organizacdes ndo governamentais e tribunais?®.

Na analise das regras do jogo deve-se considerar tanto as regras formais
guanto informais. Nesse sentido, para analisar como as instituicbes operam na pratica
é necessario verificar os limites formais concebidos e aceitos como obrigatérios®,

assim como os elementos sociais e culturais e os comportamentais dos jogadores?©.

As instituicdes formais estdo constituidas por um conjunto de regras formais
sancionadas oficialmente que estruturam o comportamento e as expectativas
humanas em torno de uma atividade. Para Helmke e Levitsky, as instituicdes formais
seriam as regras sociais compartilhadas, positivadas, que sao criadas, comunicadas

e reforcadas por canais oficiais de sangéo??.

As instituicGes informais, por sua vez, sdo as referéncias culturais e sociais!?
gue interagem de maneiras complexas com as regras sociais e com outras instituicdes
informais, podendo afetar o trabalho desempenhado pelas instituicbes tanto no

sentido de fortalecer como de enfraguecer uma instituicdo4. Inicialmente, Helmke e

8 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018. p. 94.

9 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021.

10 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018.

11 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 19.

12 HELMKE, Gretchen; LEVITSKY. Informal institutions and Democracy: Lessons from Latin
America. Baltimore: John Hopkins University Press, 2006. p. 204.

13 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018. p. 86-87.

4 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 19.
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Levistksy®® identificavam as instituicdes informais somente como as regras sociais
compartilhadas, normalmente ndo positivadas, comunicadas e reforcadas fora dos
canais oficiais de sancdo. Daniel Brinks'® avancou na proposta metodoldgica,
apontando que as instituicdes informais também podem ser reforcadas por canais

oficiais de sancéo.

As regras do jogo, aqui entendidas como sindnimo das instituicées, sejam elas
formais ou informais, atuam de modo a constranger ou incentivar comportamentos dos
individuos. Nesse sentido, as regras do jogo podem tanto estimular comportamentos
de cooperacao, como também podem levar a comportamentos que tragam conflitos

do ponto de vista da coletividade!’ e da inefetividade governamental.

As instituicdes informais tém a capacidade de reforcar positivamente o desenho
institucional formal, como também podem esfacelar, enfraquecer ou competir
negativamente com a regra do jogo formal. Nesse ponto, convém destacar que as
instituicées informais ndo se confundem e ndo sdo sindnimos de instituicdes fracas,
uma vez que para caracterizar uma instituicdo como forte ou fraca é necessario

analisar se ela alcanca as finalidades para a qual foi criada?®.

Partindo da metodologia criada por Crawford e Ostrom!® e posteriormente
simplificada por Maria Murillo, Steven Levitsky e Daniel Brinks?°, é possivel identificar
instituicdes formais a partir de trés premissas principais contidas na estipulacao desse
tipo de regra do jogo: (i) especificam os atores e seus papéis; (i) exigem, permitem
ou proibem determinado comportamento; (iii) definem as consequéncias de cumprir

ou ndo cumprir as demais regras.
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America. Baltimore: John Hopkins University Press, 2006, p. 201-226.
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2018. p. 87.
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Na mesma perspectiva metodoldgica, passa-se a apresentar 0s parametros
para classificar uma instituicdo como forte ou fraca. O fato de a instituic&do ser forte ou
fraca diz respeito a se a instituicdo alcanca a finalidade a que se destina?l. Por sua
vez, a finalidade da instituicdo que servird como parametro para qualificacdo de forca
ou enfraquecimento institucional deve ser aquilo que Murillo, Levitsky e Brinks

nomeiam de “objetivo estatutario”??.

Os objetivos estatutarios sdo aqueles definidos pelos criadores da instituicao e
ndo os objetivos politicos, estejam estes explicitos ou implicitos na criagdo e na
atividade institucional desempenhada. Para medir a forca de uma instituicéo, portanto,
€ necessario verificar se as praticas estatutarias exigidas ou proibidas estdo sendo

concretizadas na préatica?®.

As instituicBes tém objetivos estatutarios diversos que podem ou nao impactar
o arranjo institucional. As instituicdes que possuem objetivos transformadores buscam
afastar os resultados de uma determinada situacdo atual, enquanto que aquelas que
possuem objetivos conservadores buscam preservar o status quo de potenciais
mudancas?. A depender da forca ou fraqueza da instituicdo, esta pode interagir de
forma diversa com demais instituicbes do arranjo institucional, reforcando, competindo

ou substituindo a regra do jogo formal.

A interacao entre instituicdes formais fracas e instituicées informais fortes pode
desencadear tanto um comportamento de substituicio como de competicdo®. A
substituicdo ocorre quando as instituicbes informais fortes reforcam as instituicdes
formais fracas, fornecendo um segundo mecanismo substitutivo que promove o

comportamento esperado e previsto pela regra formal. J& a competicao ocorre quando

21 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt. Teoria Politica e do Estado. Recife: Editora UFPE,
2018. p. 87.
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as instituicbes informais minam as instituicbes formais, promovendo um

comportamento alternativo, enfraquecendo as regras do jogo formais?®.

Quando instituigdes informais e instituicbes formais fortes interagem de modo
divergente, com a instituicdo informal contrariando o espirito — a finalidade — das
regras do jogo formal, sem violar a letra da lei tem-se uma interacéo por acomodacao.
Ja gquando instituicdes informais coexistem com instituicdes formais fortes, atuando
de modo convergente para reforgar as regras do jogo formais, tem-se uma interacéo

por complementagdo?’.

Na presente analise, examina-se a eficacia dos conjuntos de regras do jogo,
tanto formais como informais, a interacdo entre as instituicbes e os atores cujo
comportamento é afetado e afeta as regras do jogo, bem como em que medida a
interac&o entre as regras do jogo contribui para o fortalecimento ou enfraquecimento

institucional.

2.2 FRAGILIDADE INSTITUCIONAL

O conceito de forca e fragilidade construido por Murillo, Levitsky e Brinks?8 é
baseado na comparacédo entre os efeitos hipotéticos de uma instituicdo e os efeitos
reais e praticos obtidos?®. A forca institucional é resultado da medida entre o
comportamento obrigatério, determinado formalmente, e 0 comportamento que ocorre
na pratica®®. Assim, quanto mais o comportamento pratico estiver préximo do

comportamento obrigatério, mais forte a instituicdo pode ser considerada.

Nesse sentido, o exame do nivel de forc¢a institucional deve observar que se a

instituicdo impacta na realidade pragmatica ela é forte, caso néo, ela é fraca. NObrega
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e Teixeira®! ilustram a situacéo a partir de um exercicio hipotético de se imaginar a
diferenca de como seria 0 mundo na auséncia ou na presenca de determinada
instituicdo. A partir do resultado, é possivel mensurar a sua forca no arranjo

institucional.

A variagcdo na robustez institucional exerce uma influéncia ampla nos
resultados das politicas, deixando sua marca ndo apenas na atividade econémica,
mas também na configuracdo no desenho eleitoral de um pais e na reinterpretacéo

ou redistribuicdo das regras formalmente ou informalmente instituidas®2.

Usar a forca institucional para medir a politica consiste em analisar em que
medida a forca ou a fragilidade institucional ira influenciar as relacbes entre os
poderes®3, se a instituicéo ir4 perdurar e se gerara compliance, ou seja, se contribuirdo
para gerar conformidade com a lei. Contudo, ao comparar a forca de duas instituicoes,
nao se deve apenas avaliar se estas perduram, mas também o esfor¢co que fazem

para gerar ou impedir a mudanca no status quo3“.

Existem trés tipos de fragilidade institucional: a insignificancia, o noncompliance

e a instabilidade institucional, as quais serdo analisadas detidamente a seguir.
2.2.1 A insignificancia

A insignificAncia ocorre quando as instituicbes ndo geram qualquer resultado
pratico ou efeito na sociedade. Ou seja, a fragilidade insignificante ocorre quando a

baixa efetividade da instituicdo reflete exatamente o que aconteceria na auséncia
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dessa instituicdo3®. Nesse cenario, as regras sdo cumpridas, mas néo influenciam a

forma como os atores se comportam:

Uma instituicdo € insignificante quando aceita qualquer resultado que os
atores dominantes produziriam se ela ndo existisse. Em condic6es de
insignificancia, os individuos cumprem a regra e a instituicdo permanece
estavel, mas o comportamento provavelmente ndo se alteraria se a instituicao
fosse eliminada. Em outras palavras, a instituicdo é supérflua e nao
desempenha qualquer papel real na orientacdo das acdes dos atores

relevantesse.

Um exemplo dado por Murillo, Levitsky e Brinks foi o da proibi¢éo de reeleicao
para presidentes da Camara, governadores e legisladores no Peru. Em razdo da
extrema fragmentacdo do sistema partidario, da volatilidade eleitoral e da baixa
confianca do publico, as taxas de reeleicdo foram extraordinariamente baixas no Peru
durante a década de 2000, de modo que a proibicdo formal da reeleicdo de titulares

de cargos eletivos produziu pouca mudanga no comportamento ou nos resultados®’.

N&o € incomum que as instituicdes caiam na insignificancia. Contudo, é preciso
observar o fenbmeno no qual as instituicbes sao projetadas para serem fracas.
Exemplo disso sdo os Tribunais Potemkin®8, em que os tribunais constitucionais séo
criados e decidem os casos de acordo com a letra da lei, mas ndo impactam
significativamente na restricdo de nenhum governo, porque as preferéncias e decisdes

dos juizes séo alinhadas com as tendéncias dos atores politicos dominantes:

No Peru, por exemplo, o presidente Alberto Fujimori promoveu uma série de
reformas com o objetivo ostensivo de fortalecer os tribunais. A constituicio
de 1993 criou um tribunal constitucional com muitos poderes que o tornariam
um forte controle institucional do poder. No entanto, os legisladores também
aprovaram uma lei que especificava que os votos de seis dos sete juizes -
gue eram nomeados pelo préprio legislativo - eram necessarios para vetar
uma lei. Dois dos sete eram nomeados pelo presidente. Na pratica, portanto,
era improvavel que uma medida de real importancia para a maioria legislativa
fosse declarada inconstitucional. Com ou sem o Tribunal Constitucional, o
comportamento do governo de Fujimori seria essencialmente 0 mesmo; as
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decisdes do novo tribunal seriam adaptadas as inclinagdes do governo, e nao
0 contrario.®°

As instituicdes insignificantes compdem os arranjos constitucionais que criam
instituicbes aparentemente independentes, mas que, na verdade, estdo sujeitas ao
controle por outros atores politicos, limitando-se, assim, a sua eficacia, mas sem violar
diretamente as regras formais*®. Existe, nesses casos, uma relacdo de acomodacéo
entre a regra formal e informal, na qual a formal é usada apenas como justificativa
para manter a aparéncia de legalidade, quando na verdade a finalidade da regra esta
sendo violada*!, criando-se um cenario no qual o Estado justificado pelo Direito se

sobrepde ao Estado de Direito*2.

As instituicbes que sao insignificantes em suas origens podem se tornar
significativas se novas circunstancias modificarem o comportamento dos atores que
seguem o espirito das regras. Entretanto, a menos que as circunstancias mudem a
situacdo pré-institucional original, geralmente serd necessaria uma mudanca formal
para que a instituicdo insignificante se torne significativa em termos de seus efeitos
sobre o comportamento social. A forca de uma instituicdo insignificante é
imperceptivel até que as circunstancias mudem de tal forma que os principais atores

enfrentem um efeito comportamental importante*3.

2.2.2 A nao conformidade (noncompliance)
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Outra forma de fragilidade institucional ¢ a ndo conformidade* ou
noncompliance*>. Esse tipo de fragilidade ocorre quando as regras escritas
estabelecem fortes efeitos sobre o comportamento, mas os atores relevantes, ou um
conjunto significativo deles, conseguem ignorar a instituicdo ou substitui-la, deixando
de cumprir as suas disposicdes. A ndo conformidade pode originar-se de trés modos:
da decisdo dos funcionarios em ndo aplicar as regras; da incapacidade dos
funcionarios estatais para aplicar a norma ou gerar colaboracéo social para assegurar

a sua efetividade?®; e da resisténcia social*’.

Apesar de existir uma presuncdo de que as autoridades estatais procurardo
cumprir as leis, por estas serem fruto do proprio processo legislativo estatal, a nédo
conformidade ocorre porque 0s agentes estatais optam deliberadamente por nao
aplicar as regras criadas*®, o que também é conhecido por nonenforcement state.
Nesses casos, a instituicdo é formalmente projetada para fazer a diferenca, com
previsao de penalidades significativas em sanc¢éo por ndo conformidade, contudo, as

autoridades n&o aplicam as regras®, tampouco as sancdes previstas.

O nonenforcement state pode se apresentar por meio de instituicdes de

fachada®?, ou window dressing institutions®2. A instituicdo de fachada é um conceito
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desenvolvido por Levitsky e Murillo para designar instituicdes criadas sem nenhuma
intencdo de dar aplicabilidade as suas regras. Esse tipo institucional pode ser uma
jogada preventiva para reduzir a pressédo por um cambio por parte de atores externos,
em geral atores internacionais, mas também agentes locais:
Dessa forma, o valor da propaganda em termos de prestigio internacional,
apoio externo, bajulagdo as autoridades federais ou manutengdo da boa
vontade das elites religiosas e culturais locais supera o custo do projeto

institucional e transforma a mudangca em um beneficio liquido em vez de um
custo®3.

Um exemplo de instituicdo de fachada € a legislacdo brasileira de protecdo
ambiental aprovada na década de 1980 e inicio da década de 1990. Os governos
brasileiros fortaleceram a regulamentacdo ambiental em seu aspecto formal, criando
um direito ambiental robusto, sem, contudo, aplica-las efetivamente®*. Assim, as
instituicbes de fachada sé&o instituicdbes que séo instrumentalizadas para servirem

como cortina de fumaca devido a uma presséao politica ou social.

Além disso, com frequéncia, os funcionarios estatais exercem uma aplicacao
seletiva ao implementar a lei apenas sobre alguns individuos ou grupos. As
motivacdes para a aplicacdo seletiva da lei variam e se estendem desde vinculos
pessoais, como a corrupc¢ao, até o partidarismo, a classe, a etnia e a regido do grupo
alvo®®. Um exemplo é que durante décadas na América Latina as leis anticorrupcéo
tenderam a ser aplicadas aos oponentes do governo ou a funcionarios que néao
estavam mais no cargo, em vez de serem aplicadas aos detentores atuais dos cargos

ou seus colaboradores®S.
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Em alguma medida, a aplicacdo seletiva pode ser facilitada pelo préprio
desenho institucional®’ ou processo legislativo. Isso porque as normas por vezes criam
ambiguidades e obscuridades que permitem as autoridades uma grande margem de
discricionariedade na implementacdo e aplicagdo, geralmente sem violar

tecnicamente a lei®s.

Essa dinamica foi exemplificada por Murillo, Levistky e Brinks®® a partir da lei
nacional contra o desmatamento na Argentina que deu aos governos provinciais uma
capacidade consideravel para definir quais areas seriam protegidas e o que constituia
violacdo da lei. Desse modo, 0s governos passaram a variar os esforcos de
fiscalizacdo de acordo com a pressédo da sociedade, ocorrendo menos fiscalizacéo

nas provincias onde os grandes proprietarios de terra tinham mais poder®°.

O descumprimento nem sempre é motivado pela falta de fiscalizacdo, podendo
originar-se de um baixo custo a ser pago pelos atores violadores das regras,
resultando um incentivo a transgressao®!. Nesses casos, 0s agentes estatais impdem
sangodes pelo ndo cumprimento, mas essas sancdes séo tdo pequenas em relacdo ao
valor do ganho com a conduta proibida que se tornam d&bices insignificantes para
vedar a conduta ou incentivar uma mudanca de comportamento®. Um exemplo
recorrente € o descumprimento das regras de paridade de género em cotas
partidarias, em razdo de multas infimas:

A Lei de Paridade da Franca, em 2000, exigia que os partidos apresentassem
nameros iguais de candidatos do sexo masculino e feminino. Os partidos que
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nao cumprissem as cotas eram obrigados a pagar uma multa moderada, que
0s partidos maiores e com mais recursos podiam e estavam dispostos a
pagar. Como disse o lider de um partido conservador, "preferimos pagar
multas a perder eleigdes!".53

A diferenca desse tipo de descumprimento € que a regra existe e € aplicada,
contudo, ela ndo é suficiente para obstar uma conduta proibida ou incentivar uma
mudanca positiva no comportamento dos atores. E dizer: os atores se comportam

COmMo se a instituicdo nao existisse.

Outra origem do descumprimento se da quando os governos tém vontade de
aplicar as normas, mas ndo possuem a capacidade de fazé-lo devido a resisténcia
social. Isso ocorre porque alguns Estados ndo possuem capacidade fiscal e
administrativa para aplicar certas leis, especialmente aquelas que objetivam
mudancas de comportamentos em grande escala e requerem um controle

minucioso®4.

A aplicacao seletiva gera fragilidades institucionais denominadas por Nobrega
e Teixeira de standoffish states. Isso ocorre por falta de um poder de infraestrutura
que conduz a aplicacdo seletiva da lei ou regra, que nhem sempre tem origem clara,
mas pode ser produto da priorizagédo de recursos. As autoras denominam standoffish
states como “aplicacdo intermitente, ora a regra é aplicada, ora ndo € aplicada,

normalmente ocorre por motivos de priorizacéo de recursos financeiros” .

Os standoffish states sdo Estados que podem e as vezes aplicam algumas das
regras, mas ndo tém todos os recursos necessarios para aplicar todas as regras o
tempo todo. Sdo denominados também de Estados indiferentes ou distantes®®. Ha,
nesses casos, uma aplicacdo intermitente, pois ndo segue um padrao identificavel,

pois o Estado, por vezes, se concentra em alguns individuos ou grupos mais do que
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em outros, podendo seguir uma légica territorial®’, de classe®, ou de alocagéo de

recursos financeiros®®.

Deve-se ressaltar a distincdo entre a aplicacdo seletiva por decisédo
politicamente motivada e a aplicagcdo seletiva em razdo da reduzida capacidade
estrutural e institucional do Estado. Isso porque a aplicacdo seletiva por razdes
politicas nem sempre é clara e pode variar de acordo com cada autoridade, enquanto
que a aplicacdo seletiva por restricdo da capacidade do Estado € simplesmente
resultado da priorizacdo de recursos.

E preciso observar, ainda, o fendmeno da adocéo estratégica de instituicbes
fracas pelo governo a partir da existéncia de lacunas de coercdo. As lacunas de
implementacédo e fiscalizacdo sao construidas a partir de dissonancias de objetivos
entre os redatores, executores e detentores do poder (aqueles com potencial para
influenciar o cumprimento de uma regra). Nesses casos, ha divergéncia entre o que
esta escrito e 0 que é executado, o que pode ser verificado principalmente em regimes
hibridos ou de transi¢cdo, nos quais os politicos eleitos ndo controlam totalmente o
Estado.”®

O descompasso entre 0s principais atores pode se consubstanciar, inclusive,
em diferentes niveis de governo. Um exemplo € quando “os criadores de uma
instituicdo de nivel nacional possuem preferéncias extremamente diferentes dos
aplicadores a nivel estadual, municipal ou local’’t. Os executores, portanto, sédo

dissuadidos pelos custos sociais ou politicos da aplicacdo da lei’?, que pode ser
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mutuamente impactado pela presenca ou auséncia de resisténcia social, ocasionando

uma lacuna no cumprimento da regra.

Assim, quando regras formais sédo confrontadas com normas sociais ou com a
resisténcia de interesses poderosos, € necessario um maior esfor¢co para aplicar e
assegurar o cumprimento da instituicdo formal. Nessa conjuntura, instituicdes
informais de forte contrapeso, tais como autoridades tradicionais ou comunidades
religiosas, desempenham um papel fundamental na inibicdo ou ativacdo da

colaboracéo social.”®

Tendo em vista que a ndo conformidade gerada pela resisténcia da sociedade
tem como uma de suas consequéncias diretas a aplicacdo seletiva da lei, é preciso
observar os fenbmenos (i) da possibilidade de cooperagdo estatal e social na
coproducao da aplicacdo da norma (enforcement co-production); e (ii) da criagéo de

leis transformadoras (aspirational laws).

O fenbmeno da coproducédo ou do enforcement co-production € uma alternativa
a superacao dos entraves institucionais, na medida que possibilita uma cooperagéo
entre os atores para diminuir os custos de aplicacdo da norma, de modo que o
cumprimento das regras passa a ser quase voluntario’*. Por conseguinte, ocorre uma
reducdo na necessidade de investimentos pesados pelo Estado para produzir
enforcement’. Nesse cenario, a conformidade com as regras do jogo formais pode
ser alta mesmo nos casos em que o poder e a infraestrutura do Estado estejam
limitados, pois as normas sociais, a distribuicdo do poder e as regras do jogo atuam

em prol do mesmo objetivo’®.
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Em contrapartida, a criacdo de leis transformadoras para efetivar mudancas
comportamentais de longo alcance e a longo prazo em situacdes nas quais
encontram-se Obices em uma resisténcia social difundida e enraizada, torna a
execucao da lei complexa e dificultosa. Exemplo disso € a implementacéo da Lei Seca
nos Estados Unidos, onde mesmo com um Estado forte e investimento substancial na
fiscalizacdo, a resisténcia social impede a plena efetivacao da eliminacao e producéo

do consumo de alcool.””

As leis transformadoras, contudo, podem ser ativadas e efetivadas no futuro.
Isso pode ocorrer tanto a partir de mudancas no enforcement, como em razao de
transformacdes no arranjo institucional formal. O primeiro caso ocorre, por exemplo,
quando “a coalizagdo que apoia a instituicdo se fortalece, de modo que ela ganhe o
controle da aplicagéo ou exerca maior influéncia sobre aqueles que a controlam”’8. J&
a efetivacéo pela via formal pode ocorrer por meio da interpretacao judicial, sobretudo
pela atuacao dos Tribunais Constitucionais, a exemplo da Colémbia “que através do
seu Tribunal Constitucional teve seu Cédigo Civil reformulado em quase toda sua
inteireza para eliminar disposic¢des discriminatérias de género, abrindo caminho para

igualdade entre homens e mulheres e o casamento homoafetivo”’®,
2.2.3 A instabilidade institucional

A tradicdo institucionalista da Ciéncia Politica frequentemente parte do
pressuposto de que existe estabilidade institucional, em parte porque as regras
refletem um equilibrio em que ninguém pode melhorar ou porque geram efeitos
positivos que reforcam os incentivos dos atores para manté-las, o que € conhecido

como Equilibrio de Nash.8®
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Contudo, as instituicbes variam significativamente em sua estabilidade e
durabilidade. Na Ameérica Latina, por exemplo, observam-se casos de extrema
instabilidade institucional ou de reformas em série, nas quais as regras
constitucionais, eleitorais e outras regras formais relevantes sdo reescritas apoés
quase todas as mudancas de governo.8! Por essa razéo, a estabilidade ndo pode ser
considerada como um “dado adquirido”, mas sim como uma variavel da analise

neoinstitucional e como uma dimenséo da forga institucional .8

A instabilidade institucional é definida como um grau excessivamente alto de
mudanca institucional que impede que os atores politicos desenvolvam expectativas
estaveis sobre como as regras funcionam, bem como obstaculiza a possibilidade de
criacdo de estratégias institucionais para atingir objetivos a partir dessas regras.® A
instabilidade institucional €, nesse sentido, percebida quando as regras sao alteradas
com grande frequéncia, mudando de acordo com as preferéncias de cada ator que

assume uma posicdo de poderd4.

Deve-se observar que a instabilidade ndo se confunde com mudancas ou
adaptacdes pontuais nas regras. A mudanca reflete a persisténcia dos objetivos
originais, com adaptacdes a novas condi¢cdes, como, por exemplo, 0 aumento do
salario minimo para acompanhar a inflacdo. Em contrapartida, o restabelecimento
frequente de regras preexistentes ou uma série de mudancas com objetivos

estatutarios opostos séo sinais de uma potencial fraqueza institucional.®®

Assim, a capacidade da instituicio em manter o efeito sobre o comportamento

permite distinguir a adaptacao da instabilidade. Por isso, as analises neoinstitucionais,
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tal como a que sera apresentada no estudo da escolha do Procurador Geral da
Republica no Brasil, dependem do exercicio contrafactual ou uso de referéncias
comparativas com base em taxas historicas de mudancas institucionais ou taxas

médias de mudancas de outros paises, em um desafio empirico-comparativo.8®

A fragilidade institucional tem quatro causas principais: a instabilidade
econdmica; as coalizbes instaveis; as armadilhas de instabilidade (instability traps); e

as (re)interpretacdes judiciais.®’

Uma fonte de instabilidade institucional é a alta periodicidade de turbuléncias
econdmicas. A instabilidade econémica atua como fonte da fragilidade institucional na
medida em que os Estados expostos a grandes choques econémicos, caracterizados
pela ndo diversificagdo econdmica, dependéncia de recursos naturais e financiamento
externo, sofrem com problemas politicos como perda de apoio publico dos

governantes e pressdo social por mudancas institucionais.

As pesquisas de Calvo e Negretto sustentam que as crises econdémicas
aumentam o descontentamento publico com o status quo e impulsionam as opinides
a favor de uma reforma institucional.8® Nos locais em que o desempenho econdmico
€ pobre ou instavel, os cidaddos estardo menos atrelados as regras do jogo e, por

consequéncia, serdo menos propensos a defender o status quo institucional.°

Outra razdo pela qual as instituicdes podem ser instaveis é que as coalizbes
subsequentes sejam volateis. E dizer, aqueles que desenham determinadas regras,
nao permanecem no poder para sustenta-las, posto que sédo substituidos por atores
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com outras preferéncias. Assim, o cerne da instabilidade esta na volatilidade dos
atores, com trocas frequentes dos redatores das regras e das coalizbes por tras de

cada instituicédo.®!

Quando a politica é instavel, de modo que coalizdes rivais com posi¢cdes
divergentes alternam no poder de forma recorrente, € possivel que as reformas das
instituicbes alterem os efeitos institucionais em direcdes opostas, ja que diferentes
atores assumem o poder e buscam objetivos diferentes a partir das instituicdes®?:

A frequente alterndncia no poder - de militares para civis, de partidos de
esquerda para partidos de direita, de populistas para antipopulistas - deve
aumentar a frequéncia das tentativas de reforma institucional, especialmente

guando essa alternancia gera mudanc¢as profundas nas inclinacbes das
coalizbes que ditam as regras®.

A extrema volatilidade eleitoral também é uma causa desse problema, na
medida em que os atores politicos ascendem e decaem rapidamente do poder. E
comum que outsiders subam rapidamente ao poder e os insiders — ou politicos

tradicionais - caiam rapidamente e até desaparecam do cenario politico.

Algumas evidéncias apontam que ao chegar ao poder as coalizbes externas
tém maior probabilidade de tentar reescrever as regras e quando a coalizdo que
sustentava as regras anteriores desaparece, restam menos atores para defendé-las,
deixando um status quo muito vulneravel.®* Exemplo disso foram as alteragcées
constitucionais ocorridas no Equador apds a perda de protagonismo politico dos
grupos progressistas e indigenas:

[...] a constituicdo de 1998 do Equador foi elaborada por uma coalizdo que
incluia partidos progressistas estabelecidos e um entdo poderoso movimento
indigena (De La Torre, 2010). Entretanto, logo apdés a aprovagdo da
constituicdo, os partidos entraram em colapso e o movimento indigena se

fragmentou e enfraqueceu. Isso permitiu a eleicdo, em 2006, de Rafael
Correa, que concorreu em oposi¢ado aos partidos consolidados e sem o apoio
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do movimento indigena. Em 2007, Correa convocou uma nova assembleia
constitucional, na qual um equilibrio de forgas completamente diferente - o
partido recém-criado pelo presidente era dominante - elaborou uma nova
constitui¢do.%

Historicamente, a volatilidade politica tem sido alta na América Latina, de modo
gue ganhos de curto prazo no poder eleitoral resultam na definicdo de novas regras
gue buscam fortalecer as coalizbes governistas, acabam por se tornar sujeitas a
reformas quando os oponentes ganham vantagem?®®, o que contribui diretamente para

a instabilidade institucional.

As armadilhas de instabilidade (instability trap), expressdo cunhada por
Helmke®’, consistem em um “ciclo vicioso de mudangas institucionais, no qual as
primeiras séries de mudancas reduzem o custo de substituicdo da instituicdo nas

rodadas futuras”.

A persisténcia de uma instituicdo ao longo de tempo sobrevivendo a crises e
mudancas de governo, tende a gerar maior legitimidade. Nesse sentido, a
suscetibilidade de uma instituicdo as pressdes por mudancas tende a ser maior no
inicio, diminuindo com o tempo®. Assim, se a instituicdo se encontra sujeita a uma
facil reforma ou alteragcdo no seu modo de aplicacdo, pode-se reduzir o custo de

mudancas futuras mais agressivas, constituindo-se uma armadilha de instabilidade.

Além disso, existe um reforco mutuo entre instituicdes na medida em que “as
instituicbes mais antigas também tém maior probabilidade de integrar um grupo

complexo de instituigdes formais e informais em camadas e de gerar redes elaboradas
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de atores interconectados”'. Nesse cenario, a eliminacdo de uma instituicdo passa
a ter o potencial de interromper o funcionamento de outras, atingindo outros atores e,
por conseguinte, ampliando as coalizdes com interesse em preservar 0 status quo

institucionall?,

Contudo, quando as instituicbes sao frequentemente reformadas, essa
dindmica de reafirmacéo e interconexdo estdo ausentes, ja que as novas instituicées
nao gozaram do tempo suficiente para se desenvolverem. No mesmo sentido, quando
h& sucessivas mudancas repentinas em uma instituicdo, os atores desenvolvem
expectativas de instabilidade. Assim, € menos provavel que os atores invistam
recursos para que essas instituices se envolvam em recursos de coproducéo, o que

tende a enfraquecer o custo da mudanca.%?

Outra fonte de instabilidade institucional, mas que também pode ser fonte de
noncompliance, sdo as (re)interpretacdes judiciais. A interpretacdo judicial em
resposta a contingéncias inesperadas e demandas emergentes pode acrescer a
flexibilidade necesséaria a estrutura institucional. Contudo, a interpretacdo judicial
também tem o condédo de fornecer apenas cobertura juridica e legitimidade para uma
violacdo da regra, bem como pode ser manipulada para gerar mudancas frequentes
em respostas a preferéncias politicas e sociais variaveis. Desse modo, a interpretacao
pode ser tanto fonte do descumprimento (ndo conformidade) como para a

instabilidade institucional.103

Exemplo recorrente sdo as permissdes interpretativas dos Tribunais
Constitucionais para a burla de limitacdes de mandatos impostas pelo texto
constitucional. No Peru, durante o governo de Alberto Fujimori, 0 congresso peruano

aprovou uma interpretacdo auténtica do limite de dois mandados prevista na

100 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 65.

101 HALL, Peter A. Politics as a process structured in space and time. In: FIORETOS, O.; FALLETI, T,;
SHEINGATE, A. (eds.). Handbook of Historical Institutionalism. Oxford: Oxford University Press,
2016.

102 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 65.

103 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
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Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 40.
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Constituicdo de 1993, permitindo que Fujimori concorresse um terceiro mandato,
sobre a base de que seu primeiro mandato havia comecado na constituicdo anterior.
Apesar das criticas de especialistas terem destacado o ato como uma violacdo do
verdadeiro sentido e finalidade da limitagéao, o Tribunal Constitucional do Peru aprovou
a interpretacdo do congresso. O mesmo aconteceu nas Supremas Cortes da

Nicaragua e Honduras.1%

A tarefa de identificar se o uso de uma norma ou interpretagéo para justificar
um comportamento estd sendo utilizada como cobertura juridica ou de forma legitima.
Alguns indicadores auxiliam na identificacdo da fragilidade institucional a partir da
interpretacdo judicial: (i) mudancas frequentes no tribunal sobre o entendimento de
uma matéria, sobretudo se motivadas pro simpatias partidarias; (i) um consenso geral
de especialistas de que a interpretacdo carece de critério e mérito técnico; (iii) padréo
evidente de interpretacdes que atendem aos interesses de atores poderosos; (iv)

interpretacdes que ndo sobrevivem ao mandato dos juizes que as produzem.19°

A fragilidade institucional da América Latina se consubstancia em razdo de
diversos fatores, mas um aspecto recorrente € a ado¢do constante e ciclica de
instituicbes ambiciosas. Tais instituicbes sdo criadas com metas inalcancaveis,
fazendo com que as conquistas sejam gradativamente minadas. Esse ciclo negativo
de persisténcia das fragilidades institucionais gera uma resposta negativa, pois as

instituicdes ndo se tornam aptas a desenvolver uma coalizdo de apoio.1%

Deve-se observar ainda as razdes que implicam na persisténcia da fragilidade
institucional no contexto latino-americano. Um dos fatores que ocasionam essa
persisténcia € a adocdo de empréstimos institucionais (institutional borrowing)
ingénuos, uma vez que na Ameérica Latina frequentemente adotam-se institutos
europeus e dos Estados Unidos que nao retratam o desenho institucional dos paises

adotantes, ndo conseguindo ser aplicados efetivamente nessa realidade. Essa

104 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
Latina: por qué optar por el debilitamento institucional puede ser una estrategia politica. 1 ed. Buenos
Aires: Siglo XXI Editores, 2021. p. 40.

105 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
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tipologia institucional, conquanto nem sempre fracassada, estd mais propensa a

fragilidades porque representariam as elites, mas ndo a maioria da sociedade local.%’

Outro motivador da fragilidade institucional € a desigualdade socioecon6mica
que gera pressfes sociais e politicas para que 0s governos realizem reformas
institucionais ambiciosas — proporcionais aos grandes problemas locais — mas que se

tornam dificeis de aplicar.1%8

Ha ainda um terceiro fator, materializado na persisténcia da fraca capacidade
de fiscalizac&o dos Estados, ocasionando a aplicacdo seletiva do enforcement e uma
tolerancia com uma politica coexistente e conivente com mecanismos informais, a

exemplo da pirataria e da venda informal.

Por fim, a volatilidade econémica e politica representa um quarto fator segundo
Murillo, Levistky e Brinks'®® que implica na fragilidade institucional. A volatilidade
econbmica esta atrelada a alta inflacdo, ciclos de recesséao e baixas de commodities;
enquanto que a volatilidade politica caracteriza-se pelo ciclo de mudancas nas

coalizdes de governo e os aplicadores de politicas publicas.1°

Em suma, as fragilidades institucionais conseguem afetar o Estado de Direito,
a democracia e a igualdade socioeconémica, de modo que é importante a criagdo e 0
desenvolvimento de instituicbes fortes, visando solucionar problemas dessa

natureza.l1!

Por essa razéo, passa-se a analisar o procedimento de escolha e nomeacao

do Procurador Geral da Republica no Brasil para verificar a ocorréncia de potenciais

107 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; TEIXEIRA, Aida Carolina Silvestre. Compreendendo a
fragilidade institucional: o poder e o desenho institucional nas instituicdes latino-americanas. REI -
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instabilidades institucionais que, entre outras coisas, impedem a investigacao,

persecucao e punicdo de crimes cometidos no alto escaléo do governo federal.
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3 FUNCAO, INDICACAO E APROVACAO DO PROCURADOR-GERAL
DA REPUBLICA E O PAPEL DA LISTA TRIPLICE

O Procurador-Geral da Republica desempenha o papel de chefe do Ministério
Publico Federal, com funcbes administrativas, financeiras e de gestdo de pessoas,
além de ser a personificacdo do o6rgdo perante a sociedade brasileira e demais

instituicoes.

O art. 127, 88 1° e 2° da Constituicdo Federal estabeleceu principios de
natureza constitucional para a atuacao do Ministério Publico, quais sejam, a unidade,
a indivisibilidade, a independéncia funcional e a autonomia funcional e administrativa
do 6rgdo. Dentre estes, cumpre destacar o importante papel que a independéncia e a
autonomia funcionais conferem ao Ministério Publico, uma vez que garante que 0s
seus membros poderdo desempenhar suas atividades sem sofrer interferéncias

externas.

O Procurador-Geral da Republica, chefe do Ministério Publico Federal, possui
legitimidade ativa constitucional para propor acéo direta de inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo federal ou estadual, acdo direta de inconstitucionalidade
interventiva, acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, acdo declaratéria de

constitucionalidade e acédo de descumprimento de preceito fundamental.

O PGR ¢ indicado pelo Presidente da Republica e tem a competéncia para
processa-lo criminalmente por crime comum, podendo apresentar dendncia contra ele
ao Supremo Tribunal Federal. Isso significa que o presidente, ao escolher o PGR,
pode levar em consideracéo a possibilidade de nomear alguém que nédo o denuncie,
0 que torna essa prerrogativa de indicacdo um fator estratégico na dindmica de freios

€ contrapesos.

Segundo o art. 128, 81°, da Constituicdo Federal, o Procurador Geral da
Republica deve ser nomeado pelo Presidente da Republica dentre os integrantes da
carreira, maiores de 35 anos, apés aprovacao de seu nhome pela maioria absoluta dos
membros do Senado Federal para mandato de dois anos, permitida a reconducéo.
Essa é a regra formal de nomeacéo do Procurador Geral da Republica prevista no

ordenamento juridico brasileiro.
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Em 2001, a Associacao Nacional dos Procuradores da Republica realizou, pela
primeira vez, uma consulta interna entre os seus filiados para que estes escolhessem
trés nomes para compor uma lista triplice de possiveis indicados ao cargo de
Procurador-Geral da Republica. O resultado dessa lista foi entregue ao entdo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, que, por sua vez, nao indicou quaisquer dos

nomes constantes da lista triplice, nomeando Geraldo Brindeiro para o cargo!*?.

Desde a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988 diversas criticas surgiram
acerca do procedimento constitucional de escolha do PGR. Parte dessas criticas
apontava a falha no sistema de freios e contrapesos em razédo da acentuada influéncia
politica e o peso do Chefe do Executivo Federal na escolha dos procuradores-

gerais!®3.

Em 2003, durante a presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, a ANPR elaborou
e apresentou ao presidente uma nova lista triplice. Lula optou por acatar a sugestéo
da ANPR indicando o nome mais votado da lista. Essa decisdo se repetiu mais trés
vezes durante dois mandatos de Lula, em 2005, 2007 e 2009, consolidando,
paulatinamente, a nomeacao do primeiro colocado das listas triplices da ANPR. Com
a eleicdo de Dilma Rousseff para Presidéncia da Republica o mesmo procedimento
de escolha se repetiu em 2011, 2013 e 20154,

Parte significativa dos membros do Ministério Publico consideravam que a
decisao por nomear aqueles que figuravam na lista triplice fortalecia a independéncia
e autonomia funcionais previstas na Constituicdo. A medida em que os integrantes da
lista triplice foram sendo sucessivamente nomeados a PGR, cresceu a propria adesao
interna dos procuradores associados a ANPR para votar os nomes da lista,

consolidando uma regra informal no procedimento de escolha do PGR*%,

112 SILVA, Renan Apoldnio de Sa. A nomeacdo da procuradora geral da republica: arranjos
institucionais informais naindicacdo para a chefia do Ministério Publico Federal. 2018. Trabalho
de Concluséo de Curso. p. 40.
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41

Com o processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff, assumiu a
presidéncia Michel Temer, cujo mandato também precisaria nomear um nome para o
cargo de Procurador-Geral. A lista triplice de 2017 apresentou indice recorde de
participacéo e os nomes indicados, em ordem decrescente de votacao, foram Nicolao
Dino, Raquel Dodge e Mario Luiz Bonsaglial!®. Desde 2003, foram nomeados todos
0s primeiros colocados nas listas triplices. Michel Temer, contudo, optou por indicar

Raquel Dodge, segunda colocada na lista.

Com a eleicao do presidente Jair Messias Bolsonaro, a escolha do Procurador-
Geral da Republica veio a tona novamente, dessa vez em um contexto no qual a
segunda colocada havia sido eleita em detrimento do primeiro, diferenciando-se das

decisdes feitas anteriormente.

A legitimidade da lista triplice estava sendo questionada pelos Procuradores da
Republica e servidores do Ministério Publico Federal. O processo de votacao para a
lista triplice era alvo de criticas por permitir que apenas associados a ANPR votassem
e por permitir que procuradores aposentados fizessem suas escolhas. Além disso,
apenas subprocuradores gerais, até 2019, podiam se candidatar.

No mesmo contexto, a Associacdo dos Servidores do Ministério Publico
Federal (ASMPF) também elaborou a propria lista, desta vez quintupla, para sugerir
nomes para a escolha do PGR, ampliando a disputa acerca da legitimidade para

elaborar a lista indicativa.

O presidente Jair Bolsonaro, em 2019, ndo escolheu nenhum dos nomes da
lista triplice elaborada pela ANPR, optando por nomear Augusto Aras para o cargo de
Procurador-Geral da Republica. O mesmo nome foi reconduzido em 2021, mais uma
vez fora da lista triplice, o que foi visto como um enfraquecimento da regra informal

até entdo aplicavel.

Em 2023, Luiz In4cio Lula da Silva, presidente que deu inicio — e manteve ao
longo de seus mandatos — a escolha do primeiro colocado da lista triplice elaborada

pela ANPR, retornou a presidéncia da republica. Lula, em seu terceiro mandato, optou

116 SILVA, Renan Apolénio de Sa. A nomeacdo da procuradora geral da republica: arranjos
institucionais informais naindicacdo para a chefia do Ministério Publico Federal. 2018. Trabalho
de Concluséo de Curso. p. 43.
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por ndo mais seguir a lista triplice e nomeou Paulo Gonet ao cargo de Procurador-

Geral da Republica.

Essa quebra da regra de nomeacgdo pelo proprio ator que a iniciou aponta a
existéncia de um cenario em que a chegada ao poder de coalizbes que descumprem
a regra do jogo sem qualquer reprimenda tende a desestimular os proprios atores e
coalizdes que antes fortaleciam a regra, o que passara a ser analisado de forma mais

detida no capitulo seguinte.

O modelo de nomeacéo para cargos publicos a partir de listas produzidas por
membros do proprio 6rgao para o qual se pretende nomear € utilizada amplamente
em paises como os Estados Unidos, Espanha e Chile!’. A ampla adocdo desse
método é explicitada por Coelho e Barbera:

Varios paises, especialmente o0s latino-americanos, também utilizam
variantes desse sistema para nomear os membros de tribunais de justica e
outros cargos publicos. Este sistema de lista triplice € conhecido como “rule
of three names” nos Estados Unidos, “regla de la terna” na Espanha (...) As
vezes, 0 numero de candidatos na lista € maior do que trés e, por isso, este
sistema é conhecido como “regra dos k nomes”. Esta familia de regras possui
muitas variantes, com diferentes especificacbes, que podem ser
determinantes no resultado final da homeagé&o. Por exemplo, no Chile, os

membros da Suprema Corte sdo nomeados pelo presidente da Republica a
partir de uma lista quintupla proposta pelos membros desse tribunal®18,

No Brasil, a escolha dos Procuradores-Gerais de Justica, chefes dos
Ministérios Publicos dos estados e Distrito Federal, além do Procurador-Geral do
Trabalho e do Procurador-Geral da Justica Militar deve observar, necessariamente, a

lista triplice elaborada dentre os integrantes da carreira'®.

As criticas ao modelo da lista triplice, sobretudo no que tange ao processo de
votacao e a transparéncia, evidenciam a necessidade de reformas no procedimento.

A restricdo da participagdo gerou questionamentos sobre a legitimidade da lista
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11 set. 2024.
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indicativa, especialmente porque, nos casos em que a ANPR encaminhou sugestdes
ao Presidente da Republica, apenas membros associados puderam votar e se
candidatar. Além disso, a falta de uma norma expressa que estabeleca claramente a
competéncia para a elaboracao da lista levou a sua disperséo entre diferentes atores,
como a ASMPF.

O modelo de nomeacéo a partir de listas indicativas produzidas pelos 6rgaos
gue terdo seus membros nomeados encontra respaldo em ampla utilizagéo por outros
Estados, a exemplo dos Estados Unidos, Espanha e Chile, além de ser procedimento
pela propria Constituicdo Federal brasileira para o cargo de Ministro do Tribunal de
Contas da Uniéo, conforme se observa do art. 73, 82°, |, da Carta Magna e para a
escolha do chamado “quinto constitucional”, previsto no art. 94, caput e paragrafo

Unico da Constituicado.

O caso especifico da lista triplice produzida pela ANPR carece de
aprimoramentos, o0 que nao elide a importancia desse procedimento em nomeacoes
relevantes. Trata-se, portanto, de procedimento legitimo e que confere maior
autonomia e independéncia no processo de indicacao, concedendo ao préprio érgao
gue tera o membro nomeado a oportunidade de selecionar nomes cuja competéncia

e capacidade tenha sido reconhecida por seus pares.
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4 FRAGILIDADE INSTITUCIONAL PRODUZIDA PELA ALTERNANCIA
DE COALIZOES NA ESCOLHA DO PGR

4.1 A IDENTIFICACAO DE INSTITUICOES FORMAIS E INFORMAIS NA DINAMICA
DE ESCOLHA DO PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

A escolha do Procurador-Geral da Republica desde 2003 passou a contrastar
duas regras do jogo principais. A primeira delas é a disposi¢do constitucional que
condiciona a nomeacéao do Procurador-Geral da Republica apenas a idade minima de
35 anos, ao fato de ser integrante da carreira e a aprovacdo pelo Senado. Essa € a
instituicdo formal do jogo, aqui entendida como regra formal sancionada oficialmente
que estrutura o comportamento e as expectativas humanas em torno de uma

atividadel?0,

A segunda regra do jogo é a lista triplice organizada pelos Procuradores da
Republica com o objetivo de sugerir o0s nomes que poderiam ser indicados ao cargo.
Trata-se de um procedimento néo positivado que atua como instituicdo informal e que
€ visto como uma forma de fortalecer a instituicdo formal no sentido de contribuir para
a materializacdo dos principios constitucionais de independéncia e autonomia

funcional previstos para o Ministério Publico, em uma interagéo por complementacéo.

As instituicdes informais tém a capacidade de reforcar positivamente o desenho
institucional formal, como também podem esfacelar, enfraquecer ou competir
negativamente com a instituicdo formal'?l. Nesse sentido, a lista triplice, como regra
informal inspirada em procedimento previsto para cargos semelhantes pela prépria
constituicdo, desempenhou o papel de reforcar positivamente o desenho institucional,
sobretudo por conferir maior participacao do Ministério Publico Federal no processo
de escolha e, por consequéncia, maior autonomia e independéncia para a indicagédo

do nome que venha ocupar a posicéo de chefe desse 6rgéo.
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Como visto, uma instituicdo pode ser considerada forte ou fraca ha medida em
que os objetivos estatutarios'?? estdo sendo concretizados. O objetivo estatutario da
lista triplice produzida pelos procuradores da Republica era o de convencer o ator
decisério a escolher apenas 0s nomes constantes da lista para conferir maior

autonomia ao 6rgao.

Trata-se de instituicdo informal que surgiu apos a criacao da regra formal e que
atuou de forma cooperativa para convencer o presidente da Republica a acata-la, ante
a sua capacidade de fortalecer principios previstos na constituicdo para o Ministério
Plblico e para a Procuradoria Geral da Republica, notadamente a autonomia e

independéncia funcional do érgéo.

Nesse sentido, € possivel considerar que entre 2003 e 2017 a instituicdo
informal foi forte, visto que cumpriu integralmente o seu objetivo estatutario. Em 2017,
entende-se ter havido a primeira mudanca na aplicacdo da regra informal, ja que néao
mais foi escolhido o primeiro colocado em 2017. Ainda assim, a instituicdo
permaneceu forte uma vez que realizou seu objetivo estatutario de fazer com que o

Presidente da Republica nomeasse um dos nomes da lista.

Contudo, as instituicbes variam significativamente em sua estabilidade e
durabilidade, de modo que uma instituicdo, mesmo que forte durante certo periodo,
ndo pode, necessariamente, ser considerada estavel ou duravel. Nesse sentido,
passa-se a analisar como o perfil de estabilidade — ou instabilidade — da lista triplice
como instituicao informal diante de sucessivas e significativas mudancas de coalizdes

politicas.

42 A FRAGILIDADE E INSTABILIDADE INSTITUCIONAL A PARTIR DAS
MUDANCAS DE COALIZOES POLITICAS

A instabilidade institucional & definida como um grau excessivamente alto de
mudanca institucional que impede que os atores politicos desenvolvam expectativas

estaveis sobre como as regras funcionam. A instabilidade, nessa légica, € percebida

122 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
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guando as regras sao alteradas com grande frequéncia, mudando de acordo com as

preferéncias de cada ator que assume uma posicdo de podert?,

Murillo, Levitsky e Brinks apontam que ao chegar ao poder as coalizbes
externas tém maior probabilidade de tentar reescrever as regras e quando a coalizao
gue sustentava as regras anteriores desaparece, restam menos atores para defende-

las, deixando um status quo muito vulneravel*?4,

No caso da escolha do Procurador-Geral da Republica no Brasil as mudancas
de coalizéo produziram efeitos imediatos na forma de aplicagdo da regra informal. A
regra foi utilizada pela primeira vez em 2003, durante o primeiro mandato do governo
Lula, e replicada tanto no seu mandato seguinte como nos dois mandatos da sua
sucessora do mesmo partido politico, a presidente Dilma Rousseff. Em todos esses
casos foram escolhidos os primeiros colocados da lista triplice. Ou seja, a coalizéo
gue deu inicio a aplicacao da regra também a sustentou integralmente ao longo de 13

anos.

A primeira alteracao significativa de coalizdo no poder ocorreu com o inicio do
mandato de Michel Temer, em 2016. No ano seguinte, Temer enfrentou a questao da
indicacdo de um nome ao cargo de Procurador-Geral da Republica. Na ocasido, o
presidente escolheu um dos nomes constantes da lista triplice, mas destoou da
coalizdo anterior ao ndo escolher o primeiro colocado. Pode-se entender a mudanca
como o primeiro sinal de que quando coalizdes externas chegam ao poder, tentam

reescrever ou alterar as regras.

A conduta dessa nova coalizdo pode ser entendida como uma armadilha de
instabilidade (instability trap) que, segundo Helmke!?®, consiste em um ciclo vicioso
de mudancas institucionais, no qual as primeiras séries de mudancas reduzem o custo
de substituicdo nas rodadas futuras. Isso porque deu inicio a perspectiva de que nao

seria necessario observar integralmente a lista triplice, como antes ocorria, e, ante a
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inexisténcia de qualquer sancdo ou custo em razao dessa decisdo, reduziu o custo

das mudancas futuras.

A mudanga mais significativa de coalizdo ap0s o inicio da escolha do PGR a
partir das listas triplices ocorreu com o governo de Jair Bolsonaro (2019-2023). Como
ja exposto, o presidente optou, nas duas vezes em que lhe cabia decidir, por ndo
nomear nenhum dos nomes constantes da lista triplice elaborada pelos Procuradores
da Republica. Com essa conduta, houve uma quebra da regra informal até entédo
vigente, demonstrando o impacto que a mudanca de coalizOes possui sobre a

durabilidade e estabilidade de uma instituicéo.

A quebra com a instituicdo informal da lista triplice se consolidou com a volta
do presidente Lula ao cargo de Presidente da Republica. O mesmo presidente que
introduziu efetivamente a instituicdo informal da lista triplice nas regras do jogo para a
escolha do PGR optou por ndo mais sustenta-la, o que se materializou quando nao

indicou o Procurador-Geral a partir dos nomes de uma lista a ele submetida.

Pode-se entender que a forca institucional iniciou de forma in6cua quando da
sua criacdo e primeira submissao ao Presidente da Republica, em 2001, tendo em
vista que nao foi acatada. Em seguida, houve uma crescente na forca institucional em
2003, quando adotada integralmente pelo Presidente Lula. A forca se manteve
enguanto a mesma coaliz&o politica esteve no poder, o que ocorreu entre 2003 e 2016

nos mandatos dos presidentes Lula e Dilma Rousseff.

Em 2017, com a primeira substituicdo de coalizdo, houve também uma
pequena quebra na aplicacéo da instituicao informal, ja que a mudanca foi um primeiro
sinal de que as coalizGes tentam reescrever as regras quando assumem o poder,
mesmo que de forma pontual. Assim, em que pese a instituicdo informal tenha
continuado forte de acordo com o seu objetivo estatutario, houve uma primeira
mudanc¢a na sua forma de aplicacdo, o que se entende como uma armadilha de

instabilidade.

Em seguida, no mandato de Jair Bolsonaro, de coalizdo diametralmente oposta
a que deu inicio a aplicacdo da regra informal, a lista foi desconsiderada em sua
integralidade, uma vez que néo foi nomeado ao cargo nenhum dos homes constantes

da lista triplice elaborada pela ANPR.
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Em 2023, a coalizdo que deu inicio a regra retornou ao posto de presidéncia
da Republica. Nesse momento, a regra poderia ter sido retomada, motivo pelo qual o
grafico aponta que em 2019 a forga institucional havia sido consideravelmente
reduzida, mas néo inteiramente cessada. Todavia, a coalizdo ndo retomou a regra,
mas consolidou a sua quebra, alcancando o mesmo ponto de inocuidade que possuia

na sua criacao.

O grafico abaixo representa a variacdo da forga institucional da lista triplice

como regra informal desde a sua criacéo:

Gréfico 1 — Forca institucional da lista triplice

FORCA INSTITUCIONAL DA LISTA
TRIPLICE

—4&— Forga institucional

2001 2003 2016 2017 2019 2023

Fonte: O autor (2025)

Uma razédo pela qual as instituicdes podem ser instaveis € que as coalizdes
subsequentes sejam volateis. E dizer, aqueles que desenham determinadas regras,
nao permanecem no poder para sustenta-las, uma vez sao substituidos por atores
com outras preferéncias. Assim, o cerne da instabilidade esta na volatilidade dos
atores, com trocas frequentes dos responsaveis por cumprir as regras e das coalizOes

por tras de cada instituicdo.?®

Em contextos de instabilidade politica, nos quais coalizbes rivais com

posicionamentos divergentes alternam-se recorrentemente no poder, as reformas

126 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
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institucionais podem produzir efeitos contraditérios. Isso ocorre porque distintos
grupos politicos, ao assumir o controle do aparato estatal, promovem mudancas
institucionais alinhadas a seus respectivos interesses e objetivos, resultando em
sucessivas reconfiguracdes que podem conduzir a impactos institucionais divergentes

ao longo do tempo.

A decisdo de ndo mais investir recursos em uma instituicdo que nao foi
sustentada por coalizbes opostas € uma atitude prevista por Murillo, Levitsky e
Brinks'?’ ao abordar a instabilidade institucional. Para os autores, quando ha
sucessivas mudancas repentinas em uma instituicdo, os atores desenvolvem
expectativas de instabilidade, de modo que se torna menos provavel que invistam

recursos para que essas instituicées perdurem da forma como foram criadas.

A lista triplice elaborada para escolha do PGR foi enfraquecida de forma
significativa pelas mudancas de coalizdes, tornando-a uma instituicdo insignificante.
A insignificancia ocorre quando as instituicdes ndo produzem qualquer resultado ou
efeito préatico e a sua fragilidade acaba por refletir exatamente a mesma situacao que

aconteceria em sua auséncia.

Atualmente, a lista triplice ndo exerce qualquer forca coatora ou de
convencimento sobre os atores politicos responsaveis por dar aplicabilidade a regra,
possuindo o mesmo resultado pratico que teria se a instituicAo ndo mais existisse.
Contudo, a insignificancia institucional ndo € um dado permanente. Instituicbes
insignificantes podem se tornar significativas se novas circunstancias modificarem sua
estrutura ou forma de aplicacéo. Para tanto, pode ser necessaria uma mudanca formal
para que a instituicdo insignificante se torne significativa em seus efeitos no

comportamento politico.

Parte do problema da fragilidade e instabilidade da lista triplice como instituicdo
deriva, além das mudancas de coalizdo, do proprio desenho legislativo da
Constituicdo. Como abordado no segundo capitulo desta pesquisa, em alguma

medida, a aplicacdo seletiva de uma regra pode ser facilitada pelo processo

127 MURILLO, Maria Victoria; LEVITSKY, Steven; BRINKS, Daniel. La ley y la trampa en Amércia
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legislativo, porque as normas por vezes criam meios que permitem as autoridades
uma grande margem de discricionariedade na sua aplicacéo, geralmente sem violar

tecnicamente a leil?s,

A Constituicdo Federal, diferentemente do que ocorre com outros cargos
semelhantes, prevé apenas dois requisitos para a escolha do PGR, quais sejam, a
idade minima de 35 anos e ser um membro integrante da carreira. Cumpridos esses
requisitos, o nome pode ser aprovado pelo Senado Federal. Ou seja, o Presidente nao
€ obrigado por nenhuma norma positivada a observar qualquer lista indicativa,
possuindo ampla margem de discricionariedade para escolha do nome, inclusive para
optar por alguém que atue de forma subordinada para ndo o denunciar pela ocorréncia

de eventual crime comum.

H& pouco — ou nenhum — custo a ser pago pelo ator que opta por nomear um
Procurador-Geral que atue como seu aliado, sem denuncid-lo em eventual
cometimento de crime. Por essa razdo, o uso da alcunha “Engavetadores-Gerais da
Republica™?® é usada em alusdo negativa a conduta protetiva que os detentores
desse cargo podem ter com os presidentes que os indicam.

Em um cenario de constantes e significativas alternancias de coalizées, como
no cenario politico brasileiro, regras informais n&o positivadas tendem a ter
aplicabilidade e durabilidade limitadas. As mudancas constantes de coalizdes
totalmente opostas ndo permitem que uma instituicao informal como a lista triplice se

desenvolva, sobreviva a crises e mudancas de governo para obter maior legitimidade.

Um importante mecanismo de garantia da autonomia e independéncia
funcional do Ministério Publico, bem como de controle das condutas do Presidente da

Republica ndo deveria estar sujeito a integral discricionariedade do Chefe do
Executivo. A ampla margem de escolha hoje permite a indicagdo de um Procurador-
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Geral da Republica que seja submisso aos interesses politicos do presidente, sem

gue, para isso, seja preciso descumprir formalmente a lei.

Preenchidos os requisitos legais, é possivel nomear um nome aliado ao
presidente ao cargo de PGR. Ainda que se questione que esse tipo de nomeacao
poderia violar os principios da moralidade e da impessoalidade, as regras hoje
permitem um cenario no qual o Estado justificado pelo Direito se sobreponha ao
Estado de Direito, ja que o ator poderia utilizar-se do cumprimento formal da lei para
violar o seu espirito e finalidade. Ha, nesses casos, uma relacdo de acomodacéao entre
na qual a regra formal € usada apenas como justificativa para manter a aparéncia de

legalidade, quando na verdade a finalidade da regra esta sendo violada.

Nesse contexto, a positivacao da regra fornece uma perspectiva de tornar essa
regra do jogo vinculante entre os jogadores, ao mesmo tempo em que fortalece a
concretizacdo dos principios constitucionais de autonomia e independéncia do
Ministério Publico, reduzindo a margem de discricionariedade do presidente para a

escolha.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A perspectiva metodoldgica do neoinstitucionalismo permitiu a investigacao de
como as instituicdes interagiram umas com as outras em um periodo de tempo e como
essa interagdo refletiu na durabilidade e estabilidade, a partir de medidas histéricas

de mudancas institucionais.

No contexto da escolha do Procurador-Geral da Republica no Brasil, verificou-
se que houve uma série de decisdes que conduziram a atual instabilidade e fragilidade
da lista triplice como instituicdo informal. A conduta de um dos atores, ao nomear a
segunda colocada em detrimento do primeiro colocado na lista indicativa, como era
feito anteriormente, configurou-se como uma armadilha de instabilidade e pode ter

contribuido para as mudancas mais significativas ocorridas posteriormente.

Quando as instituicbes, como no caso da lista triplice para a escolha do PGR,
sdo constantemente reformadas ou ignoradas, os atores politicos desenvolvem
expectativas de instabilidade, reduzindo a probabilidade de que invistam recursos na
manutencdo e fortalecimento dessas instituicées. Esse ciclo vicioso de mudancas
institucionais ndo apenas enfraqueceu a capacidade da lista triplice de gerar
expectativas estaveis, mas também comprometeu sua capacidade de cumprir

principios essenciais previstos constitucionalmente.

O cenatrio politico-institucional brasileiro é de frequente alternancia significativa
no perfil ideolégico de quem esta no poder, com severas alteracdes de coalizes.
Nessa conjuntura, instituicbes como a lista triplice, que poderiam contribuir para a
maior efetividade do sistema de freios e contrapesos e para a materializacdo de
principios constitucionais como a autonomia e a independéncia funcionais, acabam

por nao perdurar.

Com a percepcéo de que as normas sao passiveis de alteracdo a cada nova
configuracdo governamental, os atores politicos deixam de apostar na continuidade
institucional, tornando o sistema cada vez mais volatil e suscetivel a mudancas
arbitrarias, adequando ou anulando as instituicbes de acordo com seu interesse

particular.
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Embora tenha sido concebida como um instrumento voltado ao fortalecimento
da autonomia do Ministério Publico Federal, a lista triplice para a escolha do
Procurador-Geral da Republica foi reduzida ao patamar de instituicdo insignificante, o
que é resultado da alternancia de coaliz8es politicas aliada ao desenho legislativo de
nomeacdo do PGR, que confere ampla discricionariedade ao Presidente da

Republica.

A insignificAncia institucional ndo é um fen6meno irreversivel, j& que a
significancia pode ser retomada caso essas instituiches passem por alteracdes
estruturais que modifiquem sua forma de aplicacéo e fortalecam sua legitimidade, o
gue se considera aplicavel ao caso do procedimento de listas indicativas para a
escolha do PGR.

Atualmente, o desenho institucional permite que o chefe do Executivo selecione
candidatos alinhados a seus interesses politicos, subordinados a sua agenda, sem
gue haja consequéncias legais ou custos politicos significativos. Por consequéncia,
ndo ha como assegurar a autonomia e independéncia funcional previstas para a
atuacao do Procurador-Geral, uma vez que o processo de escolha e aprovacao nao
afasta a total influéncia dos interesses do presidente para escolha de um aliado

politico para o cargo.

Em um contexto em que os proprios atores que iniciaram a regra informal da
lista triplice ndo se encontram dispostos a investir recursos na sua sustentacao, torna-
se necessario, para a preservacdo desse tipo institucional, adequar a sua estrutura

para que a instituicdo perdure e ganhe legitimidade.

Assim, € necessario constitucionalizar o procedimento de uma lista indicativa
qualificada como uma etapa para a escolha da PGR, tal como encontra-se previsto na
Constituicdo Federal para a escolha dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido. O
procedimento deve ser distinto de como anteriormente feito pela lista triplice elaborada
pela ANPR, voltando-se para um procedimento transparente e participativo,
permitindo a ampla participacéo de todos os integrantes da carreira tanto para votacao
como para candidatura e eleicdo, ndo devendo-se limitar aos membros de uma

associacao.
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A medida de constitucionalizacdo de uma lista indicativa tem o potencial de
tornar mais eficaz a atuacdo do Procurador-Geral da Republica em seu papel de
fiscalizacdo e denuncia do Presidente da Republica nos casos previstos, ja que o
Presidente deverd ficar adstrito a um dos nomes para o cargo, o que dificulta a
nomeacdo de um mero aliado politico que a ele seja subordinado. Nesse sentido,
tornar esse procedimento uma regra constitucional fortalecera os principios da
independéncia e autonomia funcional previstas para a atuacao do Ministério Publico,

tornando mais efetivo o sistema de fiscaliza¢ao e controle entre institui¢cdes.
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