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BN (NTRODUCAO

Em 25 de junho de 2013, a Camara dos Deputados derrubou por 430 votos a nove a Proposta de Emenda
Constitucional 37/2011, que limitava os poderes investigativos do Ministério Publico. Essa esmagadora
derrota dos que defendiam exclusividade da investigacdo criminal para as policias judiciarias foi atri-
buida a “pressao das ruas” evidenciada na explicita rejei¢do a PEC 37 durante as grandes manifestagées
de protesto que vinham ocorrendo nas capitais do pais.'

O fato de a proposta ter sido popularmente batizada de “PEC da corrupg¢do” ou “PEC da impunidade”
sugere que o Ministério Pablico, naquela conjuntura, era identificado essencialmente como 6rgdo de
combate ao crime, em particular ao praticado por agentes do Estado. Mas ¢é possivel que essa percepcao
ndo se restrinja ao contexto das manifesta¢Ges. Ela talvez explique, também, o nivel de confianga rela-
tivamente alto de que o 6rgdo desfruta no Brasil, segundo pesquisa nacional realizada trimestralmente
pela Fundagdo Getulio Vargas desde 2011. No dltimo survey, de 2014, o MP recebeu 49% de afirmagdes
de confianga, ao passo que a Policia e o Judicidrio tiveram, respectivamente, 35 e 30% (Cunha et al.
2014, p. 24). Considerando que a institui¢do tem ficado sempre em terceiro lugar num ranking de 11
entidades, abaixo apenas das Forcas Armadas e da Igreja Catdlica, parece razoavel supor que parte dessa
confianca se associe a imagem do Ministério Publico como defensor da ordem e da moralidade, garan-

tidor da puni¢do de corruptos e criminosos.

1 Em agosto do mesmo ano, o Suprema Tribunal Federal negou liminar num habeas corpus impetrado pela Defenso-
ria Publica da Unido questionando a competéncia institucional do MP para realizar investigac@es criminais. Prati-
camente foi sepultada, com isso, a tentativa de restringir o pader investigativo conferido ao Ministério Publico pela
Constituicdo Federal de 1988. Cf. HC 118280. [http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteu-
do=245331. Ultimo acesso: 09/04/2016]


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=245331
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=245331
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Entretanto, a Constituicdo de 1988 outorgou ao MP atribui¢es muito mais amplas que a da acusa¢do
penal, transformando-o em guardido de direitos individuais e coletivos, e abrindo espago para que atuasse
em dareas tdo diversas como elei¢oes, consumidor, meio ambiente, educagio, satide, povos indigenas, patri-
monio histérico, atividades policiais e prises. A vastiddo das suas competéncias e a autonomia em rela¢do
aos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio levam, inclusive, a identificar-se 0 MP pds-1988 como um
“quarto poder” (cf. Arantes 2002), responsavel por nada menos que a garantia da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.” Tal amplitude é uma peculiaridade bra-
sileira (Sadek 1997), que contrasta com outros casos, como o norteamericano, em que a a¢ao dos promo-
tores publicos restringe-se quase exclusivamente a drea penal (cf. Gershman 1992).

Convém lembrar que, no processo de conversao do MP em “guardiao da democracia e da lei”, outras
possibilidades foram deixadas de lado pelos constituintes, como a criagdo do Defensor do Povo - tipo
de institui¢do existente em outros paises latinoamericanos, analoga aos ombudsmen de algumas nacdes
europeias —* ou a previsdo constitucional de ouvidorias com independéncia e autoridade para realizar o
controle externo das institui¢ées policiais (cf. Comparato 2005; Lemgruber, Musumeci e Ribeiro 2014).

Passadas quase trés décadas, que balanco se pode fazer dessa outorga de superpoderes ao Minis-
tério Pablico no Brasil? Estard a entidade efetivamente cumprindo seu amplo papel constitucional de
guardido de direitos, ou continuard ela desempenhando prioritariamente suas func¢des tradicionais?
Terd fundamento a visdo popular, expressa nas manifestacdes de 2013, de que o0 MP desempenha essen-
cialmente um papel acusatério e moralizador? Estard a populagdo suficientemente informada do extenso
leque de atividades que, segundo a Constituicdo Federal, pode-se esperar — e cobrar — dos promotores
e procuradores brasileiros? Tera valido a pena abrir mao de outros arranjos institucionais propostos em
1988 para concentrar tantas e tdo importantes atribui¢des num tnico 6rgao? Haverd, em suma, corres-

pondéncia entre a autonomia, o poder, o prestigio e os recursos de que hoje desfrutam os membros do

2 Interesses ou direitos indisponiveis sdo aqueles que nascem, desenvolvem-se e extinguem-se independentemente
da vontade dos titulares, ndo sendo renuncidveis nem transmissiveis, como & o caso do direito a vida. [http://www.
prms.mpf.mp.br/conheca-o-mpf/ministerio-publico-no-brasil/definicao. Ultimo acesso: 16/04/2016]

3 De acordo com o anteprojeto Afonso Arinas, o Defensor do Pavo, inspirado no ombudsman sueco, ficaria “incum-
bido, na forma de lei complementar, de zelar pelo efetivo respeito dos poderes do Estado aos direitos assegurados
nesta Constituicéo, apurando abusos e omiss@es de qualquer autoridade e indicando aos 6rgdos competentes as
medidas necessarias a sua corregdo ou punicdo” [apud Comparato 2005, p. 40).


http://www.prms.mpf.mp.br/conheca-o-mpf/ministerio-publico-no-brasil/definicao
http://www.prms.mpf.mp.br/conheca-o-mpf/ministerio-publico-no-brasil/definicao
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Ministério Publico e os impactos do trabalho por eles realizado no sentido da consolidagdo e do aperfei-
¢oamento da nossa democracia?

Este artigo, obviamente, ndo pretende responder a todas as perguntas acima, mas apenas fornecer
algumas indicagdes para o debate, a partir de pesquisa quantitativa e qualitativa com integrantes do
Ministério Publico brasileiro. Além de informacdes gerais sobre atribuicdes e atividades do érgio antes
e depois da CF/1988, apresenta-se aqui um balango construido com base na literatura disponivel e em
entrevistas abertas, grupos de discussao e material colhido nos sites do MP, assim como em respostas
de promotores e procuradores atualmente em atividade no pafs a um questionario sobre que tipos de
trabalhos realizam e que avalia¢ces fazem da atuagdo do érgdo. As conclusdes, infelizmente, ndo sdo
muito alvissareiras. Resultados da pesquisa indicam que, no conjunto, o envolvimento do MP na defesa
de interesses coletivos, no controle externo das policias e na fiscalizagdo das puni¢Ges legais — tarefas
imprescindiveis a garantia de direitos basicos para toda a popula¢do — ndo sé ndo se tornou prioritario
como esta longe de produzir os efeitos anunciados no titulo de “guardido da democracia”.
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A PESQUISA

Desenvolvida pelo Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC), com apoio do Fundo de Inves-

timento Social da Familia A. Jacob e Betty Lafer, a pesquisa, na sua vertente qualitativa, consistiu em:

A. Levantamento de informagGes nos websites dos MPs de todas as unidades da federagdo, para coletar
dados atualizados sobre niimero de promotores e procuradores em cada uma delas; existéncia ou
nao de ouvidoria e de outros canais de didlogo com o publico; linhas de trabalho contempladas e
prestacdo de contas das atividades realizadas e dos resultados obtidos.

B. Entrevistas semiestruturadas com promotores e procuradores do Rio de Janeiro e de Minas Gerais,
para discutir: amplitude e regulagdo das fungdes assumidas pelo MP pds-1988; desempenho e
limites da atuagdo do érgdo, particularmente nas 4reas de controle externo da policia, supervisdo da
execugdo penal e defesa de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos;* formas de articulagdo
entre o MP e outras institui¢es do Estado e da sociedade civil; efeitos da independéncia funcional

dos membros e seus diferentes perfis de atuagio.

4 Direitos ou interesses difusos séo indivisiveis e dizem respeito a pessoas indeterminadas, ligadas por circuns-
tancias de fato (por exemplo, o direito a um meio amhiente sadio ou o direito a educacéo]. Coletivas, em sentido
estrito, sdo os direitos referidos a uma categaria ou classe de pessoas juridicamente relacionadas entre si ou com
determinado agente (por exemplo, o direito de certas categorias profissionais a receber pagamento adicional por
insalubridade). Direitos individuais homogéneos, tamhém denominados “acidentalmente coletivos”, ariginam-se
de eventos que atingem varias pessoas nao relacionadas previamente e podem ser tratados de forma coletiva para
facilitar o acesso a justica, mas tambem admitem acg6es e reparacges individuais (por exemplo, danaos sofridos por
varios consumidares em decarréncia de uma pratica comercial abusiva]. Os trés tipos de direitos costumam ser
denominados conjuntamente de “coletivos” [em sentido amplo], “transindividuais” ou “metaindividuais”. [http://
www.cnmp.gov.br/direitoscoletivos/ e http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitu-
raGartigo_id=14164. Ultimo acessa: 16/04/2016]


http://www.cnmp.gov.br/direitoscoletivos/
http://www.cnmp.gov.br/direitoscoletivos/
http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14164
http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14164
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C. Realizagdo de grupos de discussdo no Rio de Janeiro com policiais, funciondrios do sistema penal e
entidades de defesa de direitos humanos sobre a atuagdo do Ministério Publico nas trés dreas men-
cionadas acima e, especialmente, na defesa de direitos das minorias sociais e dos segmentos mais
pobres da populagio.

Na vertente quantitativa, o trabalho se desenvolveu em parceria com o Conselho Nacional do Minis-
tério Publico e com a Secretaria de Reforma do Judicidrio do Ministério da Justica. Consistiu na apli-
cac¢do de um questiondrio a uma amostra representativa de promotores e procuradores dos MPs federal
e estaduais de todo o pais, contendo 37 perguntas sobre perfil socioprofissional; avaliagdo das priori-
dades e das atividades realizadas pelo 6rgdo; canais de comunicagdo; dificuldades para o exercicio das
atribui¢Ges constitucionais e avaliacdo dos impactos do trabalho realizado. O survey estendeu-se de feve-
reiro de 2015 a fevereiro de 2016 e foi organizado em duas etapas. Inicialmente, o CNMP enviou e-mails
as coordenagdes dos MPs estaduais e da Unido solicitando o encaminhamento do questionario aos pro-
motores e procuradores; em seguida, a coordenagdo da pesquisa expediu 1.953 mensagens aos enderegos
de e-mail informados nos websites da instituicdo. Pelas duas vias obteve-se um total de 1.208 questio-
narios respondidos, dos quais foi necessdrio excluir 309 com preenchimento deficiente, restando, assim,
uma amostra de 899 membros, suficientemente extensa e diversificada para representar o universo de
12.326 promotores e procuradores (2.270 federais e 10.056 estaduais) atuantes no Brasil em janeiro de
2015. A essa amostra aplicou-se uma ponderagao segundo érgdos de origem (federal ou estadual) e uni-
dades da federagdo dos entrevistados, para refletir a distribui¢do institucional e geografica dos membros
do MP. Como os respondentes nio foram predefinidos por sorteio nem por cotas estratificadas, os resul-
tados da pesquisa ndo devem ser considerados conclusivos e sim fortemente indicativos do que pensam
e de como operam os integrantes do 6rgdo em questao.

Antes de analisar esses resultados, cabe, porém, uma breve contextualizagdo das atuais competéncias

e formas de atuagdo do Ministério Publico no pais.
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B MP: VELHA INSTIIUI[;AU,
NOVAS ATRIBUICOES

Desde o inicio do século XVII j4 existia no Brasil a figura do promotor de justi¢a, mas foi sé6 com o Cédigo
de Processo Criminal de 1832 que a fungdo se institucionalizou, com atribui¢des quase inteiramente
restritas a dentincia de crimes putblicos e comuns. Ainda no periodo do Império, algumas reformas legis-
lativas alteraram essas atribui¢Ges, assim como a vincula¢do institucional do MP, ora subordinando-o ao
Judicidrio, ora ao Executivo (Macedo Jr. 2010, p. 66-74). J& durante a Republica Velha, amplia-se bas-
tante a area de atuagdo do 6rgdo, que passa a ser

o advogado da Lei, o fiscal de sua execugdo, o procurador dos interesses geraes, o promotor da
acdo publica contra todas as violagées do direito, o assistente dos sentenciados, dos alienados,
dos asylados e dos mendigos, requerendo o que for a bem da Justi¢a e dos deveres de humanidade
(Decreto 848/1890, art. 24, alinea ¢, apud Azevedo 2010, p. 13).

Pela Constituicdo de 1934, os membros do Ministério Pablico Federal adquirem isonomia de venci-
mentos com os dos ministros da Corte Suprema, além de ingresso por concurso publico e estabilidade fun-
cional. Apesar de a Constitui¢dao do Estado Novo (1937) restringir a autonomia previamente conquistada
pelo 6rgdo, o Cédigo Penal de 1941 confere-lhe “o poder de requisi¢do de inquéritos policiais e diligéncias
nos procedimentos de apuracgdo de delitos, passando a ser a regra a sua titularidade na promogdo da a¢ao
penal publica”. Com a redemocratizagdo, restauram-se a carreira, a estabilidade e a inamovibilidade dos
membros do MP, além de atribuir-se ao Procurador Geral da Reptblica a representagao de inconstitucio-
nalidade (Carta de 1946). Em 1951, é criado o Ministério Publico da Unido com seus ramos componentes e
consolida-se a independéncia do MP “em rela¢do aos demais érgios governamentais, afastando-o da esfera
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de abrangéncia dos Poderes do Estado, salvo no tocante a nomeacao e demissdo discriciondria de seu chefe
(...) pelo chefe do Poder Executivo” (Azevedo 2010, p. 14-15).

Durante a ditadura civil-militar de 1964-1985, tanto a Constitui¢do de 1967 quanto sucessivos atos
complementares limitaram novamente a independéncia do MP, mas, mesmo assim, “a instituicdo
acabou por se fortalecer e crescer em importancia no universo dos 6rgaos governamentais, despertando
em seus integrantes uma unidade de aspira¢bes que se manifestaria mais tarde, quando dos trabalhos
da Assembleia Constituinte, que pds fim ao periodo autoritario” (idem, p. 14). Pelo Cédigo de Processo
Civil de 1973, conferiu-se ao érgdo a atribui¢do de intervir nas causas de interesse piblico ou que envol-
vessem interesses de incapazes, passando os promotores a prestar atendimento juridico a populagdo
mais carente. E em 1981, no periodo de abertura politica, editou-se a primeira Lei Organica do MP,
definindo-o “como institui¢do permanente e essencial a fungdo jurisdicional do Estado e responsavel,
perante o Poder Judicidrio, pela defesa da ordem juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade,
pela fiel observancia da Constituicdo e das leis, definicdo que viria a ser praticamente repetida pela
Constitui¢do de 88” (idem, p. 16).

Em 1985, é promulgada a Lei da A¢do Civil Publica® e cria-se o Inquérito Civil, “procedimento admi-
nistrativo que possibilita a investiga¢do e o recolhimento de provas e elementos que convengam o pro-
motor da necessidade ou ndo de propor uma acdo civil pablica” (Silva 2001, p. 133).° Cria-se também
o Termo de Ajustamento de Conduta, outro dispositivo extrajudicial que permite ao MP patrocinar
acordos sem passar pelo Judicidrio, ampliando os instrumentos e o raio de agdo do érgdo na defesa dos

direitos transindividuais.”

5 Lei 7.347 de 24 de julho de 1985 - Disciplina a agao civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio-
-ambhiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e da outras providéncias.
[http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L73470rig.htm].

& "0 inguérito civil permite que as investigacdes sejam conduzidas e coordenadas pelas promatores, sendo que eles
podem decidir independentemente de outro ator estatal se o caso merece se transformar em uma acéo civil publi-
ca” (Kerche 2008, p. 276].

7 Pelo TAC, assinado entre o(a) promotor(a] de justica, pessoas fisicas ou juridicas e autoridades publicas, os des-
tinatérios “se comprometem a tomar iniciativas - quando caracterizada a omisséo perante direitos -, a reparar
danos cometidos ou a deixar de praticar irregularidades. Caso descumpridos, estes acordos podem ser cobrados
judicialmente sem necessidade de uma nova medida judicial” [Silva, 2001, p. 134].


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm

MINISTERIO PUBLICO: GUARDIAO DA DEMOCRACIA BRASILEIRA? l E

O MP chega, assim, ao final da ditadura civil-militar suficientemente fortalecido para exercer um pos-
sante lobby na Assembleia Constituinte de 1988 (Comparato 2005; Paula 2010) e obter inteiro sucesso
na pressdo para dilatar ainda mais sua autonomia e suas competéncias, muito além da tradicional tarefa
de acusacdo penal (Paula, 2010). Ja em 1986, um documento denominado “Carta de Curitiba” firmara
um “acordo histérico entre as liderangas do Ministério Publico nacional a propésito de suas principais
reivindica¢des para a Constituinte” (Mazzilli 2013, p. 3, nota 2), mas é importante lembrar também que
vérias outras forgas se aglutinaram em torno das expectativas de um novo MP, em meio a grande efer-
vescéncia politica que marcou o processo de redemocratiza¢ao do pais.

Pela nova Constitui¢do, o Ministério Publico passa a integrar o capitulo “Das fun¢Ges essenciais a
Justica” e adquire a responsabilidade de defender a ordem juridica, o regime democratico e os interesses
transindividuais (arts. 127, 129). Nenhuma outra institui¢do no Brasil, segundo Castilho e Sadek (1998,
p- 1), “sofreu tdo profunda modificagdo e teve igualmente alargada a sua possibilidade de atuagdo”. Até
que ponto a sociedade e o poder publico estavam preparados para abrigar um 6rgdo tdo poderoso, tao
refratdrio, por sua prépria configuracdo, ao controle social e a0 mesmo tempo tao exposto aos influxos
da politica é uma questdo que reverbera ainda hoje quando se analisam os papeis que o Ministério
Publico vem de fato desempenhando.

Além de garantir-lhe exclusividade na promocdo da a¢do penal publica, a CF/1988 conferiu —
também exclusivamente — ao MP a tarefa de controle externo das policias com autoridade para “requi-
sitar diligéncias investigatérias e determinar a instaura¢do de inquérito policial”. Confirmou, ademais,
a prerrogativa de promover a¢ao de inconstitucionalidade e ampliou quase ilimitadamente o campo de
abrangéncia do érgio na defesa de direitos, acrescentando a protecdo do patriménio publico e social
e do meio ambiente a defesa em juizo dos interesses das populagGes indigenas e “de outros interesses
difusos e coletivos” (art. 129, [l e V).

Assegurou ainda a independéncia do MP em rela¢do aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,

bem como a autonomia funcional dos seus membros, inicialmente sem previsdo expressa de qualquer

8 Ver detalhamento das atribuiges no art. 129 da CF/1988, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Constituicao/Constituicao.htm.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
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mecanismo de accountability.” Sé mais tarde buscaram-se estabelecer formas de controle externo e
interno sobre a atividade do MP, no intuito de assegurar que promotores e procuradores de fato rea-
lizassem suas atribui¢des em consondncia com a CF/1988. Criou-se, assim, o Conselho Nacional do
Ministério Pablico (CNMP), instituido pela Emenda Constitucional 45/2004 e integrado por membros
do MP, do Judicidrio e da sociedade civil, com atribuicdo de realizar “a fiscaliza¢do da gestdo adminis-
trativa e financeira, o controle da atua¢io dos promotores e procuradores de Justica e a escolha de um
corregedor nacional entre os membros que o integram” (Kerche, 2008, p. 270). As corregedorias, por
sua vez, sdo responsaveis pela realizacdo de inspe¢des, com encaminhamento dos casos as instdncias
competentes, e por formular recomendagdes, sem carater vinculativo, a 6rgios de execucdo.”” Foram
criadas também Ouvidorias do Ministério Publico, destinadas a receber e encaminhar ao CNMP recla-
macoes e dentincias dos cidadaos, seja sobre temas de competéncia do MP, seja sobre o desempenho de
membros, funciondrios e servi¢os do érgao.

Para que as tarefas do Ministério Publico pudessem ser exercidas sem interferéncia politica, a Cons-
tituicdo de 1988 (art. 127) definiu como principios centrais do 6rgdo a unidade, a indivisibilidade e a inde-
pendéncia funcional. Pelo principio da unidade, o MP é considerado uma tnica institui¢do, embora orga-
nizada em ramos e sujeita a diferentes vinculag¢es, sendo composta pelo Ministério Pablico da Unido
e pelos Ministérios Publicos Estaduais. Unidade significa também que “a manifestacdo de qualquer [dos
membros] valera sempre, na oportunidade, como manifestagdo de todo o 6rgao” (Azevedo 2010, p. 18).

O principio da indivisibilidade estabelece que um integrante do MP pode ser substituido por qualquer
outro a qualquer tempo, sem que isso prejudique o andamento das atividades em execugdo — principio
oposto ao de “juiz natural”, segundo o qual a responsabilidade pelo processo cabe ao magistrado espe-
cifico que o recebeu.

® Mazzilli (2013, p. 7-8] registra que “os constituintes originarios ja se tinham preocupado com a imposicéo de um
sistema de freios e contrapesos néo apenas sobre o Poder Judiciario, mas tamhém sobre o Ministério Publico, que
alcancgara garantias de Poder”. Mas, ainda que por poucos votos, a criagéo do controle externo sobre ambos fai
rejeitada em 1988 e so veio a ser incorporada em 2004 pela Emenda Constitucional n® 45.

10 Art. 17 da Lei 8.625 de 1993, denominada Lei Organica Nacional do Ministério Publico, que dispde sobre normas
gerais para a arganizacédo do Ministério Publico dos Estados e da outras providéncias [http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/I8625.htm]


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8625.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8625.htm
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Finalmente, o principio da independéncia funcional garante n3o s6 auséncia de subordina¢do do
Ministério Publico a qualquer dos trés poderes (Executivo, Legislativo ou Judiciario) como assegura a
seus membros carreira, administragéo e orcamento proprios, além de ampla autonomia no exercicio
de suas atividades-fim, n3o estando eles submetidos intelectual ou ideologicamente a quem quer que
seja (idem, ibidem). Procuradores e promotores subordinam-se “a um chefe apenas em termos adminis-
trativos, mas cada profissional é livre para seguir suas convicgdes, desde que estejam em acordo com a
lei”."! £ sobretudo em razio desse alto grau de autonomia e independéncia que alguns analistas veem no
Ministério Publico um “quarto poder” (cf. Arantes 1999) e nos seus membros agentes politicos, “ou seja,
6rgaos independentes do Estado, situados no topo da esfera hierdrquica de suas areas de competéncia,
como o sdo os membros do Poder Executivo, Legislativo ou Judicidrio” (Mazzilli 2013, p. 16-7).

Nao obstante a criagdo de mecanismos formais de controle interno e externo, a outorga dessa ampla
autonomia e de amplos poderes ao MP resultou numa espécie de “cheque em branco”, que tende a ser
preenchido de acordo com inclinag¢Ges e posicionamentos ideolégicos ou idiossincraticos dos membros
da instituicdo. O que as poucas pesquisas existentes tém mostrado e a do CESeC, como se verd, confirma
é que aos imensos recursos postos a disposicdo do MP nado correspondem padrdes institucionais de
atuagdo nas diferentes dreas de que o érgdo estd incumbido. H4, sem dtvida, promotores e procuradores
que enxergam o MP como poderoso garantidor de direitos e instrumento de justica para as camadas des-
favorecidas da populagdo (Sadek 2000; Silva 2001), mas boa parte tende a restringir-se as fungdes tra-
dicionais, dependendo as diferencas mais de caracteristicas individuais — como trajetéria ou orientagdo
politica — do que dos recursos de atuagdo com que o 6rgio pode contar (Barros 2002; Silva 2001; Kerche
2008; Mazzili 2013; Rodriguez 2013). Como também se vera, a caréncia de padrdes de atuacdo e a frag-
mentacdo das escolhas e prioridades colocam em davida nio s6 o efetivo cumprimento do amplissimo
leque de fungGes constitucionais atribuidas ao MP como os préprios principios de unidade e indivisibi-
lidade que, em tese, o estruturam.

Para melhor compreender as inclinag¢ées e tendéncias operantes nos modos de atuagao dos membros
do Ministério Publico brasileiro, é necessario levar em conta seus perfis e suas trajetérias, tema foca-

lizado a seguir, com base em informagGes colhidas pela pesquisa do CESeC.

11 Portal Brasil, “Saibha mais sobre o Ministério Publico do Brasil”, 28/07/2014 [http://www.brasil.gov.br/gover-
no/2010/01/ministerio-publico. Ultimo acessa: 17/04/2016]


http://www.brasil.gov.br/governo/2010/01/ministerio-publico
http://www.brasil.gov.br/governo/2010/01/ministerio-publico
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BN PERFIS E TRAJETORIAS
DE PROMOTORES E PROCURADORES

O ingresso na carreira do MP requer bacharelado em Direito, trés anos de experiéncia prévia em ati-
vidade juridica e submissdo a provas de contetido e de titulos cujo nivel de exigéncia constitui forte
barreira a entrada de pessoas oriundas de segmentos menos favorecidos da populagdo. Essa elitizacdo é
perceptivel, por exemplo, na alta escolaridade da geragdo precedente a dos promotores e procuradores
entrevistados, cujos pais, em 60% dos casos, e cujas maes, em 47%, haviam completado curso superior.
No conjunto da populagdo brasileira com 50 anos ou mais de idade — faixa em que provavelmente se
situa a maior parte dos genitores dos entrevistados —, a propor¢do de homens e mulheres com formagio
superior gira em torno de 9%."

Quando se compara a distribui¢cdo por raga/cor entre os que preencheram o questiondrio e o con-
junto da populagdo com idade e escolaridade equivalentes, a parcela de pretos e pardos nos quadros
do MP (22%) mostra-se apenas ligeiramente inferior a das pessoas que completaram curso universi-
tario (25%). Nesse aspecto, portanto, a elitizagdo ndo parece ser especifica a carreira aqui em foco, mas
sobretudo reflexo da grande desigualdade sociorracial ainda existente no acesso ao ensino superior no
Brasil (ver Grafico 1).%

12 Censo Demografico 2010, Tabela 1.1.11 - Pessoas de 10 anos ou mais de idade, por nivel de instrugédo, segundo
sexo e grupos de idade. [http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/educacao_e_desloca-
mento/default_xls.shtm]

13 Vale ressaltar o carater aproximativo dessa comparacédo, devido a defasagem de 5 anaos entre os dois conjuntos
de dados, num periodo em que avancaram muito, justamente, as politicas de inclusdo no ensino universitario. E
possivel, assim, que hoje se verifique uma sub-representagéo hem maior de pretos e pardaos nos quadros do MP do
que na parcela da populacéo brasileira com curso superior.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/educacao_e_deslocamento/default_xls.shtm
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/educacao_e_deslocamento/default_xls.shtm
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GRAFICO 1_DISTRIBUIGAO DOS MEMBROS DO MP E DA POPULAGAO COM IDADE E ESCOLARIDADE

EQUIVALENTES, SEGUNDO RACA/COR E SEXO (%)
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FONTES: IBGE, CENSO DEMOGRAFICO 2010 E PESQUISA CESEC.

De qualquer modo, caracteriza-se ai uma origem social muito mais alta que a da grande maioria das

pessoas que os membros do MP irdo acusar penalmente ou cujos direitos deverdo defender, conforme

as atribui¢Ges a eles legadas pela Carta de 1988. Embora isso ndo seja necessariamente um empecilho

a atuacgdo em prol dos menos favorecidos, pode influir na defini¢do dos interesses prioritarios e na per-

cep¢do da maioria dos promotores e procuradores acerca do seu papel na sociedade. Segundo um inte-

grante do érgao ouvido em entrevista semiaberta,

... existe hoje um promotor que sai fazendo concurso em todos os estados brasileiros. Entdo, ele tem

que ter alguém atras de si. Entdo, ele vem da classe média. Se ele vem da classe média, ele tem maior

dificuldade de entender o anseio de minorias. Nao vou dizer que seja uma regra basica. Mas hoje nés

temos (...) um promotor muito bem preparado intelectualmente. Mas ele nao tem esse preparo de

entender a sociedade com as suas mazelas (...). Nés temos hoje, ndo vou dizer uma casta, mas um

promotor que veio de uma origem mais abastada. Entdo, nés estamos afastando o promotor mais

vocacionado. Ndo estou dizendo que o que entra..., porque ele entra pela porta certa, que é a porta

do concurso publico, que ¢ a porta mais democrdtica. Mas esse mecanismo dos trés anos afasta um

promotor que tenha dificuldades de se sustentar durante os trés anos (ENTREVISTA COM PROMOTOR E).
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Outro aspecto sociodemografico marcante diz respeito a distribuicdo por sexo, também mostrada
no Grafico 1. As mulheres sdo maioria na populag¢do brasileira e naquela com curso universitirio com-
pleto, mas representam apenas 30% dos promotores e procuradores federais e estaduais que respon-
deram ao questiondrio. Tal propor¢do é semelhante a verificada em outras pesquisas e aponta para uma
forte sobrerrepresentagao masculina no Ministério Publico, tal como ocorre em outras carreiras ligadas
a Justica, a seguranga publica e ao sistema penal (cf. Vianna et al., 1997; Musumeci, Soares e Borges
2004; FBSP 2015).1

A idade dos entrevistados varia de 27 a 71 anos, com média e mediana de 43, tanto entre homens
como entre mulheres. Em rela¢io ao levantamento de Sadek (1997), que registrou média de 33 anos,
os promotores e procuradores brasileiros parecem ter envelhecido, seja por um decréscimo no ritmo de
incorporagdo de novos profissionais, seja pela elevagdo da idade de entrada, devida a exigéncia, desde
2004, de no minimo trés anos de exercicio prévio da advocacia. Os entrevistados fizeram concurso, em
média, aos 29 anos de idade e quatro anos apds a formatura em Direito; na esmagadora maioria (93,4%)
ingressaram na carreira depois de promulgada a Constitui¢ao Federal de 1988.

H4 diferencas significativas no perfil etario dos membros que trabalham no interior e nas regices
metropolitanas, sendo os primeiros mais jovens que os segundos (médias 39 e 45 anos, respectiva-
mente), o que se explica em boa parte pela forma como a carreira estd estruturada. Todos os promo-
tores recém-ingressos comegam trabalhando em comarcas de primeira entrancia, que abrangem cidades
pequenas do interior, em substitui¢cdo a promotores removidos para cidades maiores, classificadas como
de segunda entrancia. Via de regra, o membro do MP em inicio de carreira atua no atendimento ao
publico e “na chamada ‘clinica geral’, isto é, cuidando de processos relacionados a todas as dreas, pois
geralmente é o tnico promotor” (Silva, 2001, p. 131). Apds alguns anos, se houver vaga para remogao,

14 Segundo levantamento realizado em 2015 pela Associacéo de Magistrados Brasileiros, sob a coordenagéo de Maria
Teresa Sadek, somente 28% dos juizes de primeira, segunda e demais instancias em todo o pais eram mulheres
(AMB 2015]. Em S&o Paulo, um levantamento do Ministério Publico estadual - o maior do Brasil - registrou 36% de
participagao feminina entre seus membras no ano de 2015 (MPSP 2015]. No Ministério Publico Federal, por sua vez,
o percentual de mulheres em 2015-2016 era de 30% [Castilho 2016), apenas ligeiramente superior ao verificado
cinco anos antes (28%, Azevedo 2010]. Nos MPs estaduais, a pesquisa mais recente de abrangéncia nacional, reali-
zada pela Secretaria de Reforma do Judiciario em 2006, encontrou uma participagdo feminina de 31,4% (Ministeério
da Justica 2006].
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pode passar a segunda entrancia, onde tendera a desenvolver um trabalho mais especializado, com
menor abrangéncia tematica. Cerca de uma década depois do ingresso, torna-se viavel a candidatura a
uma comarca de terceira entrdncia, geralmente situada na regido metropolitana. S6 entdo o(a) promo-
tor(a) pode especializar-se numa drea principal de atuagdo. A pentltima etapa é a entrancia especial, na
capital do estado, quando “o promotor tem a chance de se candidatar aos cargos mais especializados do
Ministério Publico e de ‘perseguir promogdes’ até ter condi¢oes de galgar o tltimo degrau da carreira,
tornando-se procurador de justi¢a” (idem, p. 131).

Promotores atuam junto aos tribunais estaduais de primeiro grau ou primeira instdncia (com juiz
singular) e procuradores, junto aos de segundo grau (instancia de recurso colegiada). No caso do MP
da Unido, todos os membros, em qualquer estagio da carreira, sao denominados procuradores, mas
s6 os que estdo nos degraus mais altos podem atuar junto aos tribunais federais de segunda instdncia
(regionais) ou as cortes de ultima instancia situadas em Brasilia (STF, STJ, STM, TSE e TST).

Dos membros do MP que preencheram o questionario, 50% trabalhavam no interior e 50% nas
capitais e regiGes metropolitanas; cerca de 88% eram promotores e 12%, procuradores. Como as pro-
mogdes se ddo pelo critério de antiguidade, o procurador de justica é o que acumula mais experiéncia,
por ter trabalhado nos diversos tipos de comarcas do estado. Entre os procuradores abrangidos pela pes-
quisa do CESeC, a média de idade era de 50 anos. Atualmente, com a redugado do ritmo de incorporagao
de novos membros, aumentaram o tempo de permanéncia dos promotores em cidades de menor porte,
o lapso entre os degraus da carreira e a demora no acesso ao posto de procurador.

Mais de 90% dos entrevistados haviam exercido outra atividade antes de ingressar no MP, com maior
frequéncia como advogados particulares (44%)."” Para os formados em Direito, a op¢do pela carreira
publica parece decorrer em boa medida da competicdo, da instabilidade e da dificuldade de alcancar
posicdo social equivalente no mercado da advocacia privada: quando se pediu aos promotores e pro-
curadores que apontassem cinco motivos pelos quais haviam escolhido o concurso do MP, estabilidade
no cargo foi o segundo mais citado, com 92% de respostas (ver Tabela 1).'® Remuneragdo, com 74%;

15 A segunda e terceira maiores frequéncias foram serventudrios de Justica (25%) e ocupagdes ndo juridicas [22%).
Vale registrar que 34% daos entrevistados séo filhaos, netos ou sobrinhos de bacharéis em Direito, que na maioria
exerceram ou exercem advocacia privada.

18 Na pesquisa de Azevedo [2010] sobre membros do Ministério Publico Federal, esse motivo apareceu em primeiro lugar.
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prestigio/reconhecimento, com 44%, e parentes na carreira (41%) sdo outros motivos, digamos, “pragma-
ticos” para a opgao pela instituigdo.

Mas ha também motivagoes relativas ao trabalho desenvolvido, em especial a realizagdo de justica,
que aparece em primeiro lugar, com 98% de respostas. O que essas respostas nao permitem saber é
de que modo(s) foi interpretada a expressdo realizagdo de justica: se como defesa de amplos direitos da
populagdo, para promover justica social, ou sobretudo como dentincia de pessoas indiciadas por crimes,
para realizar justi¢a no sentido estrito do termo. Considerando que atuagdo no combate a criminalidade
teve 75% de respostas, a tltima leitura parece fazer mais sentido; entretanto, embora inferior a esse, é
alto também o percentual dos que marcaram protecdo da populagdo de baixa renda (64%) entre os cinco
principais motivos de opg¢do pela carreira no MP.

TABELA 1_MOTIVOS DE INGRESSO NO MINISTERIO PUBLICO (%)

%
Realizacéo de Justica 98 Prestigio/reconhecimento 44
Estabilidade no cargo 92 Parentes na carreira 41
Atuacgdo no combate a criminalidade 73 Defesa da demacracia 33
Remuneragao 74 Importéancia do papel do MP na sociedade 30
Protecdo da populagdo de baixa renda 64 Primeiro concurso em que foi aprovado 16

FONTE: PESQUISA CESEC
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FISCAL DA LEI OU GUARDIAO
DA CIDADANIA??

Inspirada em trabalhos anteriores que analisaram atividades, percep¢des e expectativas dos membros
dos MPs estaduais (Sadek 1997) e federal (Castilho e Sadek 1998; Azevedo 2010), a Tabela 2, abaixo,
mostra a concordancia total ou parcial dos entrevistados em rela¢do a algumas afirmativas sobre atuagio
do 6rgdo, seu compromisso com causas sociais e conhecimento das suas atribui¢des pela sociedade."”
Os maiores percentuais de concordancia dizem respeito a trés dos mais importantes “slogans” do MP
pos-88: guardido da lei e dos direitos; promotor e conscientizador da cidadania; vocalizador e canali-
zador de demandas sociais. Sobre o tltimo, foi dito nas entrevistas abertas que a “clinica geral” exercida
pelas promotorias no interior do pais atesta a importancia do trabalho do MP para a administragao da
justica, pois capta demandas, sobretudo de pessoas vulneraveis, encaminha-as a érgaos diversos e ajuda a
solucionar problemas ou evita que se “resolvam” pela violéncia. A parcela de % de respostas total ou par-
cialmente concordantes com a afirmagdo de que o MP é socialmente engajado parece reforcar essa autoi-
magem de 6rgdo promotor da cidadania, a0 mesmo tempo que operador do sistema judicial. Contudo,
é bem mais baixa, embora ainda majoritdria (52,8%), a percepcao de que existe uma pressdo para que o
compromisso social prevaleca sobre a estrita aplicagdo da lei, ou seja, para que o 6rgao aja mais como pro-
motor de justica social do que unicamente como “fiscal da lei”. Convém lembrar que esses dois papeis
do MP nido necessariamente convergem, havendo muitos casos de violagdes de direitos coletivos que se
originam de politicas publicas ou a¢des privadas compativeis com a legislacdo em vigor — por exemplo, o
impacto da construgao de usinas hidrelétricas sobre popula¢ées indigenas e ribeirinhas. Na qualidade de

17 A pergunta oferecia cinco alternativas de resposta: concorda total ou parcialmente, ndo concorda nem discorda e
discorda total ou parcialmente.
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promotor de justi¢a social, com base no primeiro artigo da Constitui¢ao, caberia ao Ministério Publico
tentar corrigir tais injusticas, sem se ater estritamente a outras normas do ordenamento juridico (Ban-
deira de Mello 1991) nem atuar sob “dogmas conservadores que sé interessam a manutengdo da injus-
tica social” (Marques et al., 2000, p. 279; cf. também Santana 2009).'

TABELA 2_CONCORDANCIA DOS ENTREVISTADOS COM AFIRMATIVAS SOBRE ATUAGAO DO MP
(% DO TOTAL DE RESPOSTAS])

CONCORDA TOTALMENTE EM PARTE

Cabe Dbngatonamlenlte ao ME exigir da a['jm|n|~strar;ao puhblica 970 774 19,9
que assegure os direitos previstos na legislacgéo

0 MP [:IelsenjpenNha papel ge promog&o Qa cidadania 96,2 73.8 oo
e conscientizagéo da sociedade brasileira

OMPéo ganal dg vocahzaggo de denjandas sociais para ampliar 94,0 674 06,6
0 acesso a solugdo de conflitos coletivas

A sociedade descanhece as atribuig@es constitucionais do MP 89,2 36,1 53,2
0 MP ¢ socialmente engajado 75,2 25,7 49,5
No MP ha uma pressédo para qge 0 cqmpr~om|sso gom ajustica 508 151 377
sacial prepondere sobre a estrita aplicagdo das leis

FONTE: PESQUISA CESEC

18 Viaderegra, esse tipo de trahalho requer acdes especializadas, operadas por mecanismos extrajudiciais, a exemplo
das que tém ocorrido no Brasil nas areas de satde [Asensi e Pinheiro 2009] e de educacéo (Marques et al. 2000).
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INFORMACAO, ESPECIALIZACAO E RECURSOS HUMANOS:
EXISTE DE FATO UNIDADE INSTITUCIONAL?

Chama atengdo também, na tabela anterior, a alta percentagem (89,2%) de concordéncia total ou
parcial com a afirmativa de que a sociedade desconhece as atribui¢des constitucionais do MP. Caso essa per-
cepgdo dos entrevistados traduza efetivamente um baixo grau de informagao dos cidaddos, evidencia-se
ai uma importante barreira a atuagao do 6rgao e uma indicagdo de falha na missdo conscientizadora que
ele se autoatribui. Vale notar, a propésito, que a pesquisa feita nos websites de todos os MPs estaduais
constatou ndo ser prioritario, para a maioria deles, apresentar aos cidadaos, de modo claro e direto,
as competéncias, a atuagdo e os resultados do trabalho da entidade. Embora nos tltimos anos reso-
lugées do CNMP tenham imprimido certo grau de padronizagdo ao contetido dos sites — especialmente
pela inclusdo em todos eles do Portal Transparéncia, com tabelas unificadas, e da Ouvidoria do MP —,
tais contetidos ainda variam muito de um estado para outro, seja na amplitude, na natureza das infor-
magdes ou no modo como estas sdo apresentadas.”” Quase todos incluem noticias pontuais e estatisticas
de procedimentos (nimero de termos de ajustamento de conduta lavrados, de a¢des penais ou civeis
iniciadas etc.), mas geralmente de forma fragmentaria e arida, ndo permitindo uma visdo de conjunto
nem a facil apreensdo por um puiblico mais amplo.?’ Sdo muito poucos os que sistematizam e descrevem

em linguagem acessivel, despida de “juridiqués”, as competéncias do 6rgdo em cada area de atuagdo.”

19 A resolugdo n® 89/2012 do CNMP regulamentou a Lei de Acesso a Informacéo, de 2011, no ambito do Ministério
Publico, estabelecendo, entre outras coisas, a obrigatoriedade de publicar periodicamente na internet, por meio
de um Portal da Transparéncia padronizado, dados héasicos sohre gestéo administrativa e financeira, atividades do
6rgao e movimentacéo processual de cada unidade do MPU e dos MPEs. [http://www.cnmp.mp.br/portal_2015/
atos-e-normas/norma/795/&highlight=WzIwMTIsljlwMTInLiJd]. Ver também CNMP [2015a].

20 (Os anuarios do CNPM intitulados Ministério Pablico: Um retrato e publicados desde 2011 reinem os dados numé-
ricos de administracéo e atuacéo dos MPs estaduais, federal, do trabalho e militar, sendo a versdo mais recente de
2015, com estatisticas de 2014 (cf. CNMP 2015h].

21 Destaque-se, nesse sentido, o0 MPSC, que ndo so descreve nas paginas do site as atribuigdes do ¢rgdo em cada
area, numa linguagem de facil entendimento, como oferece um “Manual para imprensa e sociedade” sistemati-
zando essas informacées. [https://www.mpsc.mp.br/comunicacan/manual-para-imprensa-e-sociedade. Ultimo
acesso: 05/06/2016].


http://www.cnmp.mp.br/portal_2015/atos-e-normas/norma/795/&highlight=WzIwMTIsIjIwMTInLiJd
http://www.cnmp.mp.br/portal_2015/atos-e-normas/norma/795/&highlight=WzIwMTIsIjIwMTInLiJd
https://www.mpsc.mp.br/comunicacao/manual-para-imprensa-e-sociedade
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Menos ainda sdo os que oferecem um balanco sistematizado das a¢Ges realizadas e dos resultados obtidos
nas varias linhas de trabalho do MP local.*

Como ja dito, a CF/1988 ampliou sobremaneira o leque de temas a serem abrangidos pelo Minis-
tério Publico, o que resultou na criacdo, dentro dos MPs federal e estaduais, de distintos ntcleos ou
promotorias especializados no tratamento dos diversos assuntos: satde, educagdo, meio ambiente, con-
sumidor, patrimonio publico etc. Alguns promotores ouvidos em entrevistas semiabertas consideram
essa especializagdo positiva, por aumentar o potencial de atuacdo do MP em cada 4rea, mas também ha
quem questione, seja a excessiva fragmentacdo, seja a falta de regulamentacdo especifica das atividades
do érgdo em diversas dreas.

A nomenclatura, o nimero, a abrangéncia e as atribuicdes de tais ntcleos oscilam muito entre os
MPs estaduais, ou pelo menos entre o que eles informam expressamente em seus respectivos sites. Na
Tabela 3, a seguir, relacionam-se os temas mencionados como titulos ou subtitulos de areas de atuagao,
centros de apoio, nucleos, promotorias, grupos de trabalho ou projetos permanentes, acompanhados do
nimero de unidades da federagdo em que cada tema aparece.” Nio se inclui af o Ministério Publico da
Unido, apenas os MPEs e o Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios. Alguns agrupamentos
foram feitos quando a descri¢do de dreas com nomes distintos indicava tratar-se do mesmo campo de

atuacdo: por exemplo, entre “defesa do patriménio publico”, “probidade administrativa”, “moralidade
administrativa” e “combate a corrupgdo”, ou entre “igualdade racial” e “combate ao racismo”.

2 [ g caso do MPES, que apresenta em linguagem acessivel e em formato atraente [revista ilustrada e interativa),
as atribuicdes, os projetos e os efeitos da atuacéo do Ministério Publico capixaba no periodo de 2012 a 2014.
[https://www.mpes.mp.br/Arquivos/Anexos/9bBa0che-6331-4f9c-9b6f-a3d01e08da3l.html. Ultimo  acesso:
26/04/2016].

28 Evitou-se computar dreas ou temas que constavam apenas como atribuigdes abstratas. Mas, em alguns casos, a
insuficiéncia de contetdo descritivo sobre atividades realizadas por ndcleos ou grupos de trabalho ndo permitia
verificar se a drea em questéo existia apenas “no papel” ou se correspondia de fato a uma linha de trabalho dos
membros do MPE.


https://www.mpes.mp.br/Arquivos/Anexos/9b6a0cbe-6331-4f9c-9b6f-a3d01e08da31.html
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TABELA 3_AREAS DE ATUAGAO DOS MPEs E DO MPDFT, E NUMERO DE UNIDADES DA FEDERAGAO
EM CUJOS SITES SAO MENCIONADAS (JUNHO DE 2016)*

AREA N° UFs %

Criminal 27 Entorpecentes 6
Infancia e juventude 27 Igualdade racial/ racismo 6
Meio ambiente 27 Habitacéo 4
Patrim6nio publico/ prohidade/ corrupcéo 26 LGBT 3
Consumidor 25 Exploracao sexual 3
Saude 24 Tortura 2
Educacédo 20 Segurancga publica 2
Pessoa idosa 19 Mediagao de conflitos 2
Direitos humanaos/ constitucionais 18 Indigenas 2
Civel 17 Desaparecidos 2
Pessoa com deficiéncia 16 Conflitos agrarios 2
Mulher/ violéncia domeéstica 14 Discriminacéo 2
Urbanismo 13 Constitucionalidade 2
Cidadania 12 Defesa comunitaria 1
Controle externao da atividade policial 12 Inclusdo e mabilizagdo sociais 1
Eleitoral 11 Populagdo em situacdo de rua 1
Fundagbes 11 Segurancga alimentar 1
Execucdo penal/ prisdo e penas alternativas 10 Servigos de relevancia puhlica 1
Organizag@es criminosas 9 Tolerancia religiosa 1
Ordem tributaria/sonegacao fiscal 8 Trafico de pessoas 1
Patrimonio histarico/ cultural 8 Protecdo a vitimas 1
Terceiro setor 7 Lavagem de dinheiro e cartel 1

[*] Alguns temas tradicionais da esfera civel, coma familia, 6rfdos e sucessdes, registro publico etc., quando constavam em separado, foram incluidos
na area “civel”; da mesma forma, temas relativos a atuacéo tradicional dos promotares no campo criminal - tribunal do juri, juizados criminais, justica
militar etc. - foram englobados soh o rétulo “criminal”.

FONTE: PESQUISA CESEC NOS SITES BOS MPES E DO MPDFT
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Somente trés dreas sio mencionadas nos sites de todos os 27 MPs: criminal, meio ambiente e infancia
e juventude; outras trés — patriménio puiblico, defesa do consumidor e defesa da satide — estdao presentes em
quase todas as unidades da federagdo. Contrastando com essas seis dreas mais frequentes, é digno de
nota o nimero relativamente baixo de mengdes a controle externo da policia — atribui¢do expressa do MP
na Carta de 1988 (art. 129, inciso VII) — e supervisdo da execugdo penal, assim como a defesa dos direitos
de minorias e segmentos vulneraveis: indigenas, negros, populagao LGBT e populagdo em situagdo de
rua. Vale ressaltar, todavia, que o fato de ndo haver referéncia no site a uma linha de atuagao especifica
ndo significa necessariamente que o MP local ndo realize nenhuma atividade na 4rea; pode significar
que essa area é menos especializada ou que ndo estd entre as prioridades do érgao, ficando a cargo de
promotores incumbidos também de outros temas e sob rétulos mais genéricos como “criminal”, “civel”,
“cidadania” ou “direitos humanos”.

A quantidade maior ou menor de promotorias tematicas poderia estar relacionada a disponibilidade
de promotores em cada UF, mas, como se vé na Tabela 4 ( a seguir), é fraco o nexo entre essas duas vari-
aveis. Alguns estados com baixos indices de membros do MP por 100 mil habitantes sdo os que apre-
sentam leques mais extensos de temas, como é o caso de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, enquanto outros,
como Amapd, Rondénia e Tocantins, com disponibilidade relativa bem mais alta de procuradores e pro-
motores, informam um nimero bem mais baixo de nicleos especializados ou dreas de atuagdo.

Outra possivel explicagdo para as diferencas seria a propor¢do maior ou menor de promotores lotados
em comarcas de 3% entrdncia ou entrancia especial, onde, como ja dito, tende a haver mais especializagdo.
Infelizmente, nem todos os sites do MP fornecem esse dado, cuja publicagdo ndo é obrigatéria. Nos 17
estados que o fazem, o percentual de promotores alocados na 3* entrancia varia muito, indo de 10% em
Alagoas a 87% no estado do Acre, mas ndo hé correlagdo significativa entre lotacdo espacial dos profis-
sionais e variedade de promotorias tematicas. Cabe assinalar, porém, que os trés estados mais populosos
do pais e com maiores nimeros absolutos de promotores — Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro — ndo

informam onde seus membros estdo alocados, o que compromete sobremaneira a comparagdo.*

24 QOstrés estados, juntos, tém 3.331 promotares, 35% do total nacional e 79% do total dos 17 estados com informa-
cdo de comarca.
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TABELA 4_MEMBROS ATIVOS DOS MPEs E DO MPDFT POR 100 MIL HABITANTES, *
E NUMERO DE AREAS DE ATUACAO MENCIONADAS NOS SITES** [FEVEREIRO/MAIQ DE 2016)

MEMBROS MEMBROS

N° DE N° DE
T Cloown e
HABITANTES HABITANTES

DF 13,0 22 GO 5,7 10
AP 10,2 12 PB 5,5 12
RR 9,3 18 CE 9,9 14
AC 8,5 20 RJ 5.4 25
T0 8,0 11 Pl 5,3 10
MS 7.8 17 MG 4,9 20
RO 7.8 12 MA 4,8 12
ES 7.8 13 AL 4,7 16
MT 73 13 SP 4,6 26
RN 6.8 8 PE 4,5 17
SC 6,7 18 AM 4,2 16
PR 6,5 20 PA 4,2 18
SE 6,2 13 BA 3,5 10
RS 6,1 18 BRASIL 5,4 -

[*] Inclui todos os procuradores e promotores ativos. Os dados sohre quadro de membras referem-se a diferentes meses entre fevereiro
e maio de 2016. (**] O coeficiente de correlagéo (Pearson] entre as duas séries & positivo, mas inferior a 0,1.

FONTES: PESQUISA CESEC NOS SITES DOS MPES E DO MPDFT; IBGE, ESTIMATIVAS POPULACIONAIS POR UF.
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Nas entrevistas qualitativas e em alguns estudos anteriores sugere-se que as diferencas na quantidade
e na variedade das linhas de trabalho devem-se sobretudo ao estdgio na carreira e a perfis, preferéncias,
inclinagdes e trajetérias individuais dos membros do MP, com a autonomia funcional outorgada aos
membros da instituicdo resultando, frequentemente, em personalizagdo das escolhas e das formas de
atuagdo adotadas por promotores e procuradores. Ap6s a CF/1988 e a Lei Organica de 1993, os membros
do Ministério Publico passaram a ter como balizas apenas “a lei e a consciéncia” (Cardoso 2003), ten-
dendo as a¢des a guiar-se mais por convicgdes individuais, pela experiéncia adquirida em certas areas de
trabalho e pelas opgdes feitas durante a vida profissional (Silva 2001, p. 127; Rodriguez 2013, p. 89) do
que primariamente pelas demandas e necessidades da populagao assistida ou por uma padronizagao ins-
titucional assegurada por regulamentagdo especifica.

Tem-se a impressao, assim, de que a atuagdo concreta do 6rgao ndo mantém correspondéncia com o
principio da unidade que o estrutura, pois seria de esperar de um corpo institucional uno maior homo-
geneidade nao sé na distribui¢do espacial dos membros, proporcionalmente ao tamanho das populagGes
estaduais, como na dedica¢do a temas que afetam cidaddos de todo o pais.

Embora nao caiba aprofundar o assunto aqui, é importante que se registre a existéncia de um ques-
tionamento mais amplo sobre a real aplicabilidade dos principios de unidade e indivisibilidade, impor-
tados do modelo francés de Estado unitario, a uma republica federativa como o Brasil, em que os esta-
dos-membros tém autonomia politica e administrativa (cf. Mazzilli 2013, p. 18). Questiona-se, ademais,
a atual estrutura do MP, em que uma pletora de promotores, por vezes com orientag()es pessoais diver-
gentes, trabalha na mesma drea, ou em dreas distintas no mesmo local, e em que a personaliza¢do
com frequéncia se traduz em descontinuidade das a¢des, quando um membro é substituido por outro
(Rodriguez 2013, p. 89). A alternativa, diz Hugo Mazzilli, ndo seria limitar a autonomia funcional dos
promotores em suas atividades-fim, e sim reestruturar o modo de organizagdo de tais atividades, num
processo a ser talvez conduzido pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (Mazzilli 2013, p. 11,
25-26).> A pesquisa nos sites, comparada a um levantamento analogo feito em 2013, mostra que houve
avangos recentes na regulamentagdo, cobranca e padronizagdo de certas informagées produzidas pelo

25 Mazzilli sugere um enxugamento do numero de membros do MP e argumenta: “Se continuarmos multiplicando os
quadras, ndo resolveremas os problemas institucionais. Mais desejavel seriam menos promotores e mais estrutura,
para garantir ndo so eficiéncia como unidade de atuagao” (2013, p. 25).
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MP, mas, no que se refere as atividades dos seus membros, esta-se longe ainda de uma “atua¢do mais
harmoénica e coerente da instituicdo em seus diversos niveis” capaz de “atender as atuais exigéncias
sociais” (idem 2013, p. 24).

CANAIS DE COMUNICACAO

O estudo do CESeC procurou verificar também de que recursos se valiam os promotores brasileiros
para tomar conhecimento dos problemas a serem enfrentados, manter contato com os cidaddos e colher
reclamacdes, elogios e sugestdes sobre o seu préprio trabalho. O exame dos sites constatou, inicial-
mente, que o canal oferecido em todos eles é a Ouvidoria do MP, quase sempre com varias alterna-
tivas de contato: telefone, e-mail, atendimento presencial ou formularios para preenchimento online. A
maioria divulga também horarios e locais de plantdo para atendimento ao publico e, em alguns estados,
informa-se a existéncia de canais ou programas do MP na televisdo e/ou no radio, aos quais podem even-
tualmente ser encaminhadas demandas e dentincias. Dez estados dispdem de linha telef6nica gratuita e
seis oferecem formuldrios para manifestacdes sobre dreas especificas de atuagio.

Uma pergunta do questiondrio aplicado a amostra de promotores e procuradores de todo o pais soli-
citava que eles graduassem de zero a dez a importancia de cada item de uma lista predefinida de canais
de comunicacdo, relativos a cada uma das trés areas de atuacdo destacadas no estudo: controle externo
da policia, supervisdo da execu¢do penal e defesa de direitos transindividuais. Os resultados, em forma
de médias ponderadas, estdo dispostos na Tabela 5 e mostram varia¢Ges relativamente pequenas na ava-
liagdo dos meios de contato com a populacdo, sendo considerados mais importantes, em todas as trés
areas, o atendimento ao publico, os centros de apoio do MP, a ouvidoria do érgao e o Disque-Dentincia.
Note-se que as médias mais baixas couberam as redes sociais — um canal aparentemente ainda pouco
valorizado como meio de interagdo com o publico e coleta de informagGes, embora a maioria dos sites

estaduais do 6rgdo (20 em 27) contenha links para perfis no Twitter e/ou no Facebook.
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TABELA 5_MEDIA PONDERADA DAS NOTAS ATRIBUIDAS POR PROMOTORES E PROCURADORES
DE TRES AREAS DE ATUAGAO A CANAIS DE COMUNICAGAO COM 0 PUBLICO

CONTROLE SUPERVISAO
EXTERNO DA DA EXECUCAOD
POLICIA PENAL

AREAS DE ATUAGAOD /
CANAIS DE COMUNICACAO

DEFESA DE DIREITOS
TRANS-INDIVIDUAIS

Atendimento ao publico

Centros de Apoio e Coordenadorias do MP 8,0 7.5 7.8
Ouvidoria do MP 8,1 7,5 74
Disque-Denuncia 84 73 74
Noticias na grande midia 7,0 6,3 7,3
Ouvidorias especificas™ 7.2 7.0 .
Corregedarias especificas™ 7,7 6,8 -
Estatisticas oficiais 6.6 6,1 6.9
Redes sociais 5,7 5.3 6.3

(*) De policia ou do sistema penitenciario

FONTE: PESQUISA CESEC

PRIORIDADES PERCEBIDAS E LINHAS DE ACAO

Perguntou-se aos membros do MP que é4reas de atuagdo consideravam prioritarias nos seus respec-
tivos 6rgaos. As respostas, a partir de 21 temas previamente listados e um campo aberto (Gréfico 2), per-
mitem evidenciar certa convergéncia com as temdticas levantadas pela pesquisa nos sites (ver Tabela 3,
acima) e também certa sintonia entre a percep¢do dos membros do érgao e aquela expressa por parte da
populacdo brasileira nas manifesta¢des de 2013.

Combate a corrupgdo, tema mais frequente, aparece em quase 2/3 das respostas, o que em alguma
medida pode refletir o momento politico vivido pelo pais, com o Ministério Pablico destacando-se na
acusacdo de agentes estatais e empresariais implicados em esquemas de desvio de verbas publicas. Vale
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notar, porém, que o estudo de Sadek (1997, 1998) ja identificava esse tema como uma das linhas-mestras
da atuagao do MP quase 20 anos atras. Em segundo lugar, figura investiga¢do criminal, com quase metade
das respostas, uma atribui¢do que, como j4 dito, foi alvo da PEC 37/2011 e de protestos populares contra
a reducdo da autoridade investigatéria do MP.

GRAFICO 2_AREAS DE ATUAGAO PRIORITARIAS, SEGUNDO PROMOTORES E PROCURADORES,

NOS MPs EM QUE TRABALHAM (%)

COMBATE A CORRUPCAD
INVESTIGAGAD CRIMINAL
CRIANGA E ADOLESCENTE EM GERAL
MEIO AMBIENTE
SERVIGOS DE RELEVANCIA PUBLICA*
JURI
FISCAL DA LEI
CRIANGAS E ADOLESCENTES EM SITUACAD DE RISCO
MULHERES VITIMAS DE VIOLENCIA DOMESTICA / FAMILIAR
CONSUMIDOR E ORDEM ECONOMICA
ELEIGOES
SUPERVISAD DA EXECUGAD PENAL**
PROTEGAQ DAS RELAGOES DE TRABALHO
CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL
DIREITOS DAS PESSOAS IDOSAS
DIREITOS DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA
PATRIMONIO HISTORICO E CULTURAL
DIREITOS DE GENERD***
DIREITOS DAS MINORIAS ETNICAS****
POLITICA FUNDIARIA E REFORMA AGRARIA 2

JUSTICAMILITAR 11

OUTRA AREA

(*) SAUDE, EDUCAGAO ETC. [**) PRISAQ E PENAS ALTERNATIVAS [***] INDIGENAS, QUILOMBOLAS, CIGANQS ETC.
FONTE: PESQUISA CESEC
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Se acreditarmos que as percepg¢des dos entrevistados correspondem razoavelmente ao trabalho que
a institui¢do privilegia na pratica, o grafico parece confirmar a concentragio desse trabalho em algumas
dreas, ndo obstante as atribui¢des muito mais amplas definidas pela Carta de 1988. Ainda assim, cabe des-
tacar as mencdes a atividades de protecdo e defesa de direitos entre as prioridades do érgdo, com mais
énfase nas dreas de crianga e adolescente, meio ambiente, servicos de relevancia publica, mulheres vitimas de
violéncia doméstica e consumidor, e com percentuais bem mais baixos para outras areas como relagdes de
trabalho, idosos, portadores de deficiéncias, patriménio histérico e cultural, minorias étnicas, LGBT e reforma
agrdria. Espelhando os resultados da pesquisa nos sites, é digna de nota a baixa avaliagdo de prioridade para
supervisdo da execugdo penal (cumprimento de pena de prisdo e de medidas alternativas — 15%) e, mais
baixa ainda, para controle externo da policia (12%). Esses trés conjuntos de temas — policia, prisdes e direitos
coletivos —, cruciais para a consolida¢do da democracia, mas ndo percebidos como prioritarios pela maioria
dos promotores e procuradores, serdo focalizados mais em detalhe nas préximas se¢Ges do trabalho.

O questionario buscou captar ndo s6 o que os membros do érgao avaliavam como prioridades, mas
também em que 4reas trabalhavam cotidianamente, com destaque para a atuagdo nos trés campos tema-

ticos acima. Os resultados sio mostrados no Grafico 3, a seguir.

GRAFICO 3_ATUAGAO DOS PROMOTORES E PROCURADORES NAS AREAS DE DIREITOS COLETIVOS,

CONTROLE EXTERNO DA POLICIA E SUPERVISAO DA PENA DE PRISAO (%)

NENHUMA DAS TRES AREAS
SOMENTE DIREITOS COLETIVOS 38,8
SOMENTE CONTROLE EXTERNO DA POLICIA

SOMENTE SUPERVISAQ DA PENA DE PRISAO

DIREITOS COLETIVOS E CONTROLE EXTERNQ DA POLICIA

DIREITOS COLETIVOS E SUPERVISAD DA PENA DE PRISAD

CONTROLE EXTERNO DA POLICIA E SUPERVISAO DA PENA DE PRISAD

AS TRES AREAS

FONTE: PESQUISA CESEC
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Promotores que sé se ocupam da defesa de direitos transindividuais sdo os mais numerosos, vindo
em seguida os que ndo atuam em nenhuma das trés dreas focalizadas. Esta tltima parcela certamente
inclui os que se dedicam apenas a area penal, mas na realidade a propor¢ao deve ser bem maior, pois
muitos profissionais envolvidos no controle externo da policia, como se verd mais adiante, ocupam-se
sobretudo da fiscalizagdo dos inquéritos policiais ou, quando muito, da acusacdo de policiais autores de
crimes, mantendo-se, portanto, circunscritos ao campo penal. O mesmo vale para a supervisdo da pena
de prisdo, na medida em que diversos promotores tendem a atuar nessa area guiados mais pela pers-
pectiva punitiva, confirmadora do seu papel de agentes acusatérios, do que pela da defesa de direitos
bésicos para pessoas privadas de liberdade. Numa pergunta mais geral do questiondrio, relativa a ser
prioritdria ou ndo a esfera penal no trabalho do MP, pouco menos de metade (49%) dos entrevistados
respondeu afirmativamente e pouco mais da metade, negativamente (51%), sendo que essas propor¢des
quase ndo variaram entre os membros dos MPs federal e estaduais, nem segundo género, idade ou ano
de ingresso no érgao. Promotores e procuradores dividem-se, portanto, quase meio a meio entre a iden-
tificagdo do érgdo com sua tarefa mais tradicional e a recusa dessa imagem para definir o campo de

atuacdo hoje privilegiado pela institui¢ao.

AVALIACAO DE QUALIDADE E OBSTACULOS AO TRABALHO

Buscou-se ainda conhecer as avalia¢Ges dos entrevistados sobre qualidade da atuagido do Ministério

Publico nas esferas de competéncia definidas pela Constituicdo de 1988. A pergunta listava 29 dreas e

2« EIINTS

boa”, “regular”, “ruim” e “péssima”. No Grafico 4, a seguir, sio mostrados

« 7 » <«

admitia as respostas “6tima”,

os resultados para as 16 categorias em que foi majoritaria a avaliagdo positiva (soma de “6tima” e “boa”).
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GRAFICO 4_ AVALIAGAO DA QUALIDADE DA ATUACAO DO MP EM 15 AREAS COM MAIORIA

DE APRECIAGOES POSITIVAS (%)

PROMOGAD DA ACAD PENAL PUBLICA 80,3 [ 14,8 EE

REPRESENTACAD ANTE A PRATICA DE ATO INFRACIONAL 760 163 X

FISCALIZACAO DO PROCESSO ELEITORAL 744 [ T175 [

ATENDIMENTO AO PUBLICO 73,3 7 NIER]

DEFESA DOS DIREITOS DE CRIANGAS E ADOLESCENTES 71,9 3,7

PROTEGAD DO MEIO AMBIENTE 68,2

FISCALIZAGAO DO CUMPRIMENTO DA LE| 677 235 A

DEFESA DO CONSUMIDOR 65,9

COMBATE A IMPROBIDADE 64,4

PROMOGAQ DE AGAD SOCIOEDUCATIVA e26 | 2a5  EE

CONDUGAD DE INVESTIGAGAD CRIMINAL G E N 12,8

DEFESA DA SAUDE PUBLICA 59,4 11,1

DEFESA DOS PORTADORES DE NECESSIDADES ESPECIAIS 576 zzs s

DEFESA DA EDUCAGAQ 56,7 12,7

FISCALIZAGAQ DE INSTITUIGAQ PARA CRIANGAS E ADOLESCENTES 53,1 T
BOA +OTIMA = REGULAR =& RUIM + PESSIMA

FONTE: PESQUISA CESEC

Nota-se, inicialmente, que as duas dreas mais bem avaliadas correspondem aos papeis acusatérios
do MP: promogdo de agdo penal ptiblica e representagdo ante ato infracional. A estes se agregam fungdes
de “fiscal da lei” em sentido estrito, como fiscalizagdo do processo eleitoral, fiscalizagdo do cumprimento
da lei, combate a improbidade e investigacdo criminal, todas igualmente com maioria de aprecia¢ées posi-
tivas. Tem-se af mais uma indicacdo de que nio sé as prioridades do MP, mas também o seu melhor
desempenho — segundo avaliagao dos préprios membros do 6rgao — concentram-se nesses papeis. Vale
atentar, contudo, para algumas atividades de outra natureza que também receberam avaliagao majorita-
riamente positiva, como atendimento ao publico e defesa do meio ambiente, de populagdes vulneraveis
e de servigos de relevancia publica (satde, educacio etc.).
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No extremo oposto, figura o controle externo da atividade policial, &rea com maior percentagem de
avaliagGes negativas (“ruim” + “péssima”) e menor propor¢do de positivas (Grafico 5). Esse resultado
chama especial atengdo, devido a enorme relevincia do controle da policia na construgio efetiva da
democracia e ao fato de a Carta de 1988 té-lo atribuido com exclusividade ao MP, em detrimento de
outros tipos de institui¢des — como ouvidorias ou similares — que poderiam ter sido chamados a realizar

ou coadjuvar a tarefa, desfrutando do mesmo respaldo constitucional.

GRAFICO 5_ AVALIAGAO DA QUALIDADE DA ATUAGAO DO MP EM 14 AREAS COM MINORIA

DE APRECIACOES POSITIVAS (%)

CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL 20,9

FISCALIZACAQ DOS CONSELHOS SOCIAIS OU DE POLITICAS PUBLICAS

DESENVOLVIMENTO DE PLANOS E MEDIBAS PARA ASSEGURAR
RESPEITO AGS PODERES

FISCALIZAGAO DA EXECUGAO PENAL
FISCALIZAGAO DAS FUNDAGOES DE DIREITO PRIVADO

CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS E ATOS NORMATIVOS
ESTADUAIS E MUNICIPAIS

FISCALIZAGAQ DE ESTABELECIMENTQS DE PRIVAGAO DE LIBERDADE

CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DE LEIS
E ATOS NORMATIVOS FEDERAIS

REPRESENTAGAQ DE INTERESSES SOCIAIS EM CONSELHOS SOCIAIS
DEFESA DOS DIREITOS DOS POVOS TRADICIONAIS*

FISCALIZAGAQ DAS CASAS ABRIGO [LEI MARIA DA PENHA)

PROMOCAO DE ACAO PENAL ORIGINARIA

FISCALIZACAQ DE ESTABELECIMENTOS PARA PESSOAS VULNERAVEIS**

FISCALIZACAQ DE UNIDADES DE CUMPRIMENTO
DE MEDIDAS SOCIOEBUCATIVAS

BOA + OTIMA = REGULAR = RUIM + PESSIMA

FONTE: PESQUISA CESEC
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Embora com percentuais negativos menores, também receberam mais de 50% de avalia¢Ges
“péssima”, “ruim” ou “regular” atividades relacionadas a fiscalizagdo da execugdo penal, das prisdes e
dos estabelecimentos socioeducativos, assim como de abrigos para mulheres vitimas de violéncia e ins-
titui¢Ges para idosos e portadores de deficiéncias. Somente cerca de 1/3 dos entrevistados qualificou
como positivo o desempenho do érgdo na defesa dos direitos dos povos tradicionais e menos de 1/3, na
fiscalizagdo de conselhos sociais ou politicas publicas. Vale dizer, parte das atividades de “fiscal da lei”
num sentido mais amplo, mais relacionado a promogdo de direitos e a protegdo de populagdes vulne-
réveis, tampouco é avaliada positivamente pela maioria dos membros do MP.

Tais resultados variam pouco por género, mas oscilam bastante por idade e por tempo de trabalho na
institui¢do: os promotores muito jovens (menos de 30 anos) e os ingressos depois de 2008 via de regra
atribuem qualificagGes positivas em propor¢do maior que os de faixas etdrias mais altas e com tempo
maior de carreira.”® Ha varia¢Ges significativas, também, por local de atuagdo, sendo o percentual de
avalia¢Ges positivas quase sempre mais alto entre os promotores de comarcas do interior do que entre
os alocados em municipios metropolitanos. Essas diferencas, reflexo da estruturacdo da carreira, serdo
focalizadas mais detidamente na penultima se¢do do trabalho.

Além das linhas prioritdrias, dos campos de atuagdo e das avalia¢des de qualidade, a pesquisa buscou
verificar o que os entrevistados visualizavam como maiores obstaculos ao exercicio efetivo e eficaz de
suas atribui¢Ges. No Grafico 6, a seguir, sio mostrados os problemas que a maioria assinalou como

importantes ou muito importantes.

28 |sso se inverte, porém, em dois casos especificos: promogdo da agéio penal origindria (acdo decorrente de crime
cometido por funcionario publico ocupante de cargo com foro privilegiado), em que a avaliacdo favoravel é bem
mais frequente entre promotaores e procuradores com 50 anos ou mais de idade do que entre aqueles com menas
de S0 anas, e controle da constitucionalidade de leis e normas (federais, estaduais ou municipais]), em gue 0s
poucos membras ingressados antes de 1988 avaliam mais favoravelmente o desempenho do érgdo do que os que
entraram depois de promulgada a atual Constituicao.
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GRAFICO 6_ OBSTACULOS AO EXERCICIO DAS FUNGCOES DO MP AVALIADOS COMO

IMPORTANTES OU MUITO IMPORTANTES (%)

DIFICULDADES NA REALIZAGAQ DE PERICIAS

MOROSIDADE DA JUSTIGA

FALTA DE ASSESSORIA TECNICA, JURIDICA E/OU ADMINISTRATIVA
INSTRUGAQ DEFICIENTE DOS INQUERITOS POLICIAIS

INVESTIDAS CONTRA O PODER INVESTIGATIVO DO MP
DESPREPARO/DESCONHECIMENTO POR PARTE DO PODER JUDICIARIO
DIFICULDADES DE OBTER DE PROVAS COM AUTORIZAGAO JUDICIAL
FALTA DE ATUAGAQ REGIONALIZADA DO MP

EXCESSO DE MEIOS RECURSAIS

FALTA DE GARANTIA DE SEGURANGA PESSOAL PARA 0 PROMOTOR

INSUFICIENCIA DOS INSTRUMENTQS PROCESSUAIS

FONTE: PESQUISA CESEC

As barreiras consideradas significativas referem-se, via de regra, a fatores externos a atuagao do 6rgao,
advindos seja da legisla¢do, do Poder Judicidrio ou da Policia, tais como: dificuldade de realizar pericias;
morosidade da Justica e despreparo dos seus atores; inquéritos policiais deficientes; ataques ao poder
investigativo do MP; excesso de meios recursais e falta de seguranca pessoal para os promotores. Essa
tendéncia a localizar os problemas em outros agentes ja havia sido constatada por estudos do final dos
anos 1990 (Sadek 1998; Arantes 1999). Embora as pesquisas ndo sejam estritamente comparaveis,
parece ter aumentado desde entdo o grau de responsabilizagdo do Judicidrio, que nos referidos estudos
aparecia bem atras do Legislativo, da Policia e dos Executivos federal e estadual como obstdculo ao bom
funcionamento da Justica no Brasil.
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Ainda no Gréfico 6, nota-se que sé dois itens tidos majoritariamente como importantes dizem res-
peito a problemas de funcionamento da prépria instituicdo: falta de assessoria e falta de agdo regiona-
lizada. Outros possiveis obstaculos previstos na pergunta — como ingeréncia dos poderes legislativo e
executivo ou de grupos econémicos no trabalho do MP — foram considerados desimportantes ou pouco
importantes pela maior parte dos entrevistados, o que sugere uma percep¢do de autonomia frente a
outros poderes publicos ou privados bem maior que a identificada pelas pesquisas dos anos 1990. Por
exemplo, no levantamento realizado por Sadek em 1997, mais de 70% dos entrevistados consideravam
existir muita ou alguma interferéncia indevida do Poder Executivo no trabalho do Ministério Pablico
(Sadek 1997, p. 87), enquanto na pesquisa quantitativa do CESeC, apenas 31% apontaram essa interfe-
réncia como empecilho importante ou muito importante a atuagao do MP.

Cabe agora examinar mais de perto o desempenho do Ministério Pablico em trés dreas de suma rele-
vancia para o aprofundamento da cidadania, incluidas nas atribui¢des do 6rgdo pela Constitui¢do de
1988: o controle externo das atividades policiais, a supervisdo da pena privativa de liberdade e a defesa
de direitos transindividuais.
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TRES AREAS NEVRALGICAS
DE ATUAGAO DO MP PUS-1988

CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL

Ja se viu mais acima (Grafico 3) que, quando instados a assinalar em qual ou quais das trés dreas de espe-
cializagdo os promotores e procuradores atuavam, apenas 7,2% disseram dedicar-se exclusivamente ao
controle externo da policia; 14,3% afirmaram atuar simultaneamente nesse campo e em outra das duas
areas, e 9,4% responderam que trabalhavam nas trés dreas. Pouco mais de 30%, portanto, dedicavam-se
exclusiva ou parcialmente ao controle das atividades policiais. Em suma, além de 15 dos 27 websites do
MP nio a mencionarem, além de nao ser percebida como prioritaria por 88% dos entrevistados e além
de receber a pior avaliagao quanto a qualidade do trabalho do érgao, a area sequer é contemplada nas ati-
vidades de 70% dos membros da instituicdo.

Nao sabemos se os outros arranjos institucionais descartados em 1988 teriam rendido melhores
frutos, mas os dados da pesquisa sugerem que a decisdo dos constituintes de atribuir tal tarefa exclusi-
vamente ao MP resultou num rotundo fracasso. Basta constatar a situagdo préxima da barbarie em que
se encontra até hoje boa parte da policia brasileira, uma das mais violentas do mundo, que mata, em
média, seis pessoas por dia (FBSP 2015) e que em varios estados caracteriza-se por altissimos niveis de
truculéncia, tortura, corrup¢do, violagdo sistematica de direitos e alta dose de impunidade para suas atu-
acdes abusivas e ilegais.

Obviamente, seria exagero atribuir esse estado de coisas apenas a inoperdncia do MP. Mas também
é 6bvio que, ao ndo exercer nessa area o poder amplo e exclusivo que lhe foi concedido, a entidade
ndo sé ndo contribui diretamente para melhorar a situacdo como impossibilita que outras institui¢Ges

o fagam, pois o monopélio constitucional do MP ndo permite que nenhuma delas tenha independéncia
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e respaldo legal suficientes para enfrentar as profundas mazelas que afetam as policias militares e civis
brasileiras. A histéria das ouvidorias estaduais de policia, com as quais se tentou sem sucesso preencher
esse vacuo, mostra bem o alto preco pago pela escolha de conferir a um tnico érgio, junto com numero-
sissimas outras atribui¢des, a autoridade de controlar as policias do pais — entidades arcaicas e obsoletas,
que a prépria Constituicdo Cidadd ndo ousou refundar nem resgatar do passado ditatorial (cf. Lem-
gruber, Musumeci e Cano 2003; Musumeci e Lemgruber 2012; Lemgruber, Musumeci e Ribeiro 2014).

MP e Policia: um controle, guando muito, “minimalista”

Alguns promotores e procuradores ouvidos em entrevistas semiestruturadas realcaram a falta de
regulamentacdo, até hoje, da atividade de controle externo da policia no ambito das atribui¢des do MP:
a CF/88 apenas confere ao érgio essa responsabilidade, mas falta legislacdo especifica para determinar
como ela deve ser exercitada e “vontade politica” para aprovar tais leis no Congresso. Foi também enfa-
tizado que, nessa “zona cinzenta” carente de regulamentacao, prevalece, na melhor das hipéteses, uma
leitura muito restrita do que seja controle externo — a saber, o exame dos procedimentos, prazos e outros
aspectos do inquérito policial —, em detrimento de uma interpretagdo mais ampla, mais relacionada a
defesa de direitos difusos, que inclui seja a dentincia de atos ilegais e violagdes de direitos praticados por
policiais, seja a participagdo do MP na formulagdo de politicas de seguranca e de medidas para prevenir
a violéncia e a corrup¢do. Numa pergunta do questiondrio, solicitou-se que promotores e procuradores
envolvidos com o controle externo da policia dissessem com que frequéncia certas dificuldades se inter-
punham a efetividade da sua atua¢io nessa drea. Os maiores percentuais de alta ou muito alta frequéncia
foram, com efeito, para investigagdo policial deficiente (84%) e inobservdincia de prazos (80%).

Como ja ressaltavam estudos anteriores (Macaulay 2002; Lemgruber, Musumeci e Cano 2003), a

maioria dos membros do MP parece encarar sua funcio de forma “minimalista”, isto ¢, limitada

a revisdo técnica das evidéncias apresentadas nos inquéritos, em vez de assumir a responsabili-
dade pela fiscalizagdo de todos os aspectos e etapas da atividade das policias. Noutras palavras, a
maioria permanece circunscrita ao seu papel de controlar apenas o ‘produto final’. (Lemgruber,
Musumeci e Cano 2003, p. 124)
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Via de regra, nem mesmo a vertente repressiva do controle, que poderia ao menos reduzir a impu-
nidade para viola¢des praticadas por policiais, tem sido conduzida de forma sistemadtica pelo poderoso
MP. Segundo Macaulay (2002), a institui¢do tende a capitular diante da resisténcia corporativa das
policias a qualquer espécie de controle e diante das pressdes politicas, mididticas e populares que
clamam pela tolerancia a ilegalidade policial em nome do “combate ao crime”. Nas entrevistas semia-
bertas realizadas pelo CESeC, chegou-se a mencionar nio sé a omissao® como certas “parcerias” entre
o MP e a policia que abrem espago para flagrantes ilegalidades, sob pretexto de estimular a “produti-

vidade” do sistema de justica penal:

Entdo vocé cria essa situagdo esquizofrénica, o cara mete o pé na porta, se dd certo, beleza; se
acha droga, o MP e o Judicidrio acochambram. Se ele mete o pé na porta e ndo acha droga, nao
acha nada, vai cair aqui, ai ele é processado e criminoso. Qual é a consequéncia disso? Primeiro,
é incoerente, é um sistema esquizofrénico e, segundo, vocé pode ter certeza de que o policial
sempre vai achar alguma coisa. (ENTREVISTA COM PROMOTOR A)

A postura “esquizofrénica” se manifestaria também na dificuldade de conjugar o campo da seguranca
publica com o da defesa dos direitos difusos, que no imaginario juridico configuram-se como areas de
especializagdo quase estanques, sendo a primeira da esfera criminal e a segunda, da civel. Como disse
um dos promotores entrevistados, a perspectiva “que mistura Direito Penal, seguranca publica, com
direito difuso” permanece “meio inexplorada” e longe de ser incorporada a pratica do MP (entrevista
com promotor B). E o que se depreende também do fato de alguns dos sites de MPs estaduais que fazem
referéncia explicita ao controle externo da policia localizarem essa atividade entre as atribui¢des da drea

de atuagdo criminal e de nenhum deles classificd-la entre as de defesa de direitos ou da cidadania.

27 Um exemplo citado foi o da implantagéo da gratificagdo “por bravura”, também conhecida como “gratificagéo faro-
este”, no Rio de Janeiro em 1995, que premiava policiais envolvidos em confrontos armados e na morte de supostos
criminosos. Embara ela violasse abertamente garantias constitucionais, néo teria havido nenhuma iniciativa da
parte do MP local no sentido de opor-se a palitica do ent&o governador Marcello Alencar.
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Nas entrevistas, ressaltou-se ainda que, quando agem, os membros do 6rgdo o fazem reativamente,
esperando o erro policial para “descer o pau” nos autores (promotor B), ou seja, adotando uma postura
meramente punitiva e eximindo-se ou sentindo-se impedidos de participar de a¢des preventivas e proa-

tivas, que sdo parte fundamental do controle externo das policias em outros paises:*®

Em tese, ndo nos é permitido formular as questdes de seguranca publica. Entdo, eu ndo posso
participar de como o batalhdo vai patrulhar, de onde se deve patrulhar (...). Ai..., s6 que em com-
pensagao, se eles errarem, eu tenho que reprimi-los. Entao, é uma fungio meramente punitiva.

Ela s6 é pedagdgica do ponto de vista da puni¢do. (ENTREVISTA COM PROMOTOR A)

Tal avaliagdo parece confirmar-se nas respostas a uma das perguntas do questiondrio quantitativo,
em que se pedia aos entrevistados para classificarem como muito alta, alta, média, baixa ou muito baixa
a efetividade de certas medidas para o controle da atividade policial. Os maiores percentuais relativos
a alta ou muito alta efetividade foram atribuidos aos quesitos propositura de agdes penais (86%) e propo-
situra de agdes judiciais de improbidade (77%), com peso menor, embora ainda majoritdrio, para meca-
nismos extrajudiciais (oficios, reunides etc.), cooperagdo do MP com outras instituigées e monitoramento de
politicas de reducdo da letalidade policial (56, 58 e 65%, respectivamente). Menos da metade dos entre-
vistados acreditavam que interferéncias mais proativas e negociadas do MP na politica de seguranca,
como recomendagdes aos 6rgdos responsdveis (44%), audiéncias ptiblicas (41%) e Termos de Ajustamento de
Conduta (43%), pudessem ter impacto positivo alto ou muito alto no controle das institui¢des policiais.?

A dificuldade de articula¢do com o trabalho das corregedorias de policia, a distdncia entre o MP e as
policias, e a ingeréncia politica na seguranca publica foram outros obsticulos apontados em entrevistas
semiabertas com promotores e em grupos de discussao com policiais. Promotores também citaram a
falta de apoio de boa parte da sociedade a investiga¢do e a puni¢do de policiais como fator que torna
muito “sensivel” e “espinhosa” a tarefa de controle externo da policia no Brasil. De fato, segundo mostra
o ultimo anudrio do Férum Brasileiro de Seguranga Publica, metade da populagdo do pais ainda con-
corda com a légica justiceira de tolerancia a violéncia policial traduzida no chavao “bandido bom ¢é

28 Sohre modelos de controle externo que preveem a participagéo dos érgéos controladores na formulagédo de paliti-
cas de seguranca e policiamento, cf. Lemgruber, Musumeci e Cano 2003, cap. 1.
2% (Os percentuais se referem ao total de entrevistados que disseram atuar exclusiva ou parcialmente nessa area.
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bandido morto” (FBPS 2015). Mas justamente por isso, pelo ambiente de leniéncia face a sistematica
transgressdo dos marcos legais e constitucionais, é que seria fundamental um esfor¢o concentrado por
parte do 6rgao a que se atribui, no atual ordenamento juridico, autoridade exclusiva para realizar o con-
trole externo das policias. Ou entdo o reconhecimento de que a escolha feita em 1988 fracassou e a dis-

cussdo de novos e mais efetivos caminhos para realizar essa tarefa urgente e imprescindivel.

SUPERVISAO DA EXECUCAO PENAL

Voltando ao Gréfico 5, cabe ressaltar a autoavaliacdo relativamente baixa do desempenho do MP na
supervisao da execugdo penal e dos estabelecimentos carcerdrios — outro setor que concentra no Brasil
gravissimas e sistematicas violagdes de direitos. Embora mais altos que no caso do controle da policia,
os juizos positivos dos entrevistados sobre a atuacdo do MP nessa area foram minoritarios, ficando em
torno de 40% das respostas obtidas. Somente 15% dos promotores e procuradores consideram que
supervisionar a execugdo penal é prioridade dos MPs nos quais trabalham (ver Gréfico 2) e apenas 18%
dizem atuar diretamente nessa drea (4% com exclusividade e 14% parcialmente — ver Grafico 3).

Nunca é demais lembrar a calamitosa situagdo em que se encontra hd décadas o sistema prisional
brasileiro, agravada sobremaneira nos tltimos anos: superlotagao; condi¢ées de vida degradantes; vio-
léncia interpessoal e institucional; corrup¢do endémica; flagrante descumprimento das regras mais
basicas de tratamento das pessoas presas. Tudo isso respaldado num alto grau de descaso de vastos seg-
mentos da sociedade em relagdo ao que se passa nas prisdes do pais ou alimentado pela no¢ao justiceira
de que quem estd na cadeia “fez por merecer” e ndo deve usufruir de nenhuma espécie de direito, nem
mesmo condi¢des de encarceramento minimamente compativeis com a dignidade humana.

O dltimo relatério estatistico publicado pelo Departamento Penitenciario Nacional (Depen 2015)
informa que a populagdo encarcerada no Brasil, a quarta maior do mundo, chegava em dezembro 2014
a mais de 620 mil pessoas, o que significava uma taxa de 306 presos por cem mil habitantes. J4 as vagas
resumiam-se a cerca de 372 mil, havendo, portanto um déficit de aproximadamente 250 mil, ou uma
taxa de ocupagdo de 167%. Do total de presos, 40% aguardavam julgamento, isto é, estavam privados de
liberdade sem ter sido condenados a prisdo. Dez anos antes, a taxa de presos provisérios era de 28%, o
que indica um significativo aumento do uso da prisdo proviséria pelos operadores do sistema de justica

criminal no Brasil, a despeito da Lei 12.403/2011, que ampliou o leque de alternativas a essa medida.
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Pesquisas realizadas em S3o Paulo e no Rio de Janeiro tém demonstrado nio s6 o emprego despro-
porcional e ilegal da prisdo cautelar, mas também a sistematica violagdo do direito de defesa, particu-
larmente para os acusados de trafico de drogas (cf. Jesus et al. 2011; Lemgruber et al. 2013; Lemgruber e
Fernandes 2015). Entre numerosos tipos de ilegalidades e inconstitucionalidades, existe, por exemplo,
no Tribunal de Justica fluminense, uma simula que permite ao juiz condenar um réu com base apenas
no testemunho dos policiais que efetuaram a prisdo em flagrante (Lemgruber e Fernandes 2015). Nume-
rosas também sdo as pessoas que permanecem encarceradas durante o processo e no final ndo recebem
uma pena privativa de liberdade, ou recebem, mas por tempo inferior ao ja despendido na cadeia —
ambos os casos configurando uso abusivo da prisdo cautelar (Lemgruber et al. 2013).

E como tem atuado o poderoso “fiscal da lei” diante de tais e tantas viola¢Ges dos mais elementares
direitos constitucionais?

Segundo um promotor do Rio de Janeiro ouvido em entrevista aberta, uma das fun¢ées do érgao

seria fiscalizar “as condi¢Ges de dignidade humana no sistema penitenciério”:

... a gente fiscaliza se ele tem uma comida adequada, se ele tem um alojamento adequado, se ele
tem agua, se ele tem roupa, se ele esta tendo assisténcia religiosa, se estd sendo permitida a as-
sisténcia a familia; entdo, a gente fiscaliza esse ponto também, que sdo as condi¢des de dignidade
do sistema prisional.” (ENTREVISTA COM PROMOTOR F)

Salvo poucas excegdes, os websites do Ministério Publico ndo informam claramente como o érgao
tem atuado nessa area e com que resultados. Em apenas dez UFs, como se viu, hd promotoria, nicleo
ou grupo de trabalho especifico para supervisio da execucdo penal, mas alguns desses sites limitam-se
a mencionar a legislagdo pertinente e as atribuicoes do MP na 4rea, ndo apresentando dados sobre a
situacdo do sistema penitencidrio local, a¢des empreendidas para enfrentar os problemas ou projetos de

reintegracdo social dos presos nos respectivos estados, conforme as recomendag¢ées do CNMP.*

30 Ver Acordo de Medidas, de 23 de outubro de 2013 (CNJ, SF, CB, MJ, SDH/PR, Condege] [http://www.cnmp.mp.br/portal/
images/stories/Normas/termoscooperacao/Medidas_para_melhorias_do_Sistema_prisional.pdf] e CNMP (2013].


http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Normas/termoscooperacao/Medidas_para_melhorias_do_Sistema_prisional.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Normas/termoscooperacao/Medidas_para_melhorias_do_Sistema_prisional.pdf
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Como se viu, apenas 18% dos promotores e procuradores que responderam ao questionario do CESeC
em 2015-16 envolviam-se com a supervisdo da execucdo penal; destes, 75% disseram visitar estabeleci-
mentos penais com frequéncia alta ou muito alta, o que se traduz em pouco mais de 13% do total de entre-
vistados. Funciondrios do sistema penitenciario fluminense ouvidos em grupos de discussdo afirmaram
que as visitas regulares de membros do MP as unidades prisionais do estado s6 tiveram inicio apés a criagao
do Conselho Nacional do Ministério Puablico; antes disso, teria prevalecido entre os promotores um des-
conhecimento quase total sobre o cotidiano do sistema. De fato, uma das linhas de agdo do MP insti-
tuidas pelo CNMP foi a visita regular aos estabelecimentos penitencidrios, para avaliacdo das condi¢Ges
de encarceramento.” Atualmente algumas UFs mantém rotinas de fiscalizagdo dessas unidades, como é o
caso do Rio de Janeiro, que adotou, inclusive, um esquema rotativo de promotores para evitar que sempre
0s mesmos visitem as mesmas unidades e que a atividade se personalize excessivamente. No conjunto,
porém, os resultados da determinac¢do do Conselho parecem ainda muito incipientes.

Onde passou a haver um controle mais rigido, as administracdes prisionais preenchem questiondrios
com perguntas sobre infraestrutura e popula¢do das unidades, e as visitas regulares de promotores per-
mitem, em tese, identificar problemas e violagdes. Mas, pelo menos no Rio de Janeiro, segundo agentes
do sistema penitencidrio estadual, tais visitas sdo feitas geralmente na companhia dos diretores das uni-
dades e com os promotores cercados de segurangas, o que torna praticamente inviavel o acesso direto
dos presos aos membros do MP para relatar abusos. Os préprios promotores fluminenses entrevistados
disseram obter dos familiares dos presos, de entidades de direitos humanos e da ouvidoria, nio direta-
mente das pessoas encarceradas, informagées e dentincias sobre o que ocorre no interior das prisGes.
Também nas respostas ao questiondrio quantitativo, referentes a todo o pais, foram apontados como
canais de comunica¢do mais importantes para a supervisdo da execugdo penal o atendimento ao publico,

os centros de apoio, a ouvidoria do MP e o Disque-Dentincia (ver Tabela 5, acima).*

31 Ver http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Comissoes/CSCCEAP/Instru____es_e_d__vidas_frequentes_
SIP_MP_FINAL_27_maio_2013.pdf. Ultimo acesso: 16/04/2016. Ver também CNMP [2013).

32 A pergunta pedia para pontuar de zero a dez, em ordem crescente de importancia, cada item de uma lista predefi-
nida de 15 canais de comunicacao.


http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Comissoes/CSCCEAP/Instru____es_e_d__vidas_frequentes_SIP_MP_FINAL_27_maio_2013.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Comissoes/CSCCEAP/Instru____es_e_d__vidas_frequentes_SIP_MP_FINAL_27_maio_2013.pdf
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Quanto a efetividade dos instrumentos de supervisdo, as visitas foram as que mais receberam qualifi-
cagdes de alta ou muito alta importancia (83%), mas outros mecanismos judiciais e extrajudiciais também
foram avaliados positivamente pela maioria dos promotores e procuradores atuantes na drea (Grafico 7).
Sobre os resultados concretos dessas atividades, contudo, agentes penitenciarios ouvidos no Rio de Janeiro
garantiram que, quando os hd, sdo quase sempre pontuais, ndo estruturais, e sempre reativos, ndo preven-
tivos: fechamento de celas, retirada de grades do recinto de atendimento psicolégico, medidas para melhorar
a assisténcia médica etc. Tal como no caso do controle externo da policia, ndo se registraria, pelo menos no

Estado do Rio, uma participagdo significativa do Ministério Pablico na formulagdo de politicas para o setor.

GRAFICO 7_ AVALIAGAO DE ALTA OU MUITO ALTA EFETIVIDADE DOS MECANISMOS DE SUPERVISAO

DA EXECUCAOD PENAL PELO MP [%)*

VISITAS REGULARES A ESTABELECIMENTOS PRISIONAIS
CIRCUITO FECHADO DE TELEVISAO E CONTROLE DE ACESSO

OFICIOS E REUNIBES [ACAO EXTRAJUDICIAL)

PROPOSITURA DE AGAQ CIVIL PUBLICA

RECOMENDACOES ADS ORGAOS COMPETENTES NA AREA PRISIONAL
TERMO DE COOPERAGAO COM OUTRAS INSTITUIGOES**

REUNIGES COM AUTORIDADES PUBLICAS

INQUERITO CIVIL

AUDIENCIAS PUBLICAS

TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC)

[*) Os percentuais se referem ao conjunto dos promotores e procuradores que declararam ocupar-se exclusiva ou parcialmente da supervisao
da execugdo penal [**] Publicas, privadas e da sociedade civil

FONTE: PESQUISA CESEC



MINISTERIO PUBLICO: GUARDIAO DA DEMOCRACIA BRASILEIRA? LI 6

Outro aspecto ressaltado pelo grupo de agentes penitencidrios foi a prevaléncia de inclina¢des e
escolhas pessoais dos promotores na determinagdo da postura frente aos problemas: alguns simples-
mente “fechariam os olhos” para as ilegalidades, a violéncia e as violagdes de direitos no sistema,

enquanto outros se empenhariam individualmente em melhorar essa situagao:

... hd uma fulanizagdo das experiéncias positivas: ‘Ah, entdo, a fulana faz isso, a sicrana faz isso’
(...) Entdo, pessoas, dentro do Ministério Publico que estejam engajadas com determinado tipo
de proposta e agdo institucional sdo exceg¢do. E a gente fica superfeliz de ter essas excegdes: ‘Oh,
que maravilha, ela esta fazendo isso’ (...) e, no entanto, deveriam fazer muito mais, porque sio
obrigacdes... (GRUPO DE DISCUSSAO COM FUNCIONARIOS DO SISTEMA PENITENCIARIO)

Promotores entrevistados invocam, por seu turno, a posi¢do ambigua e contraditéria do MP na area de
execugdo penal, decorrente do fato de a legislagdo brasileira atribuir ao mesmo érgéo os papeis de acusador
e fiscalizador do cumprimento da pena (incluindo a chamada “ressocializa¢do” do preso), com possibi-
lidade, inclusive, de solicitar beneficios (progressao de regime, liberdade condicional etc.) a que os conde-
nados tém direito por lei. Trocando em mitdos: sdo os membros do MP que pedem a puni¢do, monitoram
sua execugdo e podem solicitar que a pena seja atenuada ou agravada.*®> Como é muito incipiente o didlogo
entre as dreas criminal e a da defesa de direitos difusos, quase todos os promotores envolvidos na fiscali-
zagdo das prisdes tendem a ser da area penal e tende a prevalecer o viés acusatério e punitivo:

.. 0 Ministério Publico tem uma relacdo com o sistema penitencidrio muito distante (...), o
Ministério Publico é fundamental nesse projeto, que ¢ ele que fiscaliza, é ele que bota na cadeia,
é ele que da os direitos, beneficios. E ele se preocupa muito em prender, ele se preocupa mui-
to em julgar, sempre negando, negando, negando. E nio fiscaliza, ndo beneficia, ndo procura
pesquisar o que estd acontecendo. (ENTREVISTA COM PROMOTOR A)

33 Desde 2010, a Defensoria Puhlica tem incumbéncias legais semelhantes as do MP na fiscalizacéo da execucéo pe-
nal (Lein®12.313, de 19 de agosto de 2010. “Altera a Lei no 7.210, de 11 de julho de 1984 - Lei de Execucdo Penal,
para prever a assisténcia juridica ao preso dentro do presidio e atribuir competéncias a Defensoria Publica”. Em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12313.htm).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12313.htm
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... deveria haver [uma] distin¢do bem clara na lei, dando um tratamento mais rigoroso para crimi-
nosos de alta periculosidade, porque o tratamento mais brando ja existe, e pode ser feito com tran-
quilidade, agora criminosos de acentuada periculosidade estdo tendo intimeros beneficios, que a
populacdo em geral nem imagina..., as pessoas que estdo convivendo com ela ali, na rua, porque sdo
intmeros que saem diariamente, de acentuada periculosidade, e a gente ndo consegue fazer nada

porque a gente precisa de instrumentos (...) juridicos mais efetivos... (ENTREVISTA COM PROMOTOR F)

A prevaléncia da perspectiva punitivista sobre a garantista também aparece em respostas ao questiondrio
acerca dos tipos de expedientes adotados na acusacdo penal: aproximadamente 41% dos promotores admi-
tiram optar por titulagdes mais graves de crimes a fim de evitar que o(a) acusado(a) possa ser absolvido ou
receba uma pena alternativa a prisdo; apenas 18% disseram propor com frequéncia medidas cautelares que
ndo a prisdo preventiva e 52% afirmaram que raramente propdem medidas cautelares alternativas a privagao
de liberdade nos casos de prisdo em flagrante por trifico de drogas.** A pesquisa nos websites dos MPs esta-
duais reforca essa percepg¢do: dos dez que mencionam supervisdo da execu¢io penal como linha de trabalho
do 6rgdo, apenas um (MPSP) situa o tema da populagdo encarcerada na 4rea de direitos humanos; nos outros
nove, ele figura ou com titulo préprio, ou entre as atribui¢ées das promotorias criminais.

De sua parte, os promotores da esfera civel parecem relegar a segundo plano a tarefa de fiscalizar a
execugdo das penas, por nao considera-la de sua alcada. Lembre-se que s6 2,5% dos membros do MP bra-
sileiro entrevistados na pesquisa quantitativa disseram ocupar-se conjuntamente da execugdo penal e da
defesa de interesses difusos, e apenas 9,4% incumbiam-se dessas duas dreas e mais o controle externo
da policia (Gréfico 3). Trata-se, no entanto, de um setor crucial para a atua¢do do “fiscal da lei”, que ndo
deveria encaréa-lo unicamente da perspectiva da puni¢ao, mas também da 6tica da garantia de direitos e da
restauragdo da legalidade. Vale sempre lembrar, a esse respeito, a célebre afirmativa de Nelson Mandela:
“Ninguém conhece verdadeiramente uma nagio até que tenha estado nas suas prisdes. Uma nag¢do deve ser

julgada ndo pela forma como trata seus cidaddos mais elevados, mas os seus menos favorecidos”.*

3 Sobre a atuagdo fortemente punitiva do MP e do Judiciério nos casos de trafico de drogas, mesmo quando em pequena
escala, sem violéncia e sem ligagéio com grupos criminosos armados, ver Boiteux (2009]); Lemgruber e Fernandes (2015).

35 "It is said that no one truly knows a nation until one has been inside its jails. A nation should not be judged by haw it
treats its highest citizens, but its lowest ones”. [https://www.amnesty.org/en/press-releases/2015/05/mandela-
-rules-on-prisoner-treatment-adopted-in-landmark-revision-of-un-standards-1. Ultimo acesso: 26/05/2016]


https://www.amnesty.org/en/press-releases/2015/05/mandela-rules-on-prisoner-treatment-adopted-in-landmark-revision-of-un-standards-1
https://www.amnesty.org/en/press-releases/2015/05/mandela-rules-on-prisoner-treatment-adopted-in-landmark-revision-of-un-standards-1
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DEFESA DE DIREITOS DIFUSOS, COLETIVOS E INDIVIDUAIS HOMOGENEOS

Desde o inicio dos anos 1980 assiste-se no Brasil a um processo de normatizagao de direitos antes
excluidos do ordenamento juridico, os chamados interesses trans ou metaindividuais. Inicialmente rela-
cionado a tutela do meio ambiente,* tal processo se estende em seguida as dreas de patriménio histérico
e cultural, defesa do consumidor, patriménio publico e servicos de relevancia publica, como satde, edu-
cacdo, previdéncia, seguranca e lazer (Arantes 1999, p. 83). A agdo civil publica, principal instrumento
judicial para fazer valer tais direitos, é regulamentada em 1985 e ganha status constitucional em 1988.
Embora esse instrumento nio seja reservado exclusivamente ao MP — estando ao alcance de outras enti-
dades publicas e da sociedade civil —, na pratica, a grande maioria das agées do género é de autoria do
6rgao, visto ter ele condi¢oes muito melhores de acesso ao Judicidrio, poder de requisitar documentos
estatais sigilosos e autoridade para promover o inquérito civil, com o qual é possivel tanto preparar a
acdo civil publica quanto obter solu¢des negociadas, dispensando a etapa judicial (idem, p. 99, nota 8).

Com a crescente ampliagao de suas incumbéncias na 4rea dos interesses transindividuais, o MP ganha
um duplo papel, ndo isento de contradi¢bes: a0 mesmo tempo em que atua na defesa do Estado (como fiscal
da lei e como titular da agdo penal), deve agir também em defesa da sociedade, eventualmente contra o Estado,

quando é este o violador dos direitos em questdo. Segundo um promotor ouvido na pesquisa qualitativa,

Esse novo perfil (do MP) vem possibilitando uma mudanca até da prépria engenharia interna.
Promotorias civeis e de familia e que tém esse perfil mais opinativo, estdo sendo [...] extintas
para a criagdo desses 6rgdos que tém um perfil de agdo, de atuagdo, quer dizer, o promotor como
advogado propriamente da sociedade, propondo as a¢Ges, iniciando as investiga¢des. (ENTREVISTA
COM PROMOTOR D)

Arantes (1999) destaca a judicializagdo da politica que resulta dessas novas atribui¢ées do MP, inver-
tendo o curso “normal” das coisas em sistemas liberais-democréticos. Nestes, via de regra, a defesa de
direitos coletivos emerge das institui¢des da sociedade civil, transmite-se aos partidos, é disputada poli-
ticamente na esfera legislativa e, quando ja inscrita em lei, é garantida pela Justi¢a. A atuagdo do MP

38 Alei 6938/1981, que instituiu a Paolitica Nacional do Meio Ambiente, é considerada marco inaugural da normatiza-
cao juridica dos interesses transindividuais no Brasil [Arantes 1999, p. 85].
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p6s-1988 caracterizar-se-ia, ao contrario, por uma postura voluntarista e tutelar, ancorada na velha
nogdo de que a nossa sociedade civil é “hipossuficiente”, ou seja, “fraca, desorganizada e incapaz de
defender seus direitos fundamentais”, e de que as nossas institui¢des politico-representativas sio dege-
neradas, tornando imprescindivel a atuagdo afirmativa de um “poder externo” auténomo e indepen-
dente, livre de controles, para proteger os direitos dos cidadaos (idem, p. 95-6). Ecos dessa no¢do podem
ser encontrados na resposta a uma pergunta do questionario do CESeC, em que menos da metade dos
entrevistados concordaram com a afirmativa de que a pressdo dos cidaddos é que move o trabalho do
6rgdo na defesa de direitos coletivos da populagdo.

A atividade do MP nessa area seria pensada, assim, como substituta da agdo propriamente politica
travada na sociedade civil, no Legislativo e no Executivo (Arantes 1999, p. 97).*” Somando-se a isso
“a abrangéncia dos direitos constitucionais do cidaddo, a obrigatoriedade da prestacdo dos servigos de
relevancia publica pelo Estado, sob pena de incorrer em inconstitucionalidade por omissdo”, e a fungdo
dada ao MP de zelar pela observancia de todos esses direitos (idem, ibidem), tem-se uma dimensdo da
enormidade da tarefa e dos limites a possibilidade de que o 6rgao a cumpra efetivamente. A tendéncia
a privilegiar algumas areas de atuagdao em detrimento de outras, como assinalado mais acima, é pro-
vavelmente uma resposta adaptativa assumida ao longo do tempo pela instituicio. Mas, como essas
escolhas em grande medida resultam da acio voluntarista e fragmentaria de individuos e grupos, ndo de
regulamentacdo legal especifica nem de orientagGes institucionais padronizadas ou de mobilizagdo da
sociedade civil, o resultado conjunto da atuagao do MP termina deixando a descoberto muitos direitos
fundamentais e contribuindo bem menos para a consolida¢do da democracia do que o idealizado pela
Constitui¢ao de 1988.

Ademais, a ambiguidade inerente a tarefa de “fiscal dalei” — ora em defesa do Estado, ora da sociedade
— cria espago para que o MP com alguma frequéncia aja contra a garantia e a ampliacdo de direitos cole-
tivos defendidos por movimentos da sociedade civil. Segundo um estudo nacional realizado em 2013, as
organizagdes civis que trabalham, por exemplo, com questdes fundiarias, criminais ou socioeducativas

tendem a perceber o Ministério Piblico ndo como aliado e sim como antagonista, pelo fato de o érgao

37 Uma referéncia importante para o aprofundamento desse debate sobre relagdo entre organizagfes da sociedade
civil e “érgéos de litigio” do préprio Estado (MP e Defensaoria Publica) é o estudo realizado pelo Cebrap em parceria
com o PNUD e a Secretaria da Reforma Judiciaria do Ministerio da Justica (cf. Rodriguez 2013).
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muitas vezes tomar partido da repressdo e da “cultura institucional’ de criminalizacio [dos movimentos
sociais] que coloca ‘muito peso’ na dimensao criminal de certas questdes sociais em vez de atuar na pro-

mogao e garantia de direitos” (Rodriguez 2013, p. 77).

Canais, instrumentos, obstaculos e resultados

Para promotores e procuradores que disseram atuar exclusiva ou parcialmente na area de direitos
transindividuais (63% do total), o atendimento direto ao publico ou mediado por organizacdes da
sociedade civil seria de longe o canal mais importante de contato com a populagao e de conhecimento
de demandas e dentincias relativas a esses direitos. Outros meios, como centros de apoio e ouvidoria do
MP, Disque-Dentincia e grande midia, também sdo considerados relevantes, porém menos efetivos ou
menos utilizados para o trabalho na area (ver Tabela 3, acima).

Recebida uma dentncia de violagdo de direitos, o(a) promotor(a) tem prazo de 30 dias para despa-
ché-la, seja indeferindo-a, encaminhando-a a outra promotoria mais especifica ou propondo ag¢des judi-
ciais ou extrajudiciais dentro da prépria promotoria em que atua. A mesma dentncia pode mobilizar
atividades de mais de uma promotoria — por exemplo, casos de abuso praticados por policiais militares
podem ser encaminhados tanto para a drea de cidadania quanto para a de auditoria da justica militar —
e ocasionar encaminhamentos, investigacdes, puni¢des e reparagdes diversas, de tipo penal e/ou civel,
conforme a natureza da violagdo envolvida.

Os mecanismos extrajudiciais sdo preferidos, ao menos em tese, pelos promotores que trabalham na
area de defesa de direitos coletivos. Quase 80% dos entrevistados atuantes nessa 4drea consideram alta
ou muito alta a efetividade do inquérito civil e do termo de ajustamento de conduta; metade ou mais
deles apontou recomendagdes, termos de cooperacdo interinstitucional, reunides e oficios extrajudi-
ciais como sendo também efetivos ou muito efetivos (Grafico 8). A¢do civil publica - tnico instrumento
judicial constante da lista — recebeu boa avaliagdo de pouco mais da metade dos profissionais da drea,
mas ficou em sexto lugar entre os oito dispositivos listados.
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GRAFICO 8_ AVALIAGAO DE ALTA OU MUITO ALTA EFETIVIDADE DOS MECANISMOS DE DEFESA

DOS DIREITOS DIFUSOS, COLETIVOS E INDIVIDUAIS HOMOGENEOS PELO MP (%])*

INQUERITO CIVIL

TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC)

RECOMENDACOES A0S ORGAOS PUBLICOS COMPETENTES

TERMO DE COOPERAGAO COM OUTRAS INSTITUIGOES*

REUNIOES COM AUTORIDADES PUBLICAS

PROPOSITURA DE AGAO CIVIL PUBLICA

OFICIOS [ACAD EXTRAJUDICIAL)

AUDIENCIAS PUBLICAS

(*] Os percentuais se referem ao conjunto dos promotores e procuradores que declararam ocupar-se exclusiva ou parcialmente da defesa
de interesses transindividuais (**] Publicas, privadas e da sociedade civil

FONTE: PESQUISA CESEC

Em vez de recorrerem ao Judicidrio — burocratico, moroso e pouco permeével as demandas popu-
lares — os promotores mais engajados na defesa de direitos coletivos tendem a buscar solugées via acordo
politico. Se o inquérito civil constata que houve prejuizo social, o(a) promotor(a) busca inicialmente
convencer a entidade causadora a restabelecer o “equilibrio social” modificando sua a¢do ou passando
a prover determinado servico. Quando a estratégia tem sucesso, firma-se um TAC entre o Ministério
Publico e a entidade publica ou privada em questdo, e o caso pode ser considerado solucionado. Quando
ndo tem sucesso, langa-se mao de palestras, audiéncias publicas, parcerias com érgaos publicos, ONGs
etc., e se nenhum desses mecanismos surte efeito, recorre-se a via judicial, passando a solugdo do pro-
blema a depender dos rituais, do ritmo e dos critérios de decisdo do Judicidrio.
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A grande vantagem do inquérito civil, segundo promotores ouvidos em entrevistas semiabertas, é que é
possivel acionar, por meio dele, varios outros mecanismos extrajudiciais e utiliza-lo como forma de moni-
toramento continuo de determinada politica publica. Isso porque, diferentemente do inquérito policial,
que tem prazo legal para ser concluido, o civil pode tramitar por tempo indeterminado, desde que esteja
cumprindo a fun¢do de monitoramento. Ha clara preferéncia, assim, pelos dispositivos extrajudiciais, que
ndo s6 permitem escapar da morosidade e das limita¢des da Justica como ampliam o raio de a¢do e de influ-
éncia dos membros do MP. De acordo com alguns entrevistados, mesmo a agao civil publica — grande ino-
vagdo dos anos 1980, a época exaltada como importante instrumento de acesso a direitos — é vista cada vez

mais como ultimo e ndo como primeiro recurso na defesa dos interesses transindividuais:

Nés aqui em Minas temos buscado, em cada nova turma de promotores, dar uma ideia, uma
exata nog¢do da possibilidade de resolutividade da nossa atuagao, e isso, seja pela mediagdo, seja
pelas parcerias, seja pelas recomendagdes, seja por um inquérito civil, que seja o monitora-
mento daquela politica. Isso tem sido bem destacado, e acho que é uma tendéncia mesmo (...),
nos ultimos anos a gente tem cada vez mais pensado em estratégias que antecedam a judicial-
izagdo, né? A gente tem buscado outras esferas de exigibilidade desses direitos (...). Mas quando
vocé ndo tem mais, assim, nenhum recurso, realmente a agdo civil publica [se faz necessdria]...

(ENTREVISTA COM PROMOTOR C)

A agio civil pblica é importante? Obvio que ¢, mas para os casos em que vocé nio consegue o
acordo, a ag¢do civil propriamente dita. E ai é que entra a questdo (...) da ideologia do Judicidrio,
seria uma coisa que deveria ser mais rdpida, solucionada de forma mais célere e que vocé acaba
resolvendo a questdo pela lentiddo. Entdo surgem (...) as teorias da concretiza¢do do fato admin-
istrativo. Sdo na verdade reconhecimentos de que o Judicidrio demorou tanto pra atuar que a

situagdo de fato concretizou, ndo adianta mais vocé mudar agora. (ENTREVISTA COM PROMOTOR B)

Cerca de 81% dos promotores e procuradores que preencheram o questionario concordam total ou
parcialmente com as afirmagdes de que o Judicidrio ndo da a devida atencdo a tutela dos direitos cole-
tivos e de que existe uma crise na administrac¢do da Justica no Brasil; quase todos (94%) apontaram

como grande obstaculo a atuagdo do MP a morosidade dos procedimentos judiciais e 81% indicaram
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como problema o despreparo dos juizes para lidar com as novas demandas da sociedade, opinido ilus-
trada também pela fala de um promotor ouvido na pesquisa qualitativa:®

Eu acho que nesse ponto especifico o grande problema nido é o MP, o grande problema é o Judi-
ciario. N6s evoluimos (...) e eles estdo perdidos ainda na histéria da evolugdo. E agora vocé ndo
estd tratando mais de um individuo. E a coletividade. E o Judicidrio ndo esta preparado pra isso.

(ENTREVISTA COM PROMOTOR A)

No entanto, 61% dos entrevistados no survey concordaram com a afirmativa de que as atividades
extrajudiciais — inquérito civil, TAC, negocia¢des, campanhas, audiéncias etc. — ainda ndo sdo prio-
ridade na atuagdo do Ministério Publico, seja porque as atividades judiciais continuam ocupando status
privilegiado, seja porque o trabalho extrajudicial também envolve dificuldades e nem sempre constitui
o caminho mais rdpido ou mais facil de atua¢do na 4rea dos direitos transindividuais. A despeito do
grande poder de que o MP desfruta, ndo é garantido que gestores publicos ou particulares colaborem
fornecendo informacgdes, participando de reunides, acatando recomendagdes e cumprindo as medidas
estipuladas. A maioria dos promotores e procuradores envolvidos com a defesa de interesses coletivos
apontou, por sinal, como problemas frequentes ou muito frequentes da sua atuagdo, a dificuldade de
mobilizar 6rgdos auxiliares para garantir a efetivacdo das decisdes tomadas via mecanismos extrajudi-
ciais (84%); a recusa ou demora das autoridades publicas ou privadas em responder as providéncias
solicitadas pelo Ministério Publico (66%) e a recusa ou demora no fornecimento de informagdes para
o inquérito civil (64%). Em entrevista semiaberta no Estado do Rio de Janeiro, um promotor citou o
caso-limite de um prefeito que rompeu inteiramente as relagdes extrajudiciais com o MP local, inviabili-

zando a realizagdo de inquéritos civis durante a vigéncia do seu mandato.

38 Segundo Arantes (1999, p. 89), haveria mesmo resisténcia do Judiciario a incorporar acdes de carater coletivo,
visto ser o nosso ordenamento juridico essencialmente de matriz liberal-individualista. O autor também sugere,
entretanto, que esse mesmo ordenamento “vem passando por profundas alternagfes a medida que direitos de
dimenséo caoletiva tém sido instituidos e que novos procedimentos judiciais tém possibilitado a busca de sua efeti-
vidade” (idem, p. 93).
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Alguns expedientes podem ser acionados para aumentar o poder de pressdo sobre autoridades
publicas ou privadas responsaveis pela violacdo de direitos e para fazer cumprir recomendacdes e
medidas estipuladas pelo MP. Entre eles, o estabelecimento de parcerias com ONGs e associagdes;*
a mobilizacdo de recursos da comunidade; a articulagdo de forcas locais; visitas periddicas a érgdos
governamentais e realizacdo de blitzes para detectar irregularidades. Esse tipo de atuagdo, para obter
resultados, envolve, portanto, um trabalho incessante de articulagdo, abertura de canais de didlogo,
mediagéo, negociagdo, e exige muita vontade politica para enfrentar resisténcias, inércias e interesses
contrarios ao acatamento de acordos e recomendagdes.

Ha pouca regulamentacdo e quase nenhuma padronizag¢do quanto a escolha e ao uso de recursos judi-
ciais ou extrajudiciais. A op¢do depende em grande medida, do perfil dos promotores envolvidos, que
podem ser mais “formalistas”, mais apegados a esfera judicial e a atuagdo “de gabinete”, ou inclinar-se
mais para a categoria dos “promotores de fatos” (Silva 2001), cujo estilo de atuagdo assenta sobretudo na

articulagao politica e na mobilizagdo de instrumentos extrajudiciais.

Alguns colegas preferem uma atuagdo mais formal, acham que o melhor ¢ judicializar logo;
outros apostam no esgotamento dessa negocia¢do, o que é extremamente trabalhoso. £ muito
mais simples propor uma agdo civil pablica do que vocé criar toda uma pauta de negociagdo, de
reunides e tal. Nao ha assim, um manual, um passo a passo, que precise ser necessariamente
seguido, fica mesmo no campo de avaliagdo de cada promotor de justica daquilo que é mais con-

veniente ou nio. (ENTREVISTA COM PROMOTOR D)

Apenas 36% dos entrevistados no survey concordaram total ou parcialmente com a frase “O desem-
penho do Ministério Publico para a prote¢do dos direitos difusos ndo é resultado do engajamento indi-
vidual, j& que essa questdo é prioridade para a institui¢do”. Fica indicada assim, mais uma vez, a preva-
léncia das escolhas pessoais sobre a padronizagdo institucional como caracteristica da atuagdo do érgao.
Tais escolhas envolvem, entre outras coisas, posicionamentos ideolégicos inclinados ou ndo a admitir
a politizagdo da justica que mergulha os promotores na trama dos conflitos, das negocia¢des, das articu-
lagBes e das “solucdes possiveis” na sociedade real (cf. Arantes 1999; Silva 2001).

3% Para uma analise de diversos tipos de parcerias que pode haver entre o MPF ou dos estados e organizacdes da
sociedade civil, ver Rodriguez (2013, p. 77-89].
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Mas, além de inclinagGes, empenhos e vontades politicas individuais, o sucesso da agdo politica do
MP depende do grau efetivo de autonomia de que desfrutam seus membros frente a outras forgas, tanto
publicas quanto privadas, o que, por sua vez, depende de uma série de variaveis, incluindo maior ou
menor sucesso de manobras para “controlar por cima” a institui¢do, isto é, por meio da prerrogativa
dos governadores de escolher os chefes dos MPs estaduais (Arantes 1999). Portanto, as a¢des do 6rgao
e seus efeitos praticos também podem variar muito de acordo com a autonomia real em cada contexto,
“desde uma subordinagdo as contingéncias politicas e sociais locais até um desempenho mais indepen-
dente [em relagdo as] forgas politicas” (Sadek 2000, p. 7).

Sejam quais forem as varidveis intervenientes em cada caso, ndo parece muito otimista a avaliacdo de
boa parte dos promotores e procuradores entrevistados pelo CESeC acerca dos resultados do seu trabalho
na defesa de direitos transindividuais. O Grafico 9, a seguir, constréi uma espécie de ranking de subéreas
especificas nas quais a atua¢do do MP ¢ avaliada como de alto ou muito alto sucesso. Evidentemente, tais
avaliages, embora genéricas, devem sofrer influéncia do maior ou menor conhecimento que cada pro-
motor(a) tenha de cada drea. Mas, no conjunto, chama atengdo o fato de menos de metade dos entrevis-
tados considerar exitosa ou muito exitosa a atuagdo do érgdo em 12 das 15 areas listadas, sendo infancia e
juventude, combate a corrupg¢do e meio ambiente/patriménio historico as trés Gnicas linhas de trabalho cujos
resultados a maioria avalia positivamente. Chamam atencdo também os indices muito baixos de avalia¢Ges
positivas, inferiores a 20%, para a defesa de direitos relativos a moradia, as popula¢des tradicionais e ao
usufruto do espago urbano — temas que ganharam grande evidéncia recentemente, em torno, por exemplo,
das mobiliza¢ées dos sem-teto, do movimento contra a construcdo da usina de Belo Monte e das manifes-

tagGes contra o aumento do prego das passagens nos 6nibus intramunicipais.



MINISTERIO PUBLICO: GUARDIAQD DA DEMOCRACIA BRASILEIRA? 5 6

GRAFICO 9_ AVALIAGOES DE EXITO ALTO OU MUITO ALTO ALCANCADO PELO TRABALHO DO MP

NO CAMPO DOS DIREITOS DIFUSOS, COLETIVOS E INDIVIDUAIS HOMOGENEOS (%)*
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FONTE: PESQUISA CESEC

Em suma, o envolvimento exclusivo de quase 39% dos promotores com a defesa de interesses tran-
sindividuais e a presenca de outros 24% que se ocupam ao menos parcialmente dessa tarefa (Grafico
3) mostra que ela atrai hoje uma fatia consideravel dos que ingressam na carreira do MP. Mas o modo
como se desincumbem de tal atribuicdo e os resultados que alcancam sdo muito oscilantes e parecem
depender fortemente de perfis pessoais, inclinagdes ideolégicas e etapas da trajetéria profissional. Serdo
examinados a seguir alguns dados da pesquisa que, em didlogo com os de outros trabalhos, permitem
evidenciar diferentes modelos de atuagdo dentro do Ministério Publico brasileiro.
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PADROES DE ATUACAD
E DE RELACAO COM 0 PUBLICO

Num estudo qualitativo sobre atua¢dio do MP de Sdo Paulo em defesa dos direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos, Catia Silva (2001, p. 136-9) identificou dois “tipos ideais” de promotores,
segundo seus estilos de atuagdo: os “promotores de fatos”, que recorrem prioritariamente a meios
extrajudiciais, & mobilizacdo de recursos da comunidade e a articulagdo politica, e os “promotores de
gabinete”, que tendem a enxergar-se predominantemente como “fiscais da lei” e a agir reativamente,
ndo se vendo como articuladores politicos nem como “autoridade que deve cobrar continuamente do
poder publico a implementacao de politicas e programas sociais”. Os tltimos chegariam mesmo a ques-
tionar “a abrangéncia das suas atribui¢des na defesa de interesses metaindividuais” e considerariam que
a atuagdo por meios extrajudiciais compromete “a nog¢ao do promotor como autoridade judicidria encar-
regada prioritariamente de instaurar inquéritos, propor agdes, cuidar dos processos de sua drea e fisca-
lizar o cumprimento da lei” (idem, ibidem).

Inversamente, os “promotores de fatos” encarariam as a¢des judiciais como tltimo recurso e prefe-
ririam lancar mio, até onde possivel, de varias modalidades de medidas extrajudiciais, tais como dili-
géncias, campanhas, reunides, mobilizagdo, divulgacdo de informagdes, atendimento a populagdo e
“pressdo formalizada” sobre autoridades publicas ou privadas, por meio de didlogo, negociagdes, acordos
e/ou instauragao de inquéritos civis. Tenderiam também a dedicar-se a “projetos”, como combate ao tra-
balho infantil, a evasdo escolar, a polui¢do hidrica, ao uso irregular do solo etc.. Evitariam a via judicial,
ndo sé6 pela morosidade da Justica, mas também por se verem num papel que transcende o sistema judi-

cirio e estende-se a solu¢ao do “problema social” (Silva 2001, p. 136-9).
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Nao é possivel aplicar a classificacdo acima aos dados do CESeC, visto que a pesquisa e os instru-
mentos de coleta ndo foram desenhados com esse propésito. Ainda assim, a andlise desenvolvida por
Silva e também a distingdo feita por Sadek (2000) entre uma atuagdo “tradicional” do MP e outra
“nova” servem de referéncia para destacar alguns fatores incidentes nos estilos de atuagdo de membros
do 6rgado, verificaveis por meio de cruzamentos de dados coletados no levantamento quantitativo e de
observacdes feitas em entrevistas e grupos de discussdo.*’

Observa-se, inicialmente, que hd correlagdo significativa entre dreas geograficas e amplitude dos
campos de atuagdo: promotores e procuradores das capitais e regides metropolitanas tendem a dedi-
car-se menos que os do interior as trés linhas de trabalho analisadas nas se¢des anteriores, sendo que
quase 40% ndo atuam em nenhuma delas, podendo-se inferir que operam unicamente no modelo “de
gabinete”, com maior inclinagdo para tarefas tradicionais das areas civel e penal.* Ja entre os profis-
sionais de municipios interioranos, a propor¢ao dos que nao se envolvem nem exclusiva nem parcial-
mente com nenhum dos trés temas é de apenas 13%. O grau de especializagdo também varia no espago:
60% dos profissionais dedicados a uma tnica linha de trabalho atuam na capital ou nos municipios do
entorno, enquanto a parcela dos que atuam em duas ou trés das dreas tematicas destacadas é muito
maior nas comarcas do interior (82%) do que nas de regides metropolitanas (18%).

Outra correlagdo importante é entre linhas de atuacdo, idade e tempo de trabalho no MP. Como
mostra o Gréfico 10, abaixo, quanto mais velhos e mais antigos no 6rgao (excegdo feita aos poucos

entrados antes de 1988), mais especializados tendem a ser os promotores e procuradores.

40 Todos os cruzamentos mencionados a seguir foram submetidos a testes qui-quadrado e se mostraram estatisti-
camente significativos.

4 Por tarefas “tradicionais” pode-se considerar, na érea civel, a atuacdo relativa a familia, 6rfaos, incapazes e interdi-
tos, sucessdes, registro publico, faléncia e recuperacéo judicial e extrajudicial etc.; na criminal, propaositura de agdo
penal, tribunal do juri, investigacéo penal e auditoria da justica militar.
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GRAFICO 10_ PROPORCAO DE PROMOTORES E PROCURADORES ATUANTES NUMA UNICA AREA,

SEGUNDO IDADE E PERIODO DE INGRESSO NA INSTITUIGAO (%)
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FONTE: PESQUISA CESEC

Tais resultados refletem o modo de estruturacdo da carreira no MP. Como jd dito, o inicio da traje-
téria se da pela alocagdo em cidades interioranas, onde o grau de especializagdo do(a) promotor(a) é
mais baixo, tendo ele(a), via de regra, de dedicar-se a chamada “clinica geral”, isto é, a uma vasta gama
de demandas que englobam boa parte do campo de competéncia do 6rgio. A medida que avanca na car-
reira, o(a) profissional tendera a restringir cada vez mais seu leque de temas, caminhando para a espe-
cializagdo numa tnica ou em muito poucas linhas de trabalho. Segundo Silva (2001), essa forma de
organizacdo da carreira determina um crescente distanciamento em relacdo a populagdo, sobretudo a
mais pobre, e as suas variadas demandas. Se no inicio da trajetdria dos promotores hd certa imersdo na
realidade social que os circunda, isso vai-se tornando longinquo para boa parte deles quando galgam os
degraus na dire¢do das comarcas de tltima entrancia.
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Atuando e residindo por alguns anos numa cidade pequena, onde provavelmente é o tinico represen-
tante do MP, o(a) promotor(a), goste ou ndo, relaciona-se de diversos modos com a comunidade local e

toma conhecimento de um amplo espectro de assuntos que a afetam no dia a dia:

.... seja as reclamacdes dos pais sobre as novas exigéncias das escolas estaduais, os boatos sobre
um possivel ‘desvio de verbas da creche’ e dentincias sobre irregularidades nas elei¢des munici-
pais, seja os comentarios dos moradores a respeito das deficiéncias do transporte coletivo ou do
loteamento clandestino que ameaga os mananciais da regido.

Utilizando a consideravel influéncia que possuem quando ocupam cargos em comarcas do interi-
or, os promotores acabam encaminhando pessoas para servicos publicos e intermediando confli-
tos entre autoridades locais e a populagdo, ou mesmo entre os proprios habitantes. As dentincias
e reclamagdes sobre casos individuais que ‘chegam’ aos gabinetes dos promotores podem dar
origem a inquéritos civis e agOes judiciais visando a resolucdo de questdes mais abrangentes,
ligadas a defesa de interesses coletivos e difusos. (idem, p. 132)

Também h4 atendimento ao publico nas capitais, mas, pelo menos na cidade de Sdo Paulo, os pro-
blemas e as dentincias geralmente chegam ao gabinete do(a) promotor(a) “via imprensa, partidos poli-
ticos, vereadores, deputados e organiza¢des ndo governamentais” e, em funcdo da alta especializagdo,
os profissionais tendem a manter contato com institui¢des unicamente nas areas temdticas de que estdo
incumbidos (idem, ibidem). No Rio de Janeiro, pessoas ouvidas em entrevistas semiabertas ressaltaram,
ademais, o afastamento entre promotores e a populagdo mais pobre decorrente do luxo da sede do MP,
dos fortes esquemas de seguranca que circundam tanto o prédio quanto os membros do 6rgdo, dos sinais
de posicao social elevada ostentados por muitos deles e da sua tendéncia a atuagdo “de gabinete”, sem

contato direto com os problemas sociais.

... ¢ um luxo unico. Vocé quase que passa por uma revista intima (_..), s falta isso. Porque vocé
passa por um raio-x, vocé tem que tirar foto (...). Quando que uma pessoa, por exemplo, que vai
fazer uma dentuncia contra, vamos dizer, o policial, ou um promotor, vai no Ministério Pablico

efetivamente fazer isso? Ndo vai. (GRUPO DE DISCUSSAO COM MOVIMENTOS DE DIREITOS HUMANOS )
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Eu me lembro, assim, que sempre chegavam uns homens de terno, muito jovens (...), umas mul-
heres muito chiques (...) e tal, e ai passavam em frente de onde a gente estava, cumprimentavam,
e isso poucas vezes, nos anos todos de unidade prisional. (GRUPO DE DISCUSSAO COM FUNCIONARIOS

DO SISTEMA PENITENCIARIO)

Afirmou-se mesmo que uma parcela dos membros do 6rgao “nao gosta de pobre” (grupo de discussao

com movimentos de direitos humanos) e acredita que “pobre é coisa da Defensoria”, ndo do MP (entre-

vista com promotor A).** Embora mais de 3/4 dos promotores e procuradores que preencheram o ques-

tiondrio discordassem da afirmacdo de que existem “dois Ministérios Pablicos, um para os pobres e

outro para os ricos”, a pecha de elitismo apareceu bastante colada a imagem do 6rgdo nos depoimentos

colhidos durante a pesquisa qualitativa:*?

... 0 MP faria um excelente servico se focasse, por exemplo, na defesa dos hipossuficientes de
verdade, defender as minorias, sabe? Fiscal da lei, guardido da lei e tal, mas tem gente que sabe
muito bem quem manda na lei. Entdo, jd que tem esse poder todo, por que ndo fazer o que s6 a
Defensoria faz? Ndo é papel da Defensoria apenas. (GRUPO DE DISCUSSAO COM POLICIAIS)

... boa parte das atribui¢Ges, e mais do Ministério Pablico, acabam sendo incorporadas pela De-
fensoria. Porque o Ministério Publico se nega a fazer e ndo reconhece como o seu papel. E ai a
Defensoria tem que se meter nesses casos que sdo atribui¢des do Ministério Pablico. (GRUPO DE

DISCUSSAO COM FUNCIONARIOS DO SISTEMA PENITENCIARIO)

“2 Prevista no artigo 134 da CF/1988 e organizada na Unido e nos estados pela Lei Complementar 80, de 1994, a

43

Defensoria Puhblica é um 6rgéo com autonomia administrativa e funcional, e com atribuicéo de assegurar acesso
a defesa e garantia de direitos e interesses dos cidaddos menaos favorecidos economicamente. Pela Lei Federal
11.448/2007, adquiriu o poder de instaurar ag8es civis puhlicas, o que aumentou sua capacidade de atuagéo reativa
e preventiva a violac@es de direitos. [cf. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp80.htm]

Criticas muito semelhantes - sobre elitismo, burocratizagéo e “encastelamento” social do MP - apareceram na ja men-
cionada pesquisa do Cebrap, que ouviu integrantes de 103 organizac@es ndo governamentais de defesa de direitos em
todo o pais (cf. Rodrigues 2013, p. 87-89]. A pesquisa mostra, porem, que ha variag8es entre estados e sobretudo entre
promotores ou procuradores especificos, tendo alguns uma postura mais engajada, “critico-progressista” e combativa
(p. 80), enquanto outros manteriam uma atitude mais “conservadora, criminalizadora e repressiva” (p. 88) ou mais “for-
malista”, distanciada da populacéo e “desconfiada” em relacéo as entidades da sociedade civil (p. 84, 87).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp80.htm
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Tanto o contato direto com os problemas sociais quanto os impactos da atua¢do de cada promotor(a)
parecem diminuir a medida que se passa das cidades pequenas e médias para as capitais e os municipios
metropolitanos. Alguns membros do MP chegariam a optar pela “carreira no interior” por nao se iden-
tificarem com o estilo “mais burocratico” e menos “firme” que enxergam no trabalho dos colegas da
capital, considerando-o distante da verdadeira “voca¢do” do 6rgdo delineada pela Carta de 1988 (Silva
2001, p. 132-3). Mas boa parte almejaria, ao contrario, como um “prémio” da carreira, a possibilidade
de trabalhar na cidade grande, de abandonar a “clinica geral” e de afastar-se da intera¢do direta com a
populagao, especialmente com os seus segmentos mais pobres.

J& se mencionou mais acima que, na pesquisa quantitativa do CESeC, as avaliagdes positivas do
desempenho do MP em diversas dreas de atuagdo resultaram quase sempre mais frequentes entre os pro-
motores do interior do que entre os das capitais e regiGes metropolitanas. A Tabela 6, a seguir, mostra
os itens com mais de dez pontos percentuais de diferenca e permite observar que o maior otimismo
dos promotores de comarcas interioranas quanto a qualidade da sua atuagdo manifesta-se em esferas
variadas de competéncia do 6rgdo: protecao de direitos coletivos (sobretudo de criangas e adolescentes);
fiscalizacdo de unidades prisionais e socioeducativas; propositura de agdo penal e atividade de atendi-
mento ao publico. Até mesmo o controle externo da policia, que, no conjunto dos entrevistados, recebeu
a pior qualificagao (ver Gréfico 5, acima), foi mais bem avaliado pelos membros do MP do interior que
pelos alocados em comarcas metropolitanas (diferenca de 9,5 pontos percentuais).
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TABELA 6_AVALIACOES DE BOM E OTIMO DESEMPENHO DO MP EM DEZ AREAS DE ATUACAO, SEGUNDO
LOTACAO DOS PROMOTORES E PROCURADORES EM COMARCAS METROPOLITANAS OU INTERIORANAS (%)

CAPITAL ERM INTERIOR

Fiscalizagdo de estabelecimentos para criancas e adolescentes em risco 44,3 61,9
Promocao de agao socioeducativa 33,9 71,0
Representagdo ante ato infracional 67,6 84,1
Fiscalizagcdo da execucéo penal 32,0 48,0
Promocdo de agao penal publica 72,8 877
Atendimento ao publico 66,1 80,3
Fiscalizacdo de prisbes 378 51,0
Fiscalizagdo de unidades socioeducativas 36,6 484
Protecéo dos direitos das criancas e adolescentes 66,0 776
Defesa da educagao 51,5 61,9

FONTE: PESQUISA CESEC

Por outro lado, se o maior contato com o publico e com os problemas da sociedade local confere mais
efetividade a agdo dos promotores do interior, seria de imaginar que a maior disponibilidade de pessoal e de
recursos nas grandes cidades permitisse manter maior nimero e variedade de promotorias tematicas, possi-
bilitando cobrir com mais eficdcia o amplo espectro de atribui¢ées do MP. Mas aparentemente ndo é o que se
verifica em todo o pais, a julgar pelos dados levantados na pesquisa, que mostram nao s6 uma enorme variagao
da disponibilidade relativa de promotores e procuradores entre as UFs, mas também a persisténcia de grandes
lacunas de regulamentagdo especifica sobre atuacio do 6rgio em diversas dreas. Muitas promotorias especia-
lizadas existem “no papel”, mas ndo funcionam na prética ou funcionam precariamente. Ademais, a origem
de classe, o olhar elitizado, a personaliza¢io dos estilos de trabalho e a tendéncia, induzida pela estruturagdo
da carreira, a transformar “promotores de fatos” em “promotores de gabinete” parecem conspirar fortemente
contra o amplo exercicio dos poderes outorgados ao Ministério Ptblico pela Constitui¢do de 1988, especial-
mente no que toca a amplia¢do do acesso a direitos e ao aprofundamento da nossa democracia.
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BN CONSIDERACOES FINAIS

Tornou-se lugar comum dizer que a Constitui¢do de 1988 deslocou o Ministério Publico brasileiro
da mera funcdo de defesa do Estado para a de defensor da sociedade, dos direitos e da democracia,
transformando o “promotor publico” em “promotor de justica” e estendendo a fungdo de “fiscal da lei”
muito além das tarefas tradicionais do 6rgao nas esferas civel e penal. A pesquisa cujos resultados foram
expostos neste trabalho partiu da indagagdo sobre até que ponto a atuagdo efetiva dos membros do MP
corresponde hoje as suas amplas atribui¢des constitucionais e aos recursos, ao poder e a autonomia que
lhes foram conferidos para que pudessem cumpri-las. Buscou captar opinides, percep¢des e avaliagdes
sobretudo dos promotores e procuradores em a¢do no pais, mas também de profissionais diretamente
impactados pelo trabalho (ou pela omissdao) do 6rgdo: policiais, agentes penitenciarios e ativistas de
direitos humanos. Buscou ainda recolher informagGes sobre pessoal, areas de atuagdo e formas de comu-
nicagao com o publico nos sites dos 27 MPs estaduais. A titulo de resumo e conclusio, enumeram-se em
seguida alguns aspectos mais importantes que emergiram dessa pesquisa:

® Os membros do MP compdem um segmento fortemente elitizado — na maioria, homens brancos,
oriundos das classes média e alta. Como filtro social contribui ndo s6 o nivel de exigéncia do concurso
de entrada, mas também o requisito de trés anos de atividade prévia na area juridica. Se a elitizagao
ndo determina, por si s6, os tipos de atua¢do adotados, pode ter consideravel influéncia na escolha de
prioridades e na chance de recrutar profissionais vocacionados para as novas atribui¢des do érgio, isto
é, conectados aos problemas das camadas mais pobres e mais vulneraveis da populagao.

® Aindependéncia funcional conferida aos membros do MP parece ser uma faca de dois gumes: por um
lado, segundo 90,6% dos entrevistados, é fundamental para garantir a isenc¢do do trabalho dos promo-
tores, mas, por outro, segundo quase metade deles, pode também servir de escudo para a omissdo.



MINISTERIO PUBLICO: GUARDIAO DA DEMOCRACIA BRASILEIRA? 6 5

* A mesma independéncia torna muito dificil o controle, a cobranga e qualquer tipo de intervengio
sobre as atividades-fim e as decisdes dos membros do MP, mesmo quando equivocadas, seletivas,
morosas ou ineficazes. Para alguns dos entrevistados, o “guardido da democracia” pode tornar-se, no
limite, o “legitimador da exce¢do”, por deter atribui¢ées quase ilimitadas e pouco passiveis de fisca-

lizagdo, protegidas que estdo sob o manto da independéncia funcional do promotor de justica.

® O modo como a carreira no MP estd estruturada sinaliza como melhor e mais atraente a atuagao
numa grande cidade, a especializagdo dos promotores em um ou em poucos temas e o distancia-
mento do contato direto com a populagio, especialmente com seus segmentos menos favorecidos.
Estimula, em outras palavras, a conversdo de “promotores de fatos” — mais imersos nos problemas e
conflitos cotidianos; mais proativos; mais generalistas; mais propensos a utilizagdo de meios extra-
judiciais e a busca de negociacdes e acordos — em “promotores de gabinete”, mais reativos, mais

especializados, mais afastados da populagdo e mais apegados aos instrumentos judiciais.

e E muito baixo o envolvimento de promotores e procuradores em duas 4reas tematicas que deman-
dariam especial empenho do “fiscal dalei” e “guardido da democracia”: controle externo das policias
e supervisdo da execug¢do penal — dreas em que a atuagdo do MP é mal avaliada pelos préprios
entrevistados, sequer é mencionada explicitamente na maioria dos websites do 6rgio e é abragada
exclusiva ou parcialmente por menos de 1/3 dos seus membros. Nao parece exagero dizer que tem
havido omissdo, quando ndo leniéncia, de boa parte do Ministério Publico frente as sistemdticas ile-
galidades e viola¢Ges de direitos que caracterizam a agdo policial e o funcionamento do sistema pri-
sional no Brasil. Ha, sem duvida, iniciativas visando a reversdo desse quadro, mas provém de indi-
viduos ou grupos, ndo de um esforgo concentrado da institui¢do para enfrentar os graves e crénicos
problemas dessas duas dreas — uma delas, alids, expressamente prevista na Carta de 1988 como atri-

buicdo exclusiva do MP.

® Nas duas esferas acima, evidencia-se com clareza uma das contradi¢ées que permeiam o papel
atribuido ao MP no Brasil, simultaneamente de defensor do Estado e de protetor dos direitos da
sociedade, violados com frequéncia pelo préprio Estado. O mesmo 6rgao que acusa e demanda
punicdo legal incumbe-se de fiscalizar sua execugdo, ndo sé para garantir que o condenado seja

de fato punido, mas também, teoricamente, para assegurar que seus direitos constitucionais sejam
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respeitados durante o cumprimento da pena. O mesmo 6rgao que participa da repressdo a crimi-
nalidade é o que deve fiscalizar as policias, ndo s6 para garantir que os inquéritos policiais fun-
damentem adequadamente a acusagdo penal, mas também, em tese, para proteger os cidadaos de
a¢des abusivas e ilegais da policia. Até que ponto um érgdo estatal, ainda que formalmente indepen-
dente dos outros poderes, tem real autonomia e vontade politica para atuar contra o Estado e para
eleger a perspectiva garantista acima da punitivista? Pelo menos nas areas de controle das policias
e supervisdo das penas legais — que mais diretamente se superpdem a velha e prestigiosa func¢ao
acusatéria do Ministério Pablico na drea criminal — os resultados desta e de outras pesquisas nao

sugerem uma resposta otimista.

® Pode-se questionar também se os principios organizadores do MP — unidade, indivisibilidade e inde-
pendéncia funcional — operam de fato na pratica e, antes de mais nada, se sdo compativeis entre si.
Parece residir ai uma outra contradicao do modelo de Ministério Publico consagrado pela Cons-
tituicdo de 1988: a extrema independéncia funcional dos membros — que substituiu a hierarquia,
corolério 16gico dos dois primeiros principios —, refor¢ada pela auséncia de controle externo, pela
forma de estrutura¢do da carreira e pela falta de padronizac¢do institucional das linhas e dos métodos
de agdo, induz primordialmente a fragmentagdo, nao a unidade. Fragmentagdo das escolhas, das defi-
ni¢des de prioridades, dos estilos de trabalho, do campo de problemas a enfrentar e do publico a ser
contemplado. Fragmentacdo ndo s6 em promotorias, centros, nicleos e grupos que muitas vezes
nao dialogam entre si, mas também ao nivel estritamente individual, fenémeno designado em varias

entrevistas semiabertas como “fulaniza¢do” dos modos de atuag¢do do MP.

e O principio da unidade tampouco parece harmonizar-se com a estrutura federativa do pais, bas-
tando uma visita aos 27 sites dos MPEs e do MPDFT para verificar o quanto se diferencia a atuagdo
dos membros do 6rgdo nas varias UFs, em que pesem medidas recentes voltadas a produzir alguma
homogeneidade na geracdo e divulgagdo de informagdes. A assimetria na distribui¢do dos recursos
humanos estaduais — com taxas de variando de 3,5 a 13 promotores e procuradores por 100 mil
habitantes — é mais um indicio da falta de padrdes bésicos que justificariam considerar-se o MP uma

instituicdo nacional una e indivisivel.
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¢ Contudo, mais do que a varia¢do entre os estados, dois fatores parecem ser decisivos para se entender
as diferencas nas prioridades e nos estilos de atuagdo dos membros do MP: o estigio em que o(a)
promotor(a) se encontre na carreira profissional e as diferencas de perfis, inclina¢des ideolégicas,
posi¢bes politicas e expectativas individuais. Alguns autores tém proposto “tipos ideais” - como
promotor “de gabinete” e “de fatos”, “tradicional” e “novo” ou “conservador” e “progressista” — para
orientar a andlise desses padrdes e estilos. Embora a pesquisa do CESeC ndo objetivasse testar tais
classificagGes, diversos resultados obtidos parecem confirmar sua pertinéncia e levantar novas per-
guntas para estudos posteriores. Por exemplo, qual o peso, hoje, de cada um desses tipos no interior
do MP? Qual a importancia comparativa das atividades judiciais e extrajudiciais na atuagdo coti-
diana do 6rgdo? E em que medida isso impacta a abrangéncia, a qualidade e o resultado do trabalho

desenvolvido nas diversas dreas de sua competéncia?

Talvez o pior efeito da fragmentagdo ou personaliza¢do das linhas e dos métodos de trabalho seja
tornar a garantia de interesses dos segmentos mais pobres e vulneraveis dependente em alto grau da dis-
ponibilidade de promotores vocacionados para esse trabalho e do acesso a eles, visto ndo se poder contar
com um padrdo unificado e continuo de a¢do do érgdo em prol dos “hipossuficientes” que transcenda
as vontades politicas individuais. Embora mais da metade dos entrevistados dissesse que sua op¢ao pela
carreira no Ministério Publico fora motivada pelo desejo de “proteger a populacdo de baixa renda”, boa
parte dos promotores e procuradores brasileiros parece manter-se alheia as demandas das camadas
menos favorecidas, que, entretanto, deveriam ser o publico prioritario das atividades do 6rgao.

Em suma, o balanco que foi possivel fazer com base na literatura prévia e nos dados coletados pela
pesquisa do CESeC sugere a necessidade de se repensar o arranjo institucional concebido pelos cons-
tituintes de 1988, no sentido, ndo de restringir a independéncia funcional dos promotores e procura-
dores, mas de encontrar caminhos para uma padroniza¢cdo minima das suas dreas e formas de atuacdo
de modo que a defesa de direitos ocorra de fato por via institucional e o cumprimento das atribui¢Ges do

MP possa ser efetivamente conhecido, cobrado e avaliado pela populagio.
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