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RESUMO

O tema da pesquisa realizada concentra-se na andlise do padrdao de acao dos
membros do Ministério Publico do Estado de Santa Catarina (MPSC). O
comportamento de tais atores, que possuem competéncia e legitimidade para
exercer controle sobre politicas publicas, através do uso dos mecanismos juridicos e
politicos da agéo civil publica, do inquérito civil e dos termos de ajustamento de
conduta, foi analisado através de questionario submetido aos procuradores e
promotores de justica do Estado, e confrontado com os dados consolidados nos
relatérios anuais da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina, nos
ultimos trés anos. Procurou-se identificar se tais atores estao privilegiando o conflito,
através da judicializacao dos conflitos coletivos (no sentido da submissao a decisao
judicial), ou o consenso, com a resolugcao dos conflitos que lhe sdo submetidos
utilizando-se dos termos de ajustamento de conduta. O pano de fundo das
indagagdes é a competéncia definida legalmente ao Ministério Publico para a defesa
dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. A pesquisa demonstrou
que as “opinides” dos membros do MPSC nao coincidem totalmente com os dados
concentrados na Corregedoria-Geral do Ministério Publico porque, a excecao do ano
de 2005, nos demais preponderou a hipétese do dissenso, ou seja, da judicializacao
dos conflitos coletivos, através do ajuizamento de agbdes civis publicas, em
detrimento da solugéo consensual destes conflitos.

Palavras-chave: Ministério Publico, politicas publicas, judicializacdo da politica e
consenso extrajudicial.
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ABSTRACT

This study analyses the practices of members of the Santa Catarina Public
Prosecution Service (MPSC). The behavior of these actors, who have the
competence and authority to control public policies, through the use of legal and
politic mechanisms of public civil action, civil inquiry and terms of conduct
adjustment, was analyzed through a questionnaire, which was applied to State
attorneys and prosecutors, and compared with the consolidated data contained in the
annual reports of the Magistrates Office (Control Agency) of the Santa Catarina
Public Prosecution Service, for the last three years. It sought to identify whether
these actors are promoting conflict, through the judicialization of collective conflicts
(in terms of submission to the judicial decision), or consensus, with the resolution of
the conflicts submitted to them, using terms of conduct adjustment. The background
to these issues is the competence legally conferred on the Public Prosecution
Service to defend various rights, whether collective and individual-homogeneous.
The study demonstrates that the “opinions” of the members from the MPSC do not
completely coincide with the concentrated data in the Magistrates Office of the Public
Prosecution Service because, except for the year 2005, the hypothesis of dissention
was prevalent, in other words, there was judicialization of collective conflicts, through
a suit against the public civil actions, to the detriment of a consensual resolution of
these conflicts.

Key words: Public Prosecution Service, public policies, politics judicialization and
extrajudicial consensus.
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INTRODUGCAO

O presente trabalho possui como foco principal a analise do padrao de acao
dos integrantes do Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, como agentes
politicos que tém competéncia legal para o exercicio da defesa dos direitos
metaindividuais (coletivos, difusos e individuais homogéneos) e, portanto, podem
exercer controle sobre politicas publicas, especialmente pelo uso dos instrumentos
juridicos, de fundo politico, da acao civil publica, do inquérito civil e dos termos de
ajustamento de conduta.

A instituicdo tem passado por uma verdadeira reconstrucdo ao longo da
histéria, assumindo uma posicdo destacada no Sistema de Justica Brasileiro,
principalmente com a sua constitucionalizagdo na Carta Politica de 1988. A
independéncia em relacdo aos poderes do Estado, aliada a independéncia funcional
de seus membros, descerra amplas possibilidades para o exercicio das atribuicdes
que foram previstas tanto na renovada legislacdo brasileira dos anos 80, que
assimilou a defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, quanto
a que seguiu nos anos de 1990, ainda capitalizando o Ministério Publico como
agente privilegiado para a defesa dos direitos da cidadania, colocando-se na arena
politica como agente institucional capacitado ao exercicio de veto players em
relacdo as atividades tanto da administracdo publica como do mercado.

O novo desenho institucional do Ministério Publico foi perseguido por seus
membros com determinacdo e aproveitando a sua aproximagao pragmatica com o
mundo da politica convencional, com destaque para o Ministério Publico Paulista.
Nada obstante se reconheca que o “ativismo politico” dos membros da instituicao
possibilitou amplos ganhos no jogo politico, outras hipéteses explicativas para esse
renovado desenho institucional podem contribuir para a compreensao dessa “nova
instituicao” que, nas palavras de Sadek (2000), saiu da obscuridade para colocar-se
na centralidade dos refletores.

A perspectiva institucional e a realidade politica brasileira da década de 80,
com a distensdo da ditadura e a efervescéncia dos movimentos sociais que lutavam

pela redemocratizacdo no Brasil sdo bons exemplos do ambiente circundante que



devem ser considerados para a compreensdo do novo desenho dado ao Ministério
Publico.

Além disso, os limites e possibilidades para o sistema juridico brasileiro
absorver e institucionalizar a protecao dos direitos difusos e coletivos, na década de
1980, mostram também como os integrantes do Ministério Publico colocaram-se
fortemente na defesa da instituicdo como a melhor adequada para o exercicio de tal
atribuicao. A observacao histérica das lutas travadas com o grupo de juristas que
defendia a instituicdo do ombudsman ao estilo sueco, ao invés de um agente do
Estado, privilegiando a sociedade civil na legitimagdo para a defesa dos direitos
coletivos e difusos, é também uma interessante possibilidade para compreender
como o Ministério Publico foi a assembléia nacional constituinte levando na
bagagem uns poucos anos de experiéncia na area da defesa dos direitos
metaindividuais. Se a experiéncia era ainda embriondria, o0 ambiente da assembléia
nacional constituinte, aberto e receptivo as demandas das organizacbes da
sociedade civil, ao lado das quais se p6s 0 Ministério Publico, permitiu a instituicao
angariar novas competéncias, que foram-se consolidando nos anos posteriores.

Em que medida e em qual extensdo o Ministério Publico esta exercendo
controle sobre politicas publicas que dizem diretamente com o respeito e a protecao
dos direitos metaindividuais, e em que medida a instituicdo tem se aproximado da
sociedade civil para ouvir dela prépria quais sdao as suas necessidades, é objeto de
varios estudos.

A judicializagédo da politica, entendida como o alargamento das atribui¢cdes
do Poder Judiciario, que passa a exercer fungbes tipicas do Legislativo e do
Executivo, constitui uma tendéncia das sociedades democraticas contemporaneas,
significando uma possibilidade mais efetiva para a concretizagdo de direitos
largamente constitucionalizados, um modo de contornar as instituicbes da
democracia representativa, que perdem substancia diante do desencanto com seus
procedimentos pouco republicanos (VIANNA, 2002).

O Poder Judiciario assume por varias razdes a centralidade do poder
decisorio sobre politicas publicas. A constitucionalizacao dos direitos sociais acaba
favorecendo o "ativismo judicial" dos magistrados, na medida em que no Poder
Judiciario acabam desaguando os problemas que nao encontram solucdes pela via

das instancias politicas tradicionais. Assim, os tribunais se convertem em



verdadeiros centros de regulacdo, positiva ou negativa, das politicas, com forte
capacidade de veto em praticamente todos os campos de atuagdo do Estado. O
"ativismo judicial" € praticado sobre o controle da constitucionalidade das leis e atos
normativos, sobre a ética do administrador publico e, no que interessa as politicas
publicas, como veto player que vai da analise sobre a adequacéao legal das politicas
até o conteudo discricionario conferido ao agente publico, com interferéncia até
mesmo sobre as varias opcdes na alocacdo de recursos escassos diante de
diversas possibilidades de acdo, produzindo externalidades positivas para os que
sao favorecidos com as decisdes das cortes judiciarias.

O Ministério Publico participa ativamente do processo de judicializacdo da
politica no Brasil, sendo autor da maioria das acdes civis publicas que levam ao
Poder Judiciario os conflitos coletivos.

Mas outros instrumentos juridicos, de inegavel cunho politico, foram dados a
instituicdo para o exercicio da defesa dos direitos coletivos e difusos, ou mesmo
individuais homogéneos. Refiro-me, neste trabalho, de modo destacado, ao inquérito
civil, exclusividade da instituicao, e aos termos de ajustamento de conduta, que
podem ser formalizados por todas as agéncias e instituicbes que também sao
legitimadas a propositura da acdo civil publica, e vém sendo utilizados como
instrumentos para controle e correcao de politicas publicas.

Através do inquérito civil o Ministério Publico tem oportunidade de colher
provas e elementos que, indicando ofensa a direitos coletivos, difusos ou individuais
homogéneos, podem levar ao ajuizamento da acao civil publica ou, numa outra
perspectiva que pode ser mais eficiente, levar a formalizagdo de termos de
ajustamento de conduta, com amplas vantagens sobre a judicializagao do conflito.

Por meio do termo de ajustamento de conduta, o0 membro do Ministério
Publico pode exercer uma atividade politica de grande importancia social, nao
somente pela possibilidade real da solugdo do conflito através do consenso, mas
também porque essa forma de solugcédo lhe abre a oportunidade de auscultar as
dificuldades que a comunidade a que serve encontra para obter, do Estado ou do
mercado, servicos publicos e produtos que atendam as suas necessidades,
fornecidos com respeito a Constituicao e a ordem juridica.

Nao configura novidade na civilizagdo organizada a preocupagdo com a
pacificagdo dos conflitos sociais mediante mecanismos efetivos. Justamente por isso



parece que a judicializacdo dos conflitos, muito embora o Poder Judiciario seja e
sempre sera um locus privilegiado para a solucdo das demandas sociais, mostra-se
insuficiente, sobretudo no que tange ao acesso a justica. Diante das dificuldades que
o Poder Judiciario apresenta para a solucao rapida e eficiente dos conflitos coletivos,
parece mais indicado que as instituicbes envolvidas, a exemplo do Ministério
Publico, sejam aparelhadas e incentivadas a buscar as solugdes tendo como base o
consenso.

Todavia, para que o Ministério Publico seja efetivamente um representante
funcional da sociedade civil, deve reter a democracia como um valor em suas acoes,
mas principalmente deve abrir-se a sociedade civil quando planeja suas acodes, de
modo que a sua politica de prioridades seja construida a partir de contatos efetivos
com a comunidade. Se nao for assim, podera nao passar de mais uma instituicao do
Estado, insulada e com a pretensdo da representacdo funcional da sociedade,
construindo sua agenda de modo burocratico distanciado da realidade que prometeu
tentar mudar.

A pesquisa empirica que orienta esta dissertacdo mostrara se o Ministério
Publico Catarinense tem privilegiado o consenso para a solucdo dos conflitos
coletivos ou, ao revés, a judicializacdo das questdes de direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos.

Embora nédo seja o tema desta dissertagdo, algumas consideracdes sobre a
forma como a instituicdo constréi a sua politica de prioridades serdo lancadas,
deixando aberta o que podera ser uma proficua investigacdo sobre o grau de
permeabilidade da instituicdo as demandas sociais, pela Otica da “sociedade
hipossuficiente”, e até mesmo uma outra com foco mais aproximado sobre o impacto
que os Planos Gerais de Atuacao tém para a execucgao das funcdes institucionais e
a efetiva pratica dos promotores de justica, individualmente considerados.

OBJETIVOS DA PESQUISA
Objetivo geral:

Avaliar, dentro do desenho institucional conferido pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 ao Ministério Publico, se os membros da
instituicao, em Santa Catarina, vém privilegiando as agbes civis publicas,



contribuindo assim para o fendbmeno da judicializacdo da politica (litigio), ou se
privilegiam o inquérito civil e os termos de ajustamento de conduta, na tentativa da
resolugéo dos conflitos coletivos através do consenso, no exercicio do controle das
politicas publicas, /ato sensu.

Objetivos especificos:

" analisar a evolugédo histérica do Ministério Publico, num contexto
juridico e politico, até alcancar, no Brasil, o desenho institucional atual, na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, e nas leis posteriores;

. verificar quais os principios institucionais que regem o Ministério
Publico e quais as garantias asseguradas a instituicdo na Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, para o exercicio de suas atribui¢oes;

" analisar as competéncias conferidas pela Constituicio de 1988 ao
Ministério Publico, bem como as que se encontram em leis infraconstitucionais;

" analisar os mecanismos juridicos postos a disposicdo do Ministério
Publico para exercer controle sobre politicas publicas, com especial relevancia para
a acao civil publica, o inquérito civil e os termos de ajustamento de conduta;

" verificar, através de questionario submetido a avaliagdo de promotores
e procuradores de justica de Santa Catarina, se existe uma propensdo ao uso da
acao civil publica (judicializagdo das politicas publicas), do inquérito civil ou dos
termos de ajustamento de conduta, na tentativa da solugdo dos conflitos coletivos
pela via do consenso.

" Comparar os resultados do questionario com os dados registrados nos
relatérios anuais de atividades das Promotorias de Justica, consolidados junto a
Corregedoria-Geral do Ministério Publico, no periodo compreendido entre 2003 a
2005, a fim de verificar se a “opiniao” dominante entre procuradores e promotores de
justica se confirma na pratica do exercicio das atribuicées ministeriais, em relacdo ao
uso da acao civil publica, do inquérito civil e dos termos de ajustamento de conduta’.

! Entende-se suficiente o recorte temporal (dos anos de 2003, 2004 e 2005) para a analise pretendida
porque alguns dos relatdrios consolidados da Corregedoria-Geral do Ministério Publico Catarinense
trazem dados de varios outros anos, que auxiliam no esclarecimento dos objetivos da pesquisa. Além
disso, estes dados devem ser lidos na perspectiva do que “pensam” os procuradores e promotores de
justica catarinenses sobre alguns dos problemas que perpassam as suas atividades funcionais
diarias, que sao problemas que de modo geral afetam o Sistema de Justi¢ga, ou a sua capacidade de
institucionalizar e dar solugao as demandas coletivas ou aos direitos individuais indisponiveis.



METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa foi a bibliografica e o uso de questionario
estruturado, que foi submetido a todos os procuradores e promotores de Justica de
Santa Catarina, com retorno de respostas no percentual de 32,40% (105
questionarios). Além disso, adotou-se a pesquisa exploratoria, mais precisamente no
banco de dados da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina que,
entre outros, concentra os dados das atividades anuais de todas as Promotorias de
Justica do Estado, consolidados em relatério Unico, com graficos e tabelas
especificando as diversas atividades que desenvolvem os promotores de justica nas

multiplas areas do direito.

JUSTIFICATIVA

O desenho institucional que obteve o Ministério Publico ao longo da sua
evolugao, principalmente com a Constituicdo Federal de 1988, instiga olhares dos
estudiosos acerca do desempenho das atribuicées que lhe foram conferidas a partir
destas modificagdes.

Em razdo disso, importou na presente pesquisa analisar qual padrao de
acao dos membros do Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, entendidos
como atores com competéncia para exercer controle sobre politicas publicas.

O pano de fundo das indaga¢des que permeiam o trabalho é a competéncia
definida legalmente ao Ministério Publico para a defesa dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos.

Para tanto, foram colocados alguns problemas de pesquisa, como: quais sao
0S mecanismos que a lei disponibiliza aos membros do Ministério Publico para, no
exercicio de suas atribuicdes constitucionais e infraconstitucionais, exercer controle
sobre politicas publicas, bem como se € possivel estabelecer um padrao de acao
desses membros, em Santa Catarina, em termos de controle sobre politicas
publicas, tendo como referentes as ac¢des civis publicas (judicializacao das politicas
publicas), o inquérito civil e os termos de ajustamento de conduta (busca de
solugcbes consensuais), em contraposicdo aos dados consolidados nos relatérios
anuais da Corregedoria-Geral do Ministério Publico.



Diante dessas consideracdes acerca das probleméaticas lancadas, e com
vista ao cerne da questdo proposta, o trabalho sera dividido em trés capitulos: o
primeiro tratar4d do novo institucionalismo, das instituicbes e dos mecanismos de
accountability de um modo geral. O segundo capitulo terd como enfoque o Ministério
Publico (instituicdo central da pesquisa empirica realizada), no qual sera feita uma
breve abordagem acerca de sua evolugdo como instituicdo politica nos niveis
constitucional e infraconstitucional, além de ilustrar o tema com algumas
experiéncias de aproximacgao institucional com a comunidade, tendo como pauta as
atuacdes do Ministério Publico em diversos estados brasileiros.

O terceiro e derradeiro capitulo trara a tona o objeto empirico da pesquisa.
Ap6s analisar os mecanismos dispostos a instituicdo para a fiscalizagdo e controle
das politicas publicas, bem como apresentar a histéria e a evolugao institucional do
Ministério Publico catarinense, o terceiro capitulo abordara e analisara os dados da
Corregedoria-Geral do Ministério Publico catarinense acerca do desempenho
institucional em matéria de defesa dos interesses e direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos, nos ultimos trés anos, divididos em diversas areas de
atuacao, para culminar tragcando um paralelo entre esses dados oficiais e a pesquisa
empirica realizada junto aos integrantes da instituicdo. O objetivo, como ja
alinhavado, sera demonstrar se as opiniées dos entrevistados sdo coincidentes com
os registros dos dados da Corregedoria-Geral.

Alguns estudos ja realizados demonstram que o consenso € a forma mais
econbmica e eficiente de resolver conflitos, com projecdo inclusive sobre a
prevencao, ou mesmo de resolvé-los. Estas analises vao ao encontro das funcdes
institucionais do Ministério Publico na lida com os conflitos coletivos, que sao, entre
outras, de promover junto aos 6rgaos competentes a implementacao ou correcao de
politicas publicas na defesa dos interesses metaindividuais ou individuais
homogéneos, concretizando as diretrizes tracadas pela Constituicao Federal, bem
como orientar a populacdo brasileira a buscar a defesa desses direitos e de
promover, em conjunto com a populacdo, a efetivacdo da cidadania. Apesar dos
aspectos positivos que a solucado consensual apresenta, ndo se pode desconsiderar
que existe alguma resisténcia externa, e até interna, da propria instituicao, a solucao
pelo consenso e a diminuicdo de ajuizamento de acdes civis publicas para
solucionar os problemas politicos da sociedade, além de limitagdes de ordem legal,



visto que nem todos os problemas podem ser solucionados pela via do consenso,
embora sejam poucas as hipoteses.

Por outro lado, uma demanda judicial, além de onerar a maquina judiciaria, é
morosa e muitas vezes apresenta efeitos tardios, tornando incertos ou ineficientes
os resultados esperados.

Num outro angulo, pretende-se demonstrar que o Ministério Publico pode
adotar novas posturas diante dos problemas apresentados pela sociedade,
incrementando a solucdo das questdes inerentes aos direitos metaindividuais, tanto
quanto possivel pela via consensual, proporcionando uma nova perspectiva de
atuacao mais aproximada dos anseios da sociedade, desde que, ao lado dessa nova
postura, lance ouvidos a comunidade a que serve, quando define suas politicas e
prioridades institucionais.



CAPITULO I
O NOVO INSTITUCIONALISMO EM PERSPECTIVA: (RE)ORDENAMENTO
INSTITUCIONAL E A BUSCA DA LEGITIMAGCAO SOCIAL

Para iniciar uma investigacao sobre os influxos que determinaram o novo
desenho institucional ao Ministério Publico Brasileiro, além das perspectivas
analiticas de Kerche (1999) e Arantes (2002), serdo feitas incursées sobre o neo-
institucionalismo e suas trés vertentes, bem como sobre (des)confianca nas

instituicdes de uma ordem democratica e mecanismos de accountability.

1.1 O NEO-INSTITUCIONALISMO

Esta secdo pretende desenvolver algumas consideracées sobre o processo
de criacdo e mudanca das instituicdes, utilizando-se das abordagens do novo
institucionalismo, ou neo-institucionalismo, que “permite evidenciar as relacdes entre
atores e instituicdes na formagao e nos resultados do jogo politico” (ARAUJO, 2003,
p. 12). Para Théret (2003, p. 225), "as mediagbes entre as estruturas sociais e 0s
comportamentos individuais configuram as instituicbes".

O institucionalismo passa por uma fase de renovacao, percebida em todas
as ciéncias sociais, distanciando-se de alguns paradigmas intelectuais como o
individualismo metodolégico?, diante da necessaria compreensdo da acdo dos

2 Monteiro e Cardoso (2002, p. 10) afirmam que o primeiro uso da expressdo “individualismo
metodoldgico” foi feita por Joseph Schumpeter, economista austriaco, para o qual esta expressao
“quer simplesmente dizer que as agbes dos individuos sdo o ponto de partida para as descri¢cdes dos
fendmenos econdmicos”. Para Weber, o individualismo metodolégico configura, primeiramente, “um
principio de formacao de conceitos: (...) é inseparavelmente vinculado a idéia de uma sociologia
interpretativa, sugerida como uma alternativa ao organicismo e ao funcionalismo. Cujo objetivo ultimo
€ a explicagdo do fendmeno social em termos do sentido que as pessoas atribuem ao seu préprio
comportamento, em relagdo as suas motivagoes” (UDEHN apud MONTEIRO e CARDOSO, 2002, p.
10). Contudo, essa analise é contraria ao neo-institucionalismo, dai porque Elster (apud MONTEIRO
e CARDOSO, 2002, p. 12) define de forma clara e concisa que “trata-se de uma doutrina segundo a
qual todos os fenémenos (sua estrutura e sua mudanga) sdo passiveis de explicagcdo, em principio,
tdo-somente em termos de individuos: de suas caracteristicas, objetivos e crencas, isto €, a unidade
elementar da vida social € a acdo humana individual. Explicar instituicbes sociais e mudancga social é
mostrar como elas surgem como resultado da acédo e interagdo de individuos. Essa visédo, a do
individualismo metodologico, (...) € trivialmente verdadeira”. Para Haguette (apud MONTEIRO e
CARDOSO, 2002, p. 12), “trata-se de um procedimento metodoldgico explicitamente reducionista,
alids, como a maioria dos procedimentos metodoldgica (sic) o é”.
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individuos e suas manifestacoes coletivas.

Entretanto, tomando por base o pensamento de Paul DiMaggio e Walter
Powell (1997 apud THERET, 2003, p. 225), o institucionalismo configuraria “sentidos
variados dependendo das disciplinas”, impossibilitando sua definicdo de forma
positiva, na medida em que “os académicos que trabalham sobre instituicdes
geralmente concederam pouca atencao a sua definicao”.

Na visdo de Anastacia (2002 apud ARAUJO, 2003, p. 16), “na auséncia de
instituicées, a interacdo seria expressdao pura do confronto de recursos, em um
universo hobbesiano operado exclusivamente pela for¢ca dos contendores”.

De forma geral, as instituicbes sdo tidas como regras do jogo de uma
sociedade. Para Hall (1992 apud ARAUJO, 2003, p. 16) as instituicdes sdo
consideradas ‘“regras formais, procedimentos de observancia dessas regras e
praticas regulares operativas que estruturam o relacionamento entre individuos e as
varias unidades do sistema politico e da economia”.

Segundo Hall e Taylor (2003, p. 206) “o processo de criacao de instituicoes é
geralmente centrado na nocao de acordo voluntario entre os atores interessados”.
Sobrevivem, assim, as formas institucionais que propiciam maiores beneficios para
os atores interessados.

Pode-se dizer, mais, que o surgimento e as alteracbes nas instituicdes

seguem:

“modelos de mudancga social” que, segundo Goodin (1996), podem
ser: a) acidental — surgem sem uma correcao causal especifica, de
modo aleatério, sem que forcas especificas determinem sua
construgao; b) evolucionario — adota uma perspectiva baseada na
concepcao darwiniana das ciéncias biologicas, considerando que
existem mecanismos de sele¢do natural para a escolha dos arranjos
institucionais, selecionando os que possuem melhor adaptagcdo em
um dado ambiente, gerando novas institui¢des; c) intencional — neste
caso a instituicho advém de uma intervencdo propositadamente
orientada para objetivos especificos. Nao raro, observa-se a
interacdo desses modelos na formacdo de instituicdes (ARAUJO,
2003, p. 18).

Além disso, mesmo quando as instituicdes surgem ou sdo modificadas por
conta de fatores aleatérios, estes fatores “podem ser alterados intencionalmente
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para cambiar o resultado da institucionalizacdo, de modo que a analise da
intencionalidade é essencial para compreender o processo de criagdo € mudanca
institucional" (GOODIN, 1996 apud ARAUJO, 2003, p. 18).

As instituicdes influenciam as preferéncias mais fundamentais dos atores e
nao apenas seus calculos estratégicos. Assim, é possivel afirmar que a relagéao
entre instituicbes e acao individual € interativa, pois para estabelecer uma linha de
acao, o individuo utiliza os modelos institucionais disponiveis ao mesmo tempo em
que os confecciona.

A forma pela qual as instituicbes afetam o comportamento dos individuos é
explicada sob duas perspectivas pelo novo institucionalismo: a “calculadora” e a
“cultural”. Na primeira, os adeptos dao énfase aos individuos como maximizadores
de rendimentos, orientados no sentido de um comportamento/célculo estratégico. As
instituicbes oferecem aos atores uma razoavel certeza quanto ao comportamento
presente e futuro dos outros atores.

Na segunda, a perspectiva “cultural”’, o comportamento dos individuos é
limitado pela sua visdo de mundo prépria. Muito embora aceitando que o
comportamento humano “é racional e orientado para fins, ele enfatiza o fato de que
os individuos recorrem com freqUéncia a protocolos estabelecidos ou a modelos de
comportamento ja conhecidos” para alcancar seus objetivos. Por isso que “as
instituicoes fornecem modelos morais e cognitivos que permitem a interpretacao e a
acao” aos individuos, 0s quais sdo percebidos como entidades intimamente
envolvidas “num mundo de instituicdes composto de simbolos, de cenarios e de
protocolos que fornecem filtros de interpretacdo“ aplicaveis a eles préprios e as
situacoes, que possibilitam tracar linhas de acdo (HALL; TAYLOR, 2003, p. 197-
198).

A importancia registrada acerca da abordagem teb6rica do novo
institucionalismo para a ciéncia politica e, em especial, nas politicas publicas, reside
no fato de que o comportamento dos atores sociais € afetado pelas instituicoes
(ANDREWS, 2005, p. 271).

As instituicdes influenciam de modo substancial a tomada de decisdo dos
agentes, “uma vez que as preferéncias, importantes fatores do jogo politico, sao
determinadas, em boa parte, pelo tecido institucional com o qual os atores devem se
confrontar e acaba por molda-los" (MARCH; OLSEN, 1983 apud ARAUJO, 2003, p.
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16).

Segundo Andrews (2005, p. 271), essa teoria acerca do novo
institucionalismo envolve argumentos que diferem entre si, cujas peculiaridades sao
especificas para cada um, tendo, entretanto, apenas um aspecto em comum: “o fato
de encarar o estudo dos processos politicos tendo como variavel independente as
instituicdes” (LIMONGI, 1994, p. 3), diferenciando-o, nesse norte, do pluralismo® e do
comportamentalismo®, modelos estes em voga na ciéncia politica norte americana.

A formulacdo de uma delimitagdo da origem do novo institucionalismo é
bastante discutida entre os analistas. Entretanto, para Hall e Taylor (2003, p. 193),
“‘uma grande parte da confusdo que cerca o neo-institucionalismo desaparece
quando se admite que ele nado constitui uma corrente de pensamento unificada”. A
corrente majoritaria acerca das trés escolas de pensamento possui suas origens
apés a publicagdo do trabalho de Hall e Taylor, em 1996°, conforme Andrews (2005,
p. 271), sendo também referéncias os trabalhos de Lowndes (1996), Rhodes (1995),
Kato (1996), Immergut (1998) e Ostrom (1991), segundo ensina Fernandes (2002, p.

® “Na linguagem politica chama-se assim a concepgdo que propde como modelo a sociedade

composta de varios grupos ou centros de poder, mesmo que em conflito entre si, aos quais é
atribuida a fungao de limitar, controlar e contrastar, até o ponto de o eliminar, o centro do poder
dominante, historicamente identificado como Estado. (...) Como proposta de remédio contra o poder
exorbitante do Estado, o Pluralismo se distingue da teoria da separagédo dos poderes, que propde a
divisdo do poder estatal, ndo em sentido horizontal, mas em sentido vertical” (BOBBIO, 2002, p. 928)
* Ou comportamentismo, segundo Bobbio (2002, p. 180), “constitui um movimento de protesto e de
renovacao da ciéncia politica tradicional ou classica, surgido nos Estados Unidos. Como ciéncia
politica, se desenvolve em dois sentidos principais. O primeiro se refere ao objeto do estudo da
politica. Os comportamentistas sustentam que a analise politica ha de estar voltada para o estudo e
observacdo do homem como ator politico e examinar nao s6 as suas agdes, como também suas
motivagdes, suas atitudes, suas expectativas, suas tendéncias, suas interrogacées. Em oposicao a
ciéncia politica tradicional, que se ocupa de instituicbes e de mecanismos juridico-formais, e tende a
reificar as instituicbes atribuindo-lhes uma vida diversa da daqueles a quem pertencem, o0s
comportamentistas concentram sua aten¢ao na personalidade e na atividade politica do homem. A
outra linha de desenvolvimento, complementar, diz respeito ao método e técnicas que deverao ser
usados no estudo da politica. (...) Contrariando a aceitagédo acritica das regras formais (juridicas), os
comportamentistas dao atencdo aos processos e mecanismos informais, mediante os quais os
homens exercem uma interacao reciproca entre si”.

® “Foi na Ciéncia Politica que o Trabalho de Peter Hall e Rosemary Taylor, que surgiu a preocupacao
de avaliar a variedade de novos institucionalismos presentes no interior de uma mesma disciplina. O
trabalho anterior (1991) de DiMaggio e Powell (1997) preocupava-se por sua vez, em distinguir as
modalidades de institucionalismo utilizadas nas variadas disciplinas, considerando que cada uma
delas — a Economia com a nova economia institucional, a Ciéncia Politica com a teoria da escolha
racional e a Sociologia com a teoria das organizagdes - privilegiava uma variedade especifica de
institucionalismo. A grande contribuicao de Hall e Taylor, refor¢cada pelo trabalho de Ellen Immergut,
esta em mostrar que, na verdade, desenvolveram-se em Ciéncia Politica trés novos institucionalismo
e ndo apenas um. S&o eles: um institucionalismo histdrico, um institucionalismo da escolha racional e
um institucionalismo sociolégico” (THERET, 2003, p. 227).
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80), como precursores da entdo chamada corrente da Escolha Racional, mais
conhecida em ciéncia politica como Escolha Publica.

Entretanto, conforme ressaltam Hall e Taylor (2003, p. 194), todas as
escolas “buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituicbes na determinacéao
de resultados sociais e politicos. As imagens que apresentam do mundo politico,
contudo, séo diferentes”.

Para a corrente de estudiosos neo-institucionalistas da Escolha Racional, as
instituicbes sao vistas como qualificadas pelos problemas de agao coletiva, tendo
em vista as formas dificultosas de conciliacdo e de interagéo politica ndo cooperativa
entre os individuos. Conforme Hall e Taylor (2003, p. 206), “o processo de criacdo
de instituicdes é geralmente centrado na no¢ao de acordo voluntario entre os atores
interessados”. Havendo submissdo da instituicdo a algum processo de selegao
competitiva, sua sobrevivéncia depende da sua maior ou menor possibilidade de
oferecer mais beneficios aos atores interessados do que as formas institucionais
concorrentes (Ibidem).

Sua caracteristica crucial é a utilizacao da l6gica dedutiva de analise, o que
significa dizer que as instituicdes possuem como premissa fundamental a
composicao por atores individuais, onde as decisées tomadas sdo caracteristicas de
escolhas e interesses pessoais® (FERNANDES, 2002).

Fernandes (2002, p. 80) fala também que “a perspectiva analitica da
economia neoclassica e a teoria dos jogos sao trazidas para o interior da arena
publica, onde politicos e burocratas com interesses proprios competem” como se
estivessem num mercado, “procurando maximizar votos, apoio e transferéncia de

». Essa corrente se utiliza da escolha racional, assim como

rendas (rent seeking)
dela se utiliza também a corrente do institucionalismo econémico, cujo fundamento
esta na teoria da firma, para a qual as instituicdes sdo observadas como sistemas de
regras capazes de dirimir conflitos coletivos, superando-os nos contextos de atitudes
entendidas como oportunistas, oriundas de transacdes sociais submetidas a

hierarquia politica (FERNANDES, 2002, p. 80).

6 Cujas preferéncias podem gerar efeitos coletivos ou decisdes coletivas, conforme explica Fernandes
(2002, p. 80).

” Monteiro e Cardoso (2002, p. 17) definem a teoria dos jogos como sendo um jogo politico, uma
competicdo de grupos organizados que, nas licdes de Weber, se traduz em um conceito de politica.
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As correntes neo-institucionalistas até aqui referidas (da escolha racional e
econbmica) aderem ao individualismo metodolégico, diferentemente das correntes
do neo-institucionalismo sociolégico e do novo institucionalismo histérico.

O novo institucionalismo sociolégico desenvolveu-se mais intensamente
dentro da teoria das organizacdes, e tem como precursores os estudos de Powell e
DiMaggio (1983) e March e Olsen (1984; 1989) (apud FERNANDES, 2002, p. 81),
para os quais as instituicdes sdo vistas como resultados de processos culturais,
“respondendo a necessidade de assegurar normas, valores, cédigos e crencgas
adquiridos ao longo do tempo” (FERNANDES, 2002, p. 81).

Desta forma, as instituicbes ndao sdo observadas como meros mecanismos
capazes de aumentar a eficiéncia do mercado, mas sim como verdadeiros
“processos’ altamente dindmicos e sensiveis a estimulos do ambiente circundante,
0s quais possibilitam a manutencdo da ordem na vida politica” (MARCH; OLSEN,
1984, apud FERNANDES, 2002, p. 81). Hall e Taylor (2003, p. 209) afirmam que:

Uma escola de analise sociolégica mais antiga resolvia o problema
das relacdes entre instituicbes e acdo ao associar as instituicdes a
“papéis” aos quais se vinculavam “normas” prescritivas. Segundo
esse ponto de vista, os individuos levados pela sua socializagdo a
desempenhar papéis especificos internalizam as normas associadas
a esses papéis, sendo esse 0 modo pelo qual se concebe a
influéncia das instituicbes sobre o comportamento. Poderiamos
designar essa concepc¢ao como “dimensao normativa® do impacto
das instituigéess.

Alias, na concepcao estratégica de calculo, as instituicdes sao vistas como
resultado intencional, “quase contratual, e funcional de estratégias de otimizacao de
ganho por parte dos agentes. Elas podem, consequentemente, mudar de natureza
depois que tenham desempenhado seu papel” (THERET, 2003, p. 228).

Os tedricos do institucionalismo sociol6gico culminam por sustentar que o
individuo, uma vez confrontado com dada situacdo, deve buscar um meio de
identifica-la e reagir contra ela, e ai a instituicio deve oferecer os meios ou
mecanismos para resolver a tarefa (HALL; TAYLOR, 2003, p. 210).

8 |sso se aplicaria aos promotores de justica, de certa forma flexibilizando a garantia da
independéncia funcional para permitir a construgao de politicas institucionais, como se vera adiante.
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Assim, conforme salienta Araujo (2003, p. 17), para a corrente socioldgica, a
acao individual “se relaciona com as instituicobes de maneira interativa, onde as
instituicbes condicionam, além do comportamento humano, aquilo que pode ser
imaginado pelo individuo para sua acao em determinado contexto”.

Ja a corrente neo-institucionalista histérica surge como reacdo ao
comportamentalismo e a sua “principal variante - o pluralismo -, bem como a teoria
estrutural-funcionalista e sua corrente derivada — o0 neomarxismo, teorias
dominantes na ciéncia politica durante as décadas de 1960 e 1970” (FERNANDES,
2002, p. 81). N&o se utiliza do individualismo metodolégico e visa

construir teorias de alcance médio que se preocupem em explicar o
desenvolvimento politico e econbémico, entre paises, ou outras
unidades de analise (...), tendo como variaveis independentes as
instituicbes intermedidrias, tais como a burocracia, o eleitorado, as
redes estabelecidas entre empresariado e governo, a relacédo
Estado-sociedade, o processo politico decisério e/ou de elaboragao
de politicas publicas. A evolugdo da estrutura social, bem como a
trilha de escolha e decisao politica dos atores ao longo do tempo,
moldam a arena politica e definem as instituicbes (FERNANDES,
2002, p. 82).

A escolha racional trabalha com a légica dedutiva, ou seja, “a partir do
comportamento maximizador universal dos individuos busca-se explicar as escolhas
e decisdes institucionais num dado momento”; ja o institucionalismo historico tem
como base estudos de caso, partindo das instituicbes para alcancar explicacao
acerca do “comportamento estratégico dos individuos e dos grupos sociais numa
dada sequéncia e momento da histéria” (FERNANDES, 2002, p. 83).

Hall e Taylor (2003, p. 200) assentam que o0s seguidores do novo
institucionalismo histoérico vinculam-se intimamente a “uma concepcgao particular do

desenvolvimento historico”, sendo ardentes defensores de:

uma causalidade social dependente da trajetéria percorrida, path
dependency, ao rejeitarem o postulado tradicional de que as mesmas
forcas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados. (Ibid.,
p. 200).

Aduzem, ao contrario, que “essas forcas sao modificadas pelas propriedades
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de cada contexto local, propriedades essas herdadas do passado” (lbid., p. 200), de
tal modo que as instituicbes aparecem na forma de “integrantes relativamente
permanentes da paisagem da histéria, ao mesmo tempo que é um dos principais
fatores que mantém o desenvolvimento histérico sobre um conjunto de ‘trajetos’
(Ibid., p. 200).

Em suma, o institucionalismo histérico busca explicacbes que déem conta
das situacdes politicas nacionais e, em particular, da distribuicdo desigual do poder
e dos recursos. A explicacdo seria 0 modo como a organizacao institucional da
comunidade politica e das estruturas econémicas entram em conflito, de tal modo
gue determinados interesses sao privilegiados em relagéo a outros.

No entanto, influenciados pela concepcédo dos estruturo-funcionalistas,
privilegiam a organizagao institucional da comunidade como principal fator a
estruturar o comportamento coletivo e a determinar seus resultados. Nesse sentido,
o Estado ndao é visto como um agente neutro, mas como um complexo de
instituicoes.

Para Hall e Taylor (2003, p. 201), nada obstante chamarem a ateng¢ao para o
papel que as instituicbes desempenham na vida politica, ndo é comum 0s neo-
institucionalistas histéricos afirmarem que “as instituicbes sdo o Unico fator que
influencia a vida politica”, porque, de “modo geral, procuram situar as instituicoes
numa cadeia causal que deixe espaco para outros fatores, em particular os
desenvolvimentos socioecondmicos e a difusdo das idéias”.

Em se tratando de teoria multidisciplinar, o neo-institucionalismo encontra-
se, também, nas suas trés correntes, em Sociologia®, assumindo a posicdo do
institucionalismo histérico como a forma de sociolégica histérica e cultural
(comparativa) (THERET, 2003, p. 236).

Para Andrews (2005, p. 272), as dificuldades encontradas nas definicoes

° Em nota, Théret (2003, p. 236-237) esclarece que “a instituicao é, em suma, na ordem social o que
a fungéo é na ordem bioldgica: e assim como a ciéncia da vida € a ciéncia das fungdes vitais, a
ciéncia da sociedade € a ciéncia das instituicbes assim definidas. (...) As verdadeiras instituicdes
vivem, ou seja, mudam sem parar: as regras da acdo ndo sao entendidas nem aplicadas da mesma
maneira em diferentes momentos, apesar de que as formulas que exprimem permanecerem
literalmente iguais. S&o, portanto, as instituigbes vivas, tal como se formam, funcionam e se
transformam em diferentes momentos, que constituem os fendmenos propriamente sociais, objeto da
sociologia. (...) Pode-se, com efeito, sem desvirtuar o sentido deste termo, chamar instituicdo a todas
as crencas e a todos os modos de conduta instituidos pela coletividade; a Sociologia pode entao ser
definida com a ciéncia das instituicbes, da sua génese e do seu funcionamento”.
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acerca do neo-institucionalismo podem ser elucidadas quando estudadas a partir da
concepgéao de direito e democracia de Jirgen Habermas, cuja teoria € desenvolvida
a partir da tensdo entre a facticidade e a validade das leis. A facticidade, na
interpretacdo de Andrews (2005, p. 274), refere-se “ao carater coercivo da lei
positiva, e a validade, a legitimidade discursiva que cidadaos atribuem as leis”.

Desta forma, a eficacia das leis esta diretamente ligada a necessidade de
coexisténcia entre ambos os aspectos, dado ao fato de que, em uma sociedade
complexa, tdo-somente a validade n&o se consubstancia suficiente na garantia das
leis, j& que “os individuos podem optar por agir estrategicamente sem consideracao
ao interesse geral, sendo necessario aplicar sangdes para dissuadir

comportamentos transgressores” (Ibid., p. 274). Conforme Andrews,

para um ator que age (de acordo com os principios) da escolha
racional que tem a expectativa de que normas serdo implementadas,
0s preceitos legais formam uma barreira de facto, com
conseqUéncias calculaveis em caso de violag@o. Por outro lado, para
um ator que deseja chegar a um entendimento com outros individuos
sobre as condigdes (que podem garantir) o sucesso da agao de cada
um, a reivindicagdo de validade da norma, bem como com a
possibilidade de se reexaminar criticamente essa reivindicacao,
restringe a 'vontade individual' (Willen) do ator (HABERMAS, 1998
apud ANDREWS, 2005, p. 274).

A teoria da escolha racional aponta como pressupostos as preferéncias fixas
e a maximizacao da funcao-utilidade pelos atores sociais. Contudo, Hall e Taylor
(2003, p. 205-206) entendem que € possivel que as instituicdes sejam capazes de
alterar as expectativas de atores que agem estrategicamente, o que pode assegurar
efeitos sociais desejaveis.

Segundo Andrews (2005, p. 278), Jirgen Habermas também possui
incorporada a idéia de que as instituicoes podem sofrer intervencdes, dado o fato de
que se configuram fundamentais as democracias modernas, “seja pela necessidade
de legitimar normas sociais ou de impor san¢dées quando essas sao violadas”.

Abaixo sera visto como a abordagem neoinstitucional pode levar a uma

melhor compreensdo dos processos de construcdo da identidade do MP. Os dois



18

principais trabalhos a abordar o tema s&o os de Kerche e Arantes, salientando-se,
todavia, que os referidos autores ndao analisam a evolucdo do Ministério Publico
numa visdao neo-institucionalista, 0 que nao impede que sejam aproximadas as
consideracdes elaboradas por ambos para as pretensdes deste trabalho.

A avaliacdo de Kerche (1999) analisa o processo da Assembléia Nacional
Constituinte, as conquistas e perdas do Ministério Publico durante as discussdes
parlamentares. Todavia, como as hipéteses de Kerche se limitam a atuacao politica
do Ministério Publico durante a feitura da Constituicdo de 1988, nao dao conta de
explicar como a instituicdo agiu, ou como agiram seus integrantes, nas conquistas
infraconstitucionais antecedentes ao processo constituinte de 1987/1988, ou
posteriormente a vigéncia da Constituicdo de 1988, periodo no qual a legislacao
brasileira continuou sendo modificada para melhor atender a defesa dos direitos
coletivos, difusos e individuais homogéneos.

O modelo explicativo usado por Arantes (2002), que tem sua base no
“ativismo politico” de procuradores e promotores de justica, em muito se aproxima da
teoria institucionalista da escolha racional, posto que centraliza toda a explicacéo
para os ganhos do jogo politico que renderam ao Ministério Publico a sua nova
formatacdo a acdo coordenada e eficiente dos lobbies que foram feitos pela
Confederacdo Nacional do Ministério Publico (CONAMP) ou por grupos de
procuradores e promotores junto aos parlamentares, inicialmente nas discussdes e
votacdes das leis dos anos de 1980 e, posteriormente, na Assembléia Nacional
Constituinte e ainda depois, na continuidade do “ativismo politico” para consolidar
modelos de atuacao na defesa dos interesses metaindividuais.

Como observa Andrews, qualquer instituicido pode ser objeto de reforma,
bastando para isso “que a comunidade politica chegue a um consenso sobre as
alteracbes que devem ser introduzidas nas instituicdes existentes ou ainda sobre a
criagdo de novas instituicoes” (2004, p. 5). Para avaliar, portanto, as opgdes politicas
adotadas pela comunidade, ha que se ter presente o “ambiente circundante” das
suas instituigdes.

Como as instituicobes e organizagcdes nao se “constituem em um vacuo
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histérico, mas suas finalidades, rotinas e estruturas visiveis sado efeitos de padroes
institucionalizados no entorno cultural e politico” (MACIEL, 2002, p. 13), a
perspectiva institucional, na visdo de Maciel, “tem orientado a construgdo de
modelos de analise de maior alcance explicativo, pela consideracdo dos aspectos
simbdlicos, legais e politicos envolvidos na configuracdo da realidade
organizacional” (lbid., p. 13).

Desse modo, pode-se dizer que o institucionalismo da escola da escolha
racional é pertinente para explicar o “ponta-pé” inicial da reforma institucional do
Ministério Publico, ou o ativismo institucional que operou no processo constituinte e
depois dele, na consolidacao dos poderes e atribuicées da instituicdo, mas essa
abordagem ainda pode ser acoplada a outros modelos explicativos para dar conta
de todas as interagdes do jogo politico que se seguiram as sucessivas reformas da
legislacao brasileira ao longo dos ultimos quase trinta anos.

Como as teorias neo-institucionalistas ndo sao excludentes, pode-se utilizar,
na verdade, as “trés versbes” para analisar o desenho institucional atual do
Ministério Publico.

De fato, ao lado da teoria da escolha racional, o institucionalismo histérico
ajuda a compreender como o Ministério Publico conseguiu enfrentar o jogo politico,
no qual as assimetrias do poder sdo evidentes, obtendo a legitimidade para a defesa
dos direitos metaindividuais numa arena de discussbes em que aparecia
inicialmente (na visdo do grupo de juristas que debatia a introducdo na legislacao
brasileira de uma agéncia capacitada a defesa dos interesses metaindividuais) como
instituicdo ndo adequada ao exercicio dessas tarefas. Aqui se observa claramente
que as discussoes doutrinarias foram levadas para a arena politica e a influéncia, ou
0 peso politico da aproximagdo pragmatica com a politica convencional pesou a
favor da instituicao.

Além disso, deve-se considerar que as experiéncias bem sucedidas do
Ministério Publico na defesa dos interesses coletivos foram levadas ao seio da
assembléia nacional constituinte, onde mais uma vez as assimetrias do poder

politico se enfrentaram. Para além das preferéncias individuais dos congressistas,
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ou das bancadas partidarias, havia ainda o confronto entre as associacdes de classe
da magistratura, das policias civis e militares, da advocacia e do proprio Ministério
Publico, cada qual tentando inserir na Constituicao futura o seu desenho e o seu
poder institucional. Ainda que o resultado possa ser definido como “o possivel”
diante dos embates havidos, parece claro que o fato de a maioria das propostas do
Ministério Publico (representado pela CONAMP) terem sido acolhidas € indicativo
forte a sugerir que ja havia se instalado uma “trajetéria da dependéncia” em favor da

instituicdo. Na visao de North (1993, p. 121-131 apud FERNANDES, 2002, p. 85):

as instituicoes eficientes (sejam positivas ou negativas para o
sistema de mercado), ao longo do tempo, adquirem estabilidade, o
que as faz conservar sua estrutura normativa, tornando qualquer
caminho ou rota de mudanga dependente desta estrutura
preestabelecida. Em cada passo da rota foram feitas escolhas —
politicas ou econémicas — que significaram alternativas que puderam
reforgar ou nao seu curso.

Para reforcar essa analise, pode-se dizer que as escolhas feitas pelo

Ministério Publico em “momentos criticos”'®

, colocando-se como instituicao capaz de
defender os direitos metaindividuais, formataram a trajetéria da dependéncia, com
custos de retorno dificeis de serem arcados pela politica, nada obstante ndo se
desconhecam as intengdes parlamentares de fazer a instituicao voltar aos tempos
em que somente exercia fungdes burocraticas, sem repercussdao na vida politica
nacional e, portanto, incapaz de exercer accountability sobre os procedimentos de
politicos ou instituicobes que se afastam de principios republicanos no trato com a
coisa publica.

Por ultimo, mas ndo menos importante, como visto anteriormente, a vertente

do novo institucionalismo sociolégico avalia que a “dimensdao cognitiva” das

' Como observa Fernandes (2002, p. 85-86), “De acordo com Lipset e Rokkan (1967:37), a idéia de
escolhas cruciais e seus legados, que pode ser chamada de momentos criticos, tem como foco
principal circunstancias decisivas na vida politica, onde ocorrem transicdes que estabelecem certas
dire¢bes de mudancga e excluem outras num caminho que molda a politica por anos. (...) O momento
critico € uma situagao de transigao politica e/ou econémica vivida por um ou varios paises, Estados,
regides, distritos ou cidades, caracterizada por um contexto de profunda mudanca, seja ela
revolucionaria ou realizada por meio de reforma institucional. O tempo de duragdo desse momento
critico pode ser de anos ou até décadas, durante os quais 0 processo de mudanca que se inaugura
deixa um legado que conduz os politicos a fazerem escolhas e tomarem decisdes sucessivas ao
longo do tempo, visando a reproducao desse legado (ou path dependency)’.
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instituicbes influencia ndo apenas “os célculos estratégicos dos individuos, como
sustentam os teoricos da escola da escolha racional, mas também suas preferéncias
mais fundamentais” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 210).

Para o Ministério Publico, portanto, a racionalidade de seus membros parece
nao ser suficiente para explicar a sua nova formatacéo a partir das lutas politicas. A
internalizacdo de procedimentos, simbolos e valores institucionais € importante para
justificar a nog¢ado, ou o valor que a instituicdo adquiriu para a defesa dos direitos
coletivos, valor este que pode ser conferido ndo so6 pela sua eficiéncia em dar conta
da defesa dos direitos metaindividuais, mas porque “tem um valor largamente
reconhecido num ambiente cultural mais amplo” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 211). E
de se notar que a “visdo de mundo”' dos procuradores e promotores de justica,
estabelecida a partir de inUmeros encontros e discussdes que antecederam as
reformas processuais no Brasil, construiu a definigdo institucional moderna do
Ministério Publico. Assim, os membros que se agregaram a instituicdo
posteriormente ja trouxeram de certa forma esta “visdo” internalizada, porque o
direito brasileiro absorvera uma nova realidade na questdo dos direitos difusos e
coletivos, de modo que, socializando-se no interior da instituicdo, reafirmam essa
visdo, ja contando com uma certa “legitimagcédo social” conquistada pelo Ministério
Publico perante a comunidade nacional.

E possivel entender, assim, que as trés escolas do novo institucionalismo
oferecem argumentos explicativos que podem ser apropriados para analisar o
processo evolutivo do Ministério Publico e mesmo a sua legitimacdo perante a
sociedade brasileira.

E preciso, todavia, observar o desenho das instituicbes para estabelecer a

" Para Hall e Taylor “A questdo fundamental (...) é evidentemente a de saber o que confere
‘legitimidade’ a certos arranjos institucionais antes do que a outros. Em ultima andlise, essa questéo
conduz a uma reflexao sobre as fontes da autoridade cultural. Em Sociologia, certos institucionalistas
enfatizam o fato de que a expansao do papel regulador do Estado moderno impde, pela via da
autoridade, numerosas praticas as organizagdes. Outros salientam que a crescente profissionalizagao
de numerosas esferas de atividade engendra comunidades profissionais dotadas de uma autoridade
cultural suficiente para impor a seus membros certas normas ou certas praticas. Em outros casos,
praticas institucionais comuns sdo tidas como nascendo de um processo de discussdo mais
interpretativo entre os atores de uma dada rede (relativamente a problemas comuns, sua
interpretacdo e sua solugao), que se da em diversos foros, desde a escola de gestdo até o coléquio
internacional. IntercAmbios desse tipo sdo vistos como oferecendo aos atores esquemas
interpretativos comuns, que concretizam a intuicdo das praticas institucionais apropriadas, as quais
sdo em seguida amplamente difundidas. Nesse caso, as dimensdes interativa e criativa do processo
pelo qual as instituicdes sao socialmente construidas aparecem com nitidez” (2003, p. 212).
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justificativa da sua existéncia e a sua legitimidade e aceitacao social.

Usando a definicdo de Goodin (1996, apud ARAUJO, 2003, p. 19), desenho
institucional seria “a criagdo de um modelo, ou formato ativo, dentro de um contexto
especifico, que promova resultados com valor”. Aradjo (2003, p. 19), citando Offe
(1991), esclarece que existiriam:

duas dimensdes basicas nos processo de desenho institucional. De
uma margem, tem-se a funcionalidade, ou seja, as instituicdes
devem ser funcionais e produzir os resultados que séo esperados, de
forma eficaz e eficiente, para justificar sua existéncia. Doutra
margem, tem-se a dimensao cognitiva, que trata da legitimidade e da
aceitagdo da instituicdo, de modo a gerar alguma auto-imposigao.
Uma instituigdo, para ser considerada como tal, deve despertar um
senso de lealdade no individuo, pelo oferecimento de padrbes
validados para o estabelecimento de preferéncias e objetivos sem
reprovagao social.

Tais dimensbes seriam necessarias para a validacao das instituicdes, ao
lado da socializagdo interna e da efetividade externa: “Goodin (1996) enfatiza a
importancia da consisténcia interna e da harmonia externa com o contexto social
para as instituicdes” (ARAUJO, 2003, p. 19), de tal modo que “o desenho
institucional (...) precisa se adequar ao cédigo moral da sociedade” (lbid., p. 19).

Ainda na linha argumentativa de Goodin (1996), Araujo (2003) observa que
ele salienta cinco principios importantes que devem orientar o desenho institucional
para adequéa-lo aos fatores morais: a) o “principio da revisdo”, que tem como
pressuposto as constantes mudancas, dos individuos e da sociedade, de tal modo
que os desenhos institucionais “devem ser flexiveis o suficiente para permitir a
evolugéo das instituigcbes, sem afetar sua estabilidade” (Ibid., p. 19); b) o “principio
da robustez”, que diz respeito a sobrevivéncia das instituicdes diante de novos
contextos, preservando seus aspectos centrais mesmo diante da necessidade de
mudancas; c) o “principio da sensibilidade a complexidade motivacional” mostra que
€ necessario considerar os motivos e preferéncias que orientam as acodes
individuais, sem que estes motivos ou preferéncias capturem as instituicdes, cujo
risco pode ser dificultado por estruturas participativas; d) o “principio da publicidade”,
que coloca as acodes das instituicdes “diante da aprovacao publica, de modo que as
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instituicbes ancoradas em elementos morais distintos dos aceitos na sociedade
sejam reprovadas publicamente, preservando interesses publicos e os valores da
sociedade” (lbid., p. 19) e, €) o “principio da variabilidade”, o qual “ressalta o papel
da experimentacdo na busca de melhores arranjos institucionais, formando um
‘banco de solugcbes’ de problemas” (lbid., p. 19), que todavia coloca o risco de
incorporar respostas ndo adequadas em dadas situacoes.

Mas quais sdo 0s mecanismos e as estratégias que garantem a imposicao
das instituigcdes, ou seu enforcement? Segundo Araujo (2003, p. 19), a “estabilidade
de uma instituicdo, bem como sua sobrevivéncia sdo ameacgadas dentro de um
contexto em que as recompensas (payoffs) ndo sao suficientes para garantir o
cumprimento dos papéis determinados para os atores”. Assim, 0s mecanismos de
enforcement nao existiriam se as recompensas fossem muito vantajosas para todos
os atores. Dito de outro modo, se os atores cumprissem seus papéis com base
nestas recompensas.

North (1990 apud ARAUJO, 2003, p. 19) entdo propde que “uma terceira
parte além das instituicoes e dos atores envolvidos atue de modo a garantir sua
imposigdo sem gerar grandes custos e a impor penalidades a infratores”. Esta
terceira parte seria o Poder Judiciario, tido como mecanismo classico de
enforcement, além dos mecanismos de accountability, horizontal e vertical, e o grau
de responsiveness (responsividade) dos agentes politicos.

Nessa ordem de idéias gravitam nao somente 0s mecanismos de
enforcement, que fazem as instituicbes cumprirem seus papéis, aplicados aos seus
atores, internamente, mas também o0s mecanismos de accountability como
possibilidades para que haja responsabilizagcdo das agéncias e agentes que nao
executam suas fungdes, que sdo mecanismos de responsabilizacdo externos as
instituicées. Em qualquer hipbtese, o que se busca é ndao somente 0 cumprimento
das func¢des institucionais, mas, precipuamente, a legitimacao social das instituicdes,

0 que sera objeto de estudo na se¢ao seguinte.

1.2 (DES)CONFIANCA NAS INSTITUICOES E MECANISMOS DE
ACCOUNTABILITY: a legitimagao social

As funcbes das instituicbes no regime democratico revelam a necessidade
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de distribuicdo do poder decisério sobre a coletividade, proporcionando e
assegurando efetiva participacdo dos cidaddaos na tomada dessas decisdes.
Conforme afirma Lichmann (2003, p. 171), trata-se de uma forma de controle do
poder para a protecdo da liberdade dos cidadaos e garantia da efetivagdo dos
objetivos da vida publica sem, contudo, desvirtuar a intencdo de maior participacéao
dos cidadaos em promover seus interesses e preferéncias politicas.

Ainda na perspectiva de Lichmann (2003, p. 171), a organizacao do poder
deve se dar democraticamente através de instituicbes, as quais devem ser
construidas coletivamente pelos debates e discussdes publicas, implementando um
aparato institucional cujas regras e critérios base sejam capazes de efetivar os
processos participativos, eliminando os percalgcos existentes, tais como “as
diferengas de poder e/ou as desigualdades sociais, a cultura clientelista e autoritaria
e a logica burocratica da organizacdo politico-institucional” (LUCHMANN, 2003, p.
171).

A nao implementacdo do poder dessa forma acaba gerando o que os
cientistas politicos tém denominado como desconfiangca nas instituigdes,
ocasionando um paradoxo social pelo qual, ao mesmo tempo em que os cidadaos
apdiam o regime democratico, revelam uma ampla e continua desconfiangca em suas
instituicdes'?. Para Moisés (2005, p. 34), desconfianga configura descrédito, muito
embora na democracia um pouco de desconfianga nas instituicdes possa ser sadio
no sentido de que os cidadaos estao distanciados de uma esfera da vida social da
qual possuem pouco controle.

Ademais, em se tratando de democracias que ainda ndao se encontram
completamente consolidadas, como € o caso do Brasil, onde ainda é latente o
“desafio de enraizar a sua justificacao ético-politica nos habitos e nas condutas dos
cidadaos”, a desconfianca pode indicar que o regime democratico ndao esteja

'2 Esta situagdo acaba fragilizando a prépria democracia. Como anota o Informe Latinobarémetro
2004, “La satisfaccion con la democracia es un indicador de eficacia del sistema mucho mas ligado al
desempefio de gobierno, mientras el apoyo a la democracia es un indicador de legitimidad del
sistema democratico mucho mas ligado a la aceptacion de valores basicos como la liberdad y la
tolerancia” (p. 22). Segundo pesquisa realizada pelo referido instituto, em 2004, os indices de
satisfagdo dos cidadados latino-americanos com a democracia sdo preocupantes. Para o Brasil, por
exemplo, 65% dos entrevistados considera que o pais estd sendo governado em beneficios de certos
grupos de interesses poderosos, apenas 3.91% dos entrevistados disseram que no Brasil o Estado
faz com que se cumpram as leis. 68% dos brasileiros entrevistados disseram que a democracia “é o
Unico sistema com o qual o pais pode chegar a ser desenvolvido”, enquanto que para 54% dos
entrevistados nao importaria um governo nao democratico, desde que resolvesse 0s problemas
econdmicos. Noutro quesito, 53% dos brasileiros preferem “mais ordem” e “menos liberdade”.
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funcionando adequadamente'®, comprometendo, desta forma, acdes de
coordenacdo, de cooperacao e de solidariedade social (GIDDENS, 1989; OFFE,
1999; NEWTON e NORRIS, 2000 apud MOISES, 2005, p. 35).

Para Moisés (2005), o direito de voto tdo-somente ndo garante o que os
cidadaos aspiram para si e para a coletividade, de modo que compete as instituicdes
representativas, de justica, de decisdao e de implementacdo de politicas publicas
“assegurar a distribuicdo de poder e, ao mesmo tempo, garantir que entre o
julgamento dos cidadaos a respeito das prioridades publicas e o processo de
tomada de decisdes correspondente haja uma ligacao” (Ibid., p. 35): e “isso é o que
torna as instituicbes um aspecto fundamental do regime democratico, sem o qual o
seu funcionamento é falho” (HADENIUS 2001 apud MOISES, 2005, p. 35).

Ademais, a importancia e dimensao das instituices, especialmente em um
regime democratico, € compreendida quando se tem em mente trés idéias: a
primeira € de que “as instituicbes apresentam um importante carater de estabilidade
ou durabilidade, constituindo-se um conjunto de regras (ou normas) que, mais ou
menos formalizadas”, passam a organizar as diversas atividades sociais; a segunda,
“que as instituicoées regularizam, modelam ou impactam comportamentos” e, por fim,
a terceira, de que, ao mesmo tempo que as instituicbes “constrangem
comportamentos, elas também empoderam os atores sociais, estruturam novas
agendas, mudam preferéncias e comportamentos sociais” (LUCHMANN, 2003, p.
171)™,

Conforme avalia Moisés (2005, p. 42-43), a confianca nas instituicdes
encontraria fundamento no fato de que os cidadaos compartilham uma perspectiva

3“0 caso das novas democracias oferece um panorama distinto e merece um esforco analitico e
explicativo préprio: enquanto em varios paises do Leste Europeu a avaliagdo dos novos regimes
democraticos mostrou-se, no inicio dos anos 1990, bastante modesta, raramente ultrapassando os
indices favoraveis obtidos anteriormente pelos regimes que os antecederam (MISHLER e ROSE,
1999), em dezessete paises latino-americanos pesquisados pelo Latinobarémetro, a partir de meados
dos anos 1990, apenas 1/5 do publico expressou ‘muita’ ou ‘alguma’ confiangca em partidos politicos,
e menos de 1/3 declarou confiar nos governos, parlamentos nacionais, nos funcionarios publicos, na
policia e no judiciario (LAGOS, 1997). Estudos de casos individuais como do México confirmaram
esses resultados (DURAND PONTE, 2004). O panorama geral das novas democracias mostra, dessa
forma, que nesse caso nao estd em questdo uma crise de confianca politica que, em realidade, nao
logrou se enraizar em sua experiéncia recente, mas as dificuldades do novo regime para adensar a
ligagdo orgéanica entre os cidadaos e as estruturas de poder. Na maior parte dos casos, as pessoas
revelam néo confiar umas nas outras e apenas um pouco mais nas instituicées. Se isso ndo impede a
existéncia do regime democratico, aponta, contudo, para problemas que podem comprometer sua
capacidade de coordenar agdes coletivas” (MOISES, 2005, p. 47).

" Essa concepcao remete o leitor a discussdo de Hall e Taylor (2003) acerca do neo-
institucionalismo, tratada anteriormente neste capitulo.
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comum “relativa ao seu pertencimento a comunidade politica, uma circunstancia
implicita na justificacao normativa das instituicoes”.

Portanto, sendo elas definidas por lei, ou seja, sdo legitimadas pela prépria
comunidade politica, a confianga dos cidadaos fundar-se-ia, conforme registra
Moisés (2005, p. 43), na concepcao “normativa da lei que fundamenta as instituicdes
e que, ao mesmo tempo, autoriza as expectativas sociais a respeito do seu
funcionamento mediado pelo comportamento de seus gestores””. Havendo previsao
legal desse comportamento, “isso justificaria que a quebra de regras de
funcionamento das instituicoes fosse vista como passivel de sancées" (LEVI, 1998
apud MOISES, 2005, p. 44) decorrendo, portanto, “o direito de articulacdo e
representacdo de interesses e do principio de controle publico da acdo de
governantes através de eleicdes regulares e freqlientes (accountability)” (MOISES,
2005, p. 44), bem como de mecanismos de mutuo controle entre os poderes
publicos.

A desconfianca somente ser4d gerada se o0s cidaddos sentirem-se
desrespeitados por procedimentos institucionais ilicitos ou nao autorizados, como
por exemplo elei¢coes irregulares ou fraudulentas, corrupcédo e comportamento anti-
republicano de governos e politicos, ou ainda “quando os cidaddos ndo encontram
motivos para acreditar que instituicbes como as agéncias de servigos publicos

funcionam de acordo com o fim para o qual existem” (lbid., p. 52), demonstrando a

'* Para que uma instituicdo possa legitimar-se socialmente, parece pressuposto légico que seja
conhecida, e bem, perante a comunidade a que serve. Assim, parece que o Ministério Publico ainda
tem a percorrer um longo caminho para tornar-se bem conhecido perante a sociedade brasileira. A
pesquisa de opinido feita pelo IBOPE a pedido da Confederacdo Nacional do Ministério Publico revela
gue a instituicdo nao é bem conhecida pela comunidade. (43% dos entrevistados afirmou conhecer o
MP “somente de ouvir falar”), embora, em comparacao a outras instituicdes, inclusive do Sistema de
Justica, seja melhor avaliada, ficando em 4° lugar em termos de avaliagao positiva (com 58%), atras
da Igreja Catdlica (74%), das Forgas Armadas (73%) e da Imprensa (72%), mas a frente da advocacia
(56%) e do Poder Judiciario (48%). Nesta pesquisa, Executivo e Legislativo tiveram as priores
avaliagbes, com 40% e 35%, respectivamente, sendo que o Legislativo teve avaliagao ruim de 43%
dos entrevistados. A mesma pesquisa mostra que sdo areas prioritarias de atuagdo do Ministério
Publico, para os respondentes, o0 combate ao crime em geral (39%), 0 combate a corrupgao (35%), a
defesa dos direitos da crianca e do adolescente, dos idosos e dos deficientes (34%) e outras com
indicagbes menores. Para 62% dos entrevistados o raio de atuagdo do Ministério Publico deve ser
ampliado, ao contrario do que sistematicamente tenta o parlamento brasileiro, ou boa parte dele,
conforme mostra Sanches Filho (2005). 61% dos entrevistados aprova a atuagcdo do Ministério
Publico, enquanto que 24% desaprova, indice consideravel, enquanto que 68% disse que o Ministério
Publico deve investigar todos os crimes, e 78% avalia que a instituicdo deve divulgar informacoes a
populagdo sobre as investigagdes e processos em que esteja atuando, exceto os casos que estejam
protegidos pelo sigilo. 37% dos entrevistados avalia como “muito importante” a atuagao do MP para a
sociedade, e 49% avalia como “importante”, avaliacdo esta que é “6tima” e “boa” para 44% dos
entrevistados, “regular” para 41% e “ruim” ou “péssima” para 7% (PESQUISA 2004, p. 105-115).
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ineficiéncia no cumprimento de sua missdo; e, finalmente, “quando estdo
convencidos de que alguns entre eles tém mais acesso a direitos civis, politicos e
sociais do que outros”, contrariando a estrutura constitucional do pais (lbid., p. 52).

A esséncia da democracia que vem se consolidando no contexto brasileiro,
conforme explica Lichmann (2003, p. 166), ndo configura tdo-somente a democracia
representativa, mas também a participativa'®, em razao do conjunto de instrumentos
legais que vém possibilitando a implementagcdo de mecanismos participativos na
gestao de politicas publicas.

Nesse contexto as instituicbes democraticas necessitam curvar-se aos
mecanismos de controle, conhecidos comumente pela palavra inglesa accountability
que, na sua acepgao pura, “significa obrigacdo de prestar contas dos resultados
conseguidos em fungcdo da posicao social que o individuo assume e do poder que
detém” (FEU, 2003, p. 4).

Robert Dahl (1989 apud ANASTASIA; MELO, 2002, p. 25), afirma que a
accountability representa, no minimo, “processos através dos quais cidadaos
comuns exercem um grau relativamente alto de controle sobre lideres”. Trata-se,
pois, de um comportamento de responsabilidade dos atores sociais que se opde nao
somente ao poder inerte mas principalmente ao “controle silencioso e unilateral do
poder” (SACRAMENTO, 2004, p. 56).

O’Donnell (1998, p. 28) trata de agéncias de accountability como sendo
acOes realizadas “individualmente ou por algum tipo de acédo organizada e/ou
coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posicées em instituicbes do Estado,
eleitos ou ndo”. E chama a atencao a existéncia de dois aspectos fundamentais da
accountability: "a obrigacdo de que os atos do governante estejam sob o crivo da lei,
bem como de que devera ele prestar contas desses atos praticados, através das
quais os cidadaos poderao avalia-los, ratificando-os ou afastando-os" (Ibid., p. 30-
32).

A accountability configura um atributo do sistema politico imposto ao
governante em regimes democraticos, sendo, portanto, um “subconjunto da

democracia”, conforme explica Sacramento (2004, p. 56), motivo pelo qual ndo diz

'® Deve-se observar que Liichmann trata como sindnimas a democracia deliberativa e a participativa,
ao contrario de Vitullo (1999), que as diferencia e apresenta, inclusive, um novo ideal democratico a
ser perseguido.
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respeito tdo-somente a responsabilidade dos governantes, mas também a
“imposicao, pelo sistema, em carater continuado, de visibilidade e transparéncia nos
atos do governo, assim como a responsabilizacao, inclusive com a possibilidade de
sancoes, dos governantes pelos governados” (lbid., p. 57).

Loureiro e Abrucio (2002, p. 59) afirmam que accountability:

E um processo institucionalizado de controle politico estendido no
tempo (eleicdo e mandato) e no qual devem participar, de um modo
ou de outro, os cidadaos organizados politicamente. Para isso, sdo
necessarias regras e arenas nas quais a accountability é exercida,
além de praticas de negociacdo ampliadas entre os atores, para
tornar as decisdes mais publicas e legitimas.

Estes processos, contudo, ndo parecem ser adequados a América Latina e,
portanto, ao Brasil, uma vez que, conforme critica O'Donnell (1998, p. 29), a
accountability neste continente é bastante fragil, em decorréncia de que tendo as
eleicdbes como seu canal principal (mas nao o unico, ressalte-se), estas ocorrem tao-
somente de tempos em tempos, sem contar com 0s sistemas partidarios pouco
estruturados, a inconstancia dos partidos politicos e dos eleitores e as politicas
publicas pouco definidas.

Pode-se enumerar duas formas genéricas de accountability: a horizontal,
que é o controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros, isto €,
de um setor a outro da esfera publica, e a accountability vertical, que diz respeito a
necessidade que o0s representantes tém de prestar contas e se submeter ao
veredicto da populacdo, da sociedade em relagdo ao Estado (FEU, 2003, p. 4).

Sanches Filho (2005, p. 19) traz a lume uma segunda linha de investigacao
da accountability além da horizontal/vertical acima referida: a social, defendida por
Grau, Smulovitz e Peruzzoti.

Para Smulovitz (2001 apud SANCHES FILHO, 2005, p. 19), a accountability
social possui como objeto 0 monitoramento dos atos praticados pelos funcionarios
publicos, no exercicio de suas fungdes, expondo e denunciando atos ilegais e
ativando as “agéncias horizontais de controle”; é, pois, um “mecanismo de controle
vertical, ndo eleitoral, das autoridades politicas, baseada nas ag¢des de amplo

espectro de associagdes € movimentos sociais”.
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Esse tipo de accountability pode se dar por intermédio ou nao das
instituicbes, bem como pode ser exercida entre as eleicdes, independente de
calendarios fixos, o que a difere da accountability vertical (SMULOVITZ, 2001 apud
SANCHES FILHO, 2005, p. 19).

Sanches Filho (2005, p. 20) afirma que o “principal recurso disponivel para o
exercicio da accountability social é a intensidade e visibilidade da voz dos atores”,
pois, conforme O Donnell (1998 apud SANCHES FILHO, 2005, p. 19), a centralidade
da nocao de “voice’ se encontra na perspectiva da accountability social, razao pela
qual isto a aproximaria da accountability horizontal, “na medida que representa uma
voz que espera e demanda ser ouvida pelas agéncias estatais” (SANCHES FILHO,
2005, p. 19-20). Tal é sua importancia e poder que sua capacidade de se tornar
efetiva reside na “alta visibilidade publica dos casos”, além da “ameaca do uso
massivo da disputa judicial como recurso para transacgdes politicas ou na ameaca de
uma larga margem de sucessivas e continuas disputas judiciais” (Ibid., p. 20),
estando diretamente relacionada com a imagem dos acusados, possuindo, assim,
forte poder de destruicdo da reputacéo.

Na accountability, a importancia das instituicdes é crucial, eis que se revelam
resultado de forcas e articulagées socio-politicas, mas, em contra partida, também
constituem-se de carater “(mais ou menos) impositivo no sentido de impactar
relagdes sociais” (LUCHMANN, 2003, p. 171).

Assim, conforme refere Peixe (2002, p. 149), o sistema de accountability
objetiva, além de estabelecer e reforcar a confiangca publica no desempenho
governamental, o envolvimento dos cidaddos num melhor desempenho do Estado,
ou seja, do governo que os representa.

Em relacdo ao Ministério Publico, pode-se afirmar que se trata de agéncia
capacitada por mecanismos constitucionais e infraconstitucionais, ao exercicio da
accountability horizontal. Para o que interessa a este trabalho, ha destaque especial
para a acao civil publica, o inquérito civil e os termos de ajustamento de conduta
como instrumentos que podem ser utilizados pelo Ministério Publico para o exercicio
da accountability horizontal, ficando bastante evidente que se constitui, também,
num valioso instrumento de que pode se servir a sociedade para o exercicio do que
Smulovitz, Graul e Peruzzoti (apud SANCHES FILHO, 2005) chamam de
accountability social.
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Por outro lado, ndo ha davida de que os sistemas juridico e politico também
criaram mecanismos de accountability em relagdo ao Ministério Publico, ndo se
podendo imaginar que seria instituicdo sem qualquer controle.

Ao tratar da autonomia do Ministério Publico e sua relagdo com o controle
politico, Kerche (1999, p. 64b) revela que existem dois modelos basicos de
instituicdo do Ministério Publico: o controlado politicamente e o ndo controlado
politicamente.

No primeiro modelo, a instituicdo sofre o accountability horizontal,
“principalmente por parte do Governo e, indiretamente, o accountability vertical, por
parte dos eleitores que escolhem o Governo” (lbid., p. 64b). Nesse sentido, o autor
afirma que “o Poder Politico pode interferir em questdes como a escolha de
prioridades (crime organizado ou narcotrafico, por exemplo) ou mesmo
eventualmente orientar as atuacoes sobre casos em particular” (lbid., p. 64b-65a).

Trata-se do modelo mais comum de Ministério Publico, pelo qual a
instituicdo possui um elo com o poder politico strictu sensu (Poder Executivo ou
Legislativo, conforme o sistema de governo), configurando um “brago” da funcgao
executiva do Estado'’. H& controle do Ministro da Justica, que tem o dever de “dar
respostas relativas a atuacao do Ministério Publico para a sociedade e para a classe
politica” (Ibid., p. 64b).

Em se tratando do Ministério Publico ndo controlado politicamente, segundo
a analise feita por Kerche (1999, p. 65b), houve um processo de “despolitizacao”, ou
seja, “sdao Ministérios Publicos que, na sua construcao institucional, foram retirados
do controle do Governo. Ou passaram para as maos do Judiciario (como é o caso do
italiano)”, ou sua independéncia se deu com relacdo a todos os poderes do Estado
(como é o caso brasileiro) (KERCHE, 1999, p. 65b), concluindo que da instituicao é
retirada a “influéncia da esfera politica transferindo-a para uma esfera técnica ou
burocrética” (Ibid., p. 65b).

' Kerche (1999, p. 64b) refere como exemplos o Ministério Publico inglés, o francés, o alemao, o
canadense, o espanhol, o Federal norte-americano e os italianos e brasileiro antes de suas
Constituicbes Democraticas. No Ministério Publico distrital norte-americano, que néao é ligado a
nenhum Poder do Estado, o accountability é exercido por parte dos eleitores sem a intermediacdo do
Governo; “na maioria das cidades norte-americanas, os promotores sdo eleitos diretamente pelos
municipes. Neste sentido, o accountability horizontal € fraco (restrito ao Judiciario que é o Poder que
julga a acdo) mas, em contrapartida, o accountability vertical é forte e direto, ndo passando pela
‘intermediacao’ do Ministro da Justiga e do Governo (...). O promotor langa seu nome no jogo politico
partidario e, respeitando a légica eleitoral, deve atender aos interesses de seus eleitores para um
eventual segundo mandato” (KERCHE, 1999, p. 65a-b).
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Essa despolitizacdo “retirou a instituicdo do controle do Governo, mas
garantiu liberdade para uma eventual politizacao interna da instituicdo” (lbid., p.
66a).

A independéncia de cada promotor ante o préprio Ministério Publico
culminou por tornar, segundo a critica do autor, os mecanismos de controle

excepcionais e frageis:

O “principio do promotor natural”, a efetividade no cargo apos dois
anos de servicos, a garantia de ampla defesa perante o colégio de
Procuradores e ao Poder Judiciério, a inamovibilidade etc., garantem
a liberdade de atuacao mesmo em relacao a orientagdes ditadas pelo
Procurador Geral — que também nao responde a qualquer poder
hierarquico — e se transforma quase em uma opgao pessoal do
integrante do Ministério Publico segui-las ou nao (KERCHE, 1999, p.
66a).

Esses mecanismos criados pela Constituicdo de 1988 para proteger os
integrantes do Ministério Publico contra as pressdes circunstanciais, conforme
ocorria no passado da histéria brasileira, acabaram por podar, inclusive, o controle
entre poderes e instituicoes, “necessarios a democracia”’, 0 que registra uma
fragilidade dos mecanismos de accountability tanto horizontal quanto vertical (lbid.,
1999, p. 66a).

Diante dessa situacao, apresenta Kerche (1999, p. 66b) trés tentativas de
criar mecanismos de accountability formuladas pelos constituintes de 1987/1988. A
primeira é o Poder Judiciario, ja que € o Ministério Publico quem propde a acao, mas
quem julga sdo os juizes'®: contudo, tal mecanismo é fragil, j& que o promotor possui
liberdade para dar informacdes a imprensa e os efeitos dessas informacgdes, em
dadas situagcdes, podem ser devastadores se o0 processo instaurado perante o
Judiciario ainda nao foi devidamente julgado, como parece a Kerche (lbid, p. 66b).

A segunda tentativa de implementacdao de mecanismos de accountability € a

indicacao do Procurador-Geral da Republica e dos Procuradores-Gerais de Justica

'8 Vide questdo n® 18 da pesquisa empirica realizada (apéndice A), onde fica demonstrada geral
resisténcia do Poder Judiciario em reconhecer a legitimidade ativa do Ministério Publico para
promog¢ao de agdes civis publicas em diversas areas de defesa dos interesses difusos ou coletivos,
mais ou menos intenso conforme o direito defendido.
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dos Estados. Entretanto, tal mecanismo também se mostra fragil na interpretacao de
Kerche (1999, p. 66b), porque os Procuradores-Gerais sdo “mais chefes
‘administrativos’ do que propriamente controladores da instituicdo”, de modo que,
pelas garantias institucionais, o Procurador-Geral possui “poucos mecanismos para
impor uma politica institucional unificada”.

A terceira possibilidade de mecanismo de accountability seria o desenvolvido
pelo modelo francés, ou seja, “o controle das promocdes” (lbid., p. 67a), que resulta
de dois critérios: merecimento e antiguidade. O primeiro permite “uma interferéncia
do colégio de Procuradores' e, conseqiientemente, um eventual estimulo para a
criagcdo de uma politica institucional”, e 0 segundo “é praticamente independente da
interferéncia politica da instituicdo, garantindo a promocdo de maneira quase
automatica depois de determinado tempo de servico” (Ibid., p. 66a). Entretanto, esse
mecanismo também é enfraquecido no que diz respeito ao caso do Ministério
Publico brasileiro: o controle das promogdes por merecimento, muito embora
estimule eventual criacdo de politica institucional, ndo alcangca sucesso diante da
experiéncia da segunda tentativa de implementacdo de mecanismos de
accountability, que pode ser frustrada justamente pela auséncia de ferramentas para
implementar essa politica institucional de forma unificada; outrossim, a promocao
por antiguidade possui requisitos que independem da atividade politica do
representante do parquet, de modo que pouco colaboraria com a intencdo de
promover a accountability.

Dai porque conclui Kerche (1999, p. 66a) que as expressdes autonomia e
independéncia nao seriam correlatas, preferindo a primeira diante das ressalvas
acima demonstradas. Entretanto, por uma ou por outra expressado, a realidade é
que, para o autor, os mecanismos de accountability sao frageis: “por um lado, o
horizontal quase nao existe, por outro, o vertical, muitas vezes, mostra-se incapaz
de limitar e controlar a atuacao de promotores e procuradores” (lbid., p. 67a).

A discussdo sobre a maior participacao politica dos cidadaos no regime

democratico e de confianca nas instituicbes deve orientar os cidadaos a

¥ Na verdade, nos termos do que dispbe o art. 15, inciso I, da Lei Federal n® 8.625/93, cabe ao
Conselho Superior do Ministério Publico “indicar ao Procurador-Geral de Justiga, em lista triplice, os
candidatos a remogao ou promocao por merecimento”, bem como “indicar o nome do mais antigo
membro do Ministério Publico para remogao ou promocgao por antiguidade” (inciso IV do art. 15 da lei
referida).
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comunicacao e ao didlogo intersubjetivo, permitindo que seja desencadeada uma
possibilidade de discussdo sobre a participacdo efetiva do processo de
autodeterminacao das pessoas na construgdo de uma sociedade mais justa, exigida
pela gestao participativa, 0 que necessariamente implica que as préprias instituicdes
sejam democraticas e abertas ao controle social.

Como sera visto no préximo capitulo, o Ministério Publico revela-se um
verdadeiro e novo ator politico no contexto social, que foi evoluindo ao longo dos
anos de sua existéncia até alcancar seu perfil institucional atual com a Constituicao
de 1988. Isto explicara a necessidade de que a instituicao seja mais ativa na defesa
e promocao dos interesses sociais, abrindo-se uma possibilidade para que a
sociedade volte a confiar nas suas instituicbes, fortalecendo os processos
participativos e, com isso, consolidando os mecanismos da representacao politica e
funcional.

Mais que isso, o Ministério Publico tem papel fundamental no processo de
retomada da confianga nas instituicbes da democracia brasileira, ndo somente
quando defende a democracia como um valor a ser perseguido — e ndo apenas as
formalidades dos mecanismos da democracia representativa —, mas quando chama
a sociedade para que seja ouvida na formulacdo das suas politicas e prioridades

institucionais.
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CAPITULO I
A EVOLUCAO DO MINISTERIO PUBLICO COMO UM NOVO ATOR POLITICO

O presente capitulo tratara da evolucao histérica do Ministério Publico, tendo
como parametros as Constituicbes Brasileiras e a legislacdo infraconstitucional,
notadamente a partir da década de 1970. Ao lado dessa evolucdo normativa, sera
dada relevancia aos aspectos politicos que direcionaram os agentes do Ministério
Publico a perseguir a nova formatacao constitucional, presente na Carta Politica de
1988, que a literatura tem chamado de “ativismo politico”. Nos percalgos travados
para conseguir a atual conformacgédo constitucional, fica evidente que o Ministério
Publico transitou entre os mundos da politica partidaria e do profissionalismo,
lutando até hoje para afastar-se daquele e firmar-se neste.

Encarregado da defesa da sociedade e da lei, perante o Poder Judiciario ou
fora do alcance dele, no atual arranjo institucional, o Ministério Publico € um 6rgao
do Estado, autbnomo, com atribuicbes que vao desde acusar os responsaveis pela
ofensa a lei penal até a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, conforme dispde o artigo 127 da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil.

Basta se ter em vista a extensado das obrigacdes assumidas pelo Ministério
Publico para explicar o lugar de destaque no cenario nacional que a instituicdo vem
ocupando, como verdadeiro ator politico relevante.

A presenca do Ministério Publico no Sistema de Justica € marcada desde
tempos anteriores a promulgacdo da Constituicdo de 1988, mas, com o advento
desta, sua atuacao tem sido especialmente ativa, interferindo em politicas publicas e
ativando o Judiciario em funcao de temas politicos, contribuindo sobremaneira para
o fendbmeno da judicializacédo da politica.

A instituicdo conquistou, ao longo da histéria do pais, cada vez maior
independéncia com relacdo aos poderes do Estado, ampliando consideravelmente
seu raio de atuacdo e adquirindo caracteristicas que a aproximam do Judiciario
(como as garantias de vitaliciedade, inamovibilidade, independéncia funcional, foro
especial e irredutibilidade dos vencimentos).

Essa aproximacao com o Poder Judiciario pode configurar o que DiMaggio e
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Powell (1991 apud ROSA; COSER, 2006, p. 5) chamam de isomorfismo, ou seja, um
processo que obriga dada unidade em uma populacdo a “assemelhar-se com as
outras unidades que estdo expostas as mesmas condicdbes ambientais”, conceito
este que abrange outras questdes que se relacionam diretamente com o poder
politico, a legitimidade institucional e a convivéncia social. O isomorfismo pode dar-
se de trés formas: o isomorfismo coercitivo, 0 normativo e o mimético.

O isomorfismo coercitivo “é resultado de pressbées formais e informais
exercidas por uma organizacado sobre outra que se encontra em condicdo de
dependéncia, bem como autoridade”; ja o isomorfismo normativo afirma que o fator
preponderante como mecanismo normativo a ser levado em consideracdo e
entendimento das pressdes do ambiente € o grau de profissionalizacdo, “podendo
ser resultante da educacado formal ou da formacdo e manutengcdo das redes de
trabalho” (ROSA; COSER, 2006, p. 5). Contudo, em relagédo ao Poder Judiciario e ao
Ministério Publico, interessa analisar o isomorfismo mimético, cujo processamento
se da “na adocdo por parte de determinada organizagdo, de procedimentos e
arranjos estruturais implementados por outras organizacdes, com a finalidade de
reduzir a incerteza ocasionada por problemas tecnologicos”, além de objetivos
conflitantes e exigéncias institucionais (MACHADO-DA-SILVA; FONSECA 1996
apud ROSA; COSER, 2006, p. 5). Em sintese, trata-se de uma adaptacao
institucional decorrente de imposicoes do meio circundante, através da “verificagao
da atuacao préspera de outra organizacao” (ROSA; COSER, 2006, p. 5).

Assim, pode-se dizer que no plano pratico é observado certo mimetismo do
Ministério Publico em relacdo a Magistratura, decorrente da configuracdo da
individualidade institucional®®. A luta do Ministério Publico, para atingir a sua atual
configuragao institucional, moveu-se no sentido de alcancar as mesmas garantias e
prerrogativas da magistratura, para algcar-se, como 6rgao independente, na defesa
dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, além de deter o exercicio
exclusivo da acao penal perante o Estado-Juiz. Sem as garantias dadas aos
integrantes do Poder Judiciario o Ministério Publico ndo conseguiria cumprir suas

% O mimetismo nao parece ser uma caracteristica do Ministério Publico brasileiro. Como anota Costa
em relacdo ao Ministério Publico de Portugal, “Ao longo do século XIX, o Ministério Publico manteve
basicamente a mesma estrutura, embora com sucessivos aperfeicoamentos do seu estatuto, que foi
definido como sendo uma magistratura, paralela a judicial, tendo os seus agentes as mesmas
garantias e os mesmos impedimentos funcionais dos juizes” (COSTA, 1999, p. 45).
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fungbes institucionais, notadamente a garantia da inamovibilidade e da
independéncia funcional de seus membros, que os colocam a salvo das pressdes
politicas ocasionais.

Apesar desse mimetismo institucional, promotores de justica e juizes nao se
confundem. Dentro do Sistema de Justica, o promotor, relacionado com as figuras
do delegado de policia e do juiz €, do ponto de vista de suas atribui¢cdes, “0 mais
desconhecido, principalmente nas cidades de porte médio e grande”, o contrario do
que ocorre nas cidades menores, onde o promotor € mais conhecido que o juiz, ja
que, “por dever de oficio, habitualmente reserva pelo menos dois dias da semana
para um contato mais direto com o publico” (SADEK, 1999, p. 13).

O Sistema de Justica®' é o responséavel por garantir & populagdo o acesso a
justica como direito humano fundamental. Tal garantia é condicdo para a
consolidagdo de um Estado democratico?’, comprometido ndo sé com a
proclamacéao de direitos, mas com mecanismos que possibilitem a efetivacao dessas

conquistas legais. Alias, Para Bobbio (2002, p. 1157), o Sistema de Justica é:

' Também faz parte do Sistema de Justica a advocacia, considerada imprescindivel, seja no caso de
profissionais contratados por particulares, como no de defensores publicos. No Brasil, a Lei Federal
n® 1.060, de 1950 garante gratuidade de custas judiciais e de assisténcia de advogado se a pessoa
afirmar que ndo pode paga-las sem prejuizo da prépria subsisténcia e de sua familia. Em 1988, a
"Constituicdo Cidada" amplia o conceito de assisténcia juridica gratuita, que passa a integrar os
direitos e garantias fundamentais do cidadao, devendo ser prestada pela Defensoria Publica. Por sua
vez, a Defensoria Publica representa um instrumento concreto para a conquista da cidadania e de
direitos. Em Santa Catarina a assisténcia judiciaria € prestada por advogados cadastrados pela
Ordem dos Advogados do Brasil que, através de convénio firmado com o Governo do Estado,
remunera estes profissionais de acordo com tabela de valores pré-determinada. A defensoria publica
em Santa Catarina ndo existe. (CAOVILLA, 2003, p. 136-137). Caovilla critica objetivamente o
Ministério Publico Catarinense por nao ter adotado, até hoje, qualquer medida, judicial ou ndo, para
sanar a omissao do Estado em ndo implementar a Defensoria Publica. Também integram o Sistema
de Justica a Policia Federal, as Policias Civil e Militar dos Estados.

22 “Na verdade, o fator que compatibiliza o Poder Judiciario com o espirito da democracia (no sentido
que Montesquieu conferiu ao vocabulo) € um atributo eminente, o Unico capaz de suprir a auséncia
do sufragio eleitoral: é aquele prestigio publico, fundado no amplo respeito moral, que na civilizagao
romana denominava-se auctoritas; é a legitimidade pelo respeito e a confianga que o0s juizes inspiram
no povo. Ora, essa caracteristica particular dos magistrados, numa democracia, funda-se
essencialmente na independéncia e na responsabilidade com que o 6rgdo estatal em seu conjunto, e
os agentes publicos individualmente considerados, exercem as fungdes politicas que a Constituicao,
como manifestagdo original de vontade do povo soberano, lhes atribui” (COMPARATO, 2004, p. 2).
Considerando que a instituicdo do Ministério Publico alcangou com a promulgagao da Constituigao de
1988 caracteristicas que a aproximam estreitamente do Judiciario, tém-se que a aplicabilidade da
afirmagdo de Comparato ao Ministério Publico é absolutamente pertinente, até porque vém
exercendo papel de ator politico atribuido pela prépria Constituigao.
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um complexo de estruturas de procedimentos e de fungcées mediante
o qual o sistema politico (do qual o Sistema Judiciario € na realidade
um subsistema) satisfaz uma das necessidades essenciais para a
sua sobrevivéncia: a adjudicagdo das controvérsias pela aplicagcao
concreta das normas reconhecidas pela sociedade.

Nao se pode confundir, entretanto, sistema juridico e sistema judicial
(Sistema de Justica): o sistema juridico configura o conjunto do direito propriamente
dito, materializado nas normas escritas, usos e costumes, "inclusive decisbes dos
tribunais (/laws), adotado por determinada comunidade que compartilha os mesmos
principios e regras de aplicacdo e interpretacéo do direito” (CASTRO JUNIOR, 2002,
p. 37), cujo objeto principal é a resolucao de seus conflitos. O sistema judicial, por
sua vez, “é o conjunto de entidades estatais e paraestatais bem como de pessoas
fisicas que tém como objetivo a resolugdo dos conflitos de uma determinada
comunidade” (Ibid., p. 37)%.

Por sua vez, a organizacao judiciaria € “o sistema de érgaos através do qual
se da a atividade jurisdicional, que é atividade publica, constituindo-se no sistema
juridico brasileiro em monopélio do Poder Judiciario” (Ibid., p. 292-293)%.

Ha uma percepcao generalizada de que o Sistema de Justica no Brasil esta

2 Castro Junior (2002, p. 41-42) refere como exemplos “os servidores publicos que compdem a
administragdo da justica, tais como Poder Judiciario, Ministério Publico Federal e Estadual,
Defensoria Publica, Procuradorias dos Estados, Policias Federal, Civil e Militar, cartérios , a classe de
advogados, arbitros, mediadores, peritos e contadores, bem como entidades do Poder Executivo e do
Poder Legislativo que solucionam disputas”.

24 O critério territorial, numa organizagao que é espacial, € que define as comarcas, que sdo a menor
unidade judicial. De acordo com o volume de feitos que abrigam, as comarcas sdo subdivididas em
entrancias: primeira ou inicial, segunda ou intermediaria e terceira ou final, além quarta, ou especial,
conforme a organizagao judiciaria de cada Estado (art. 125 da Constituigdo Federal). Contudo, todas
distinguem as entrancias menores das maiores. Ha também o critério processual de organizagao
judiciaria, o qual define, dentro de uma mesma comarca, a vara (que configura uma subunidade da
Comarca) que tera competéncia para processar € julgar as demandas. Ordinariamente, as varas sao
divididas em varas civeis e varas criminais, especializando-se a partir destas em varias outras, como
varas de familia, da fazenda publica, do juri popular, etc. H4 também a instancia de recurso, chamada
de instancia de recurso ou Tribunais estaduais (SADEK, 1999, p. 11-12).
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em crise®. Mas essa “crise da Justica” ndo é caracterizada apenas pela enxurrada
de processos judiciais pés Constituicdo de 1988, que afogou o Poder Judiciario até
uma quase paralisacdo, mas também pelas proprias estruturas emboloradas de um
Poder da Republica que nao se abriu junto com a abertura politica, afetado por um
cipoal legislativo retrégrado e que ainda resiste a encarar a sua funcdo como érgao
indispensavel a concretizacdo dos direitos da cidadania. Seria equivoco grave
atribuir ao Poder Judiciario apenas a responsabilidade pela decantada “crise da
Justica”, visto que se trata de analisar mais amplamente a conjuntura politica e
social na qual esta inserido, de sorte a se tentar compreender que o sistema de
justica inclui outras instituicbes e 6rgaos, que igualmente se insulam e resistem a
mudancas, entre eles o Ministério Publico.

A utilizacdo do sistema de justica como um “novo” canal de solucdo de
conflitos, individuais ou coletivos, a partir da transicdo democratica, da visibilidade
aos agentes do sistema e aos seus procedimentos e chama a atencao das ciéncias

sociais, a ponto de se introduzir na discussdo dos grandes temas nacionais as

% 32,38% dos integrantes do Ministério Plblico de Santa Catarina “concordam totalmente” com a
afirmacédo de que existe uma “crise da Justica” no Brasil, enquanto que 66,67% deles “concordam em
termos” com essa afirmacdo. Para os integrantes do Ministério Publico Catarinense, o Poder
Legislativo Federal € o maior responsével por essa “crise da justica”, com média de 7,60, seguindo-se
o Executivo Federal (6,56), o proprio Poder Judiciario (6,04), o Poder Executivo Estadual (5,23), a
Policia Civil (4,82), o Poder Legislativo Estadual (4,65), os advogados (4,28), o Ministério Publico
(3,50) e a Policia Militar (3,28), que tem, portanto, entre os integrantes do Sistema de Justica, a
melhor avaliacdo. Por outro lado, a mesma pesquisa revela que, em relagdo aos possiveis obstaculos
para o bom funcionamento da Justiga no Brasil, a falta de recursos materiais da policia & referido
como “importante” ou “muito importante” para 94,28% dos Procuradores e Promotores de Justica, o
mau desempenho da policia é referido como “importante” ou “muito importante” para 97,14% deles, a
falta de recursos materiais do Ministério Publico para 80,95%, a falta de recursos materiais do Poder
Judiciario para 82,86%, a legislacdo “ultrapassada” é referida por 92,38%, a ma formagcédo dos
advogados por 81,91%, o0 excesso de formalidades judiciais por 89,53%, o nimero insuficiente de
juizes por 83,81%, o numero insuficiente de Promotores de Justica por 81,91%, o mau desempenho
dos cartérios por 79,05%,0 mau desempenho dos juizes por 82,86%, o mau desempenho dos
Promotores por 78,09%, o grande numero de recursos admitidos pela legislagdo por 87,62%, a
instabilidade do quadro legal por 73,33%, a ma formagao profissional dos magistrados por 65,7%, a
curta permanéncia dos Promotores de Justica nas Comarcas por 47,62%, a curta permanéncia dos
juizes por 47,62% e, finalmente, a ma formagdo dos Promotores de Justica é referida como
“importante” ou “muito importante” por 60,96% dos respondentes. Sdo problemas de ordem legal e de
ordem estrutural que acabam favorecendo a chamada “crise da justigca” e dificultando, no quadro
geral, as solugdes adequadas (Os dados referidos foram obtidos no decorrer da pesquisa empirica
realizada pelo mestrando, que se desenvolveu durante os meses de agosto e setembro de 2005, da
seguinte forma: no primeiro més foram enviados os questionarios, via e-mail e na forma de anexo,
aos entrevistados, cujas respostas foram encaminhadas no decorrer do més subseqliente ao envio.
Registre-se que a pesquisa completa, que compreende os dados colhidos e devidamente
comparados com pesquisas efetuadas pelo IDESP, além de analisados e referidos ao longo do texto
da dissertagdo, sera colacionada na forma de apéndice ao presente trabalho. Doravante, todos os
dados obtidos através da referida pesquisa serdo registrados como fonte a pesquisa empirica).
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questdes da “politizagdo da justica” e da “judicializagao da politica”®.

Arantes (2002) afirma que em decorréncia do processo da judicializacao da
politica, as instituigdes politicas vém sofrendo uma redefinicdo de identidade e
aponta o Ministério Publico como um valoroso exemplo das potencialidades, limites
e contradicoes que marcam o fenémeno, eis que a instituicao passou de “mero
apéndice do Poder Executivo para a condicdo de 6érgao independente”,
abandonando a advocacia em defesa dos interesses do Estado para verdadeiro
defensor publico da sociedade (ARANTES, 2002, p. 19).

Para Macedo Junior (1999a, p. 104), o:

(...) processo de constru¢do institucional teve um forte carater
enddgeno, isto €, foi mais o fruto da articulacéo e vontade politica de
suas liderancas internas do que um processo conduzido
externamente por outros atores politicos, como poderiam, em tese,
ter sido os partidos politicos, movimentos sociais, Igreja, etc.

Arantes (2002, p. 22) afirma que “0 movimento interno que tomou conta do
Ministério Publico nas ultimas décadas é o principal responsavel por tantas
mudancas em um prazo tdo curto de tempo”, de modo que “as opgdes vitoriosas

% A maioria dos cientistas politicos afirma que toda a atividade desenvolvida pelo Ministério Publico
no sentido de solucionar conflitos configura judicializagdo da politica, considerando que a instituicdo
faz parte do Sistema de Justica e, como tal, sua atividade esta diretamente relacionada com esse
Sistema, de modo que ndo fazem distingdo entre as expressdes “judicializacdo da politica” e
“politizacao da justica”, a exemplo de Maciel e Koerner (2002, p. 113) para os quais, na ciéncia
politica, a judicializagdo possui sentido de “estudos sobre as relagdes das instituicdes judiciais com as
instituicbes politicas”. Cittadino (2002, p. 17) esclarece que “a jurisdicdo constitucional, nas
sociedades contemporaneas, tem atuado intensamente como mecanismo de defesa da Constituicao
e de concretizacdo das suas normas asseguradoras de direitos. E ja sdo muitos os autores que
designam esse ‘ativismo judiciall como um processo de ‘judicializacdo da politica™. Ja Eisenberg
escreve que a judicializagdo da politica significa a ampliacdo “do alcance da acdo executiva e
legislativa do Judiciario”, enquanto que a tribunalizagdo da politica seria um “movimento inverso”,
adotado pelos poderes executivo e legislativo que buscam “através de instrumentos tipicamente
juridicos realizar essas consequiéncias” (novas conseqiéncias desejaveis) (2002, p. 57) No mesmo
sentido Tate e Vallinder (1995 apud OLIVEIRA, 2005, p. 559-560), tratam a judicializagdo como
sendo "processo de expansdo dos poderes de legislar e executar leis do sistema judiciario,
representando uma transferéncia do poder decisério do Poder Executivo e do Poder Legislativo para
os juizes e tribunais". Oliveira (2005, p. 560) registra que a judicializacdo deve ser tratada como um
processo de trés fases, cujas implicagdes séo, primeiramente, o acionamento do Judiciario através do
ajuizamento de processos, que se configura a politizagdo da justica; “em segundo lugar, no
julgamento do pedido de liminar (quando houver); e, por fim, no julgamento do mérito da acao, que
enseja a ‘judicializacao da politica’ propriamente dita”. Em termos operacionais, poder-se-ia dizer que
o Ministério Publico “politiza a justica” quando resolve conflitos sem ingressar com a agéo judicial
respectiva, buscando solucdes pela via do consenso, e “judicializa a politica” quando ingressa com a
acao judicial para solucionar conflitos politicos, levando a questdo para a manifestacdo do Poder
Judiciario.
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foram imprimindo um novo perfil institucional ao Ministério Publico”(lbid., p. 22).

A reconstrugdo institucional do Ministério Pudblico é anterior a
redemocratizagdo do pais, rumando como defensor da cidadania em pleno regime
autoritario, a sombra do Executivo: “o ponto de inflexdo nesse sentido parece ter
sido a funcado de defesa do interesse publico, concedida pelo Cédigo de Processo
Civil em 1973” e que constitui, para Arantes (2002, p. 24), o marco inicial dos relatos
histéricos acerca desse novo perfil institucional do Ministério Publico.

Retornando a questao institucional, a forgca politica do Ministério Publico esta
estreitamente ligada a normatizacdo dos direitos difusos, coletivos e individuais
indisponiveis e homogéneos (questdes relacionadas ao meio ambiente, ao
patriménio histérico e cultural, aos direitos do consumidor, a defesa do patrimdnio
publico, ao controle da administracao publica e aos servigos de relevancia publica
que envolvem direitos fundamentais como educacdo, moradia, trabalho, saude,
segurancga, entre outros).

Considerado o guardido da cidadania, o Ministério Publico adquiriu
crescente importancia na defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis a partir da Constituicdo de 1988, que o
consolidou como instituicdo independente de todos os Poderes da Republica e
essencial ao funcionamento da justica. A missdo do Ministério Publico é defender o
regime democratico, a ordem juridica e o0s interesses sociais e individuais
indisponiveis, buscando a justica social e o pleno exercicio da cidadania.

Os caminhos que marcaram a evolugao institucional do Ministério Publico
podem ser sintetizados em duas frentes: uma primeira luta para dar a instituicao
uma visibilidade maior no Sistema de Justica, realcando sua importancia dentro do
processo civil liberal e, a partir dai, um crescimento exponencial da sua legitimacao
ativa para a defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, que
vieram com a legislagdo infraconstitucional nos anos de 1980 e 1990, tendo no
profissionalismo a sua racionalidade instrumental e, numa segunda frente de lutas,
por ocasiao da Assembléia Nacional Constituinte, entre 1987/1988 para consolidar,
em termos constitucionais, o atual desenho institucional. Em ambas as frentes,
todavia, o envolvimento institucional com a politica convencional parece ser uma das
chaves para demonstrar como conseguiu construir o novo formato da instituicéo.

Entende-se que a analise separada destes dois importantes momentos
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histéricos do Ministério Publico permite uma melhor visualizacdo da questao,
levando o leitor a perceber a trajetéria evolutiva da instituicdo e sua imbricacdo com

a politica convencional.

21 A EVOLUCAO DO MINISTERIO PUBLICO NO NIVEL
INFRACONSTITUCIONAL

E instigante olhar ao passado e perceber como o Ministério Publico gravitou,
ora ligado a este ora aquele Poder do Estado. Por isso que Paes (2003, p. 202)
reflete que a origem formal do Ministério Publico e a “pretensdo dos distintos
Poderes do Estado de instrumentalizar a seu favor a instituicdo, em sua luta
hegemédnica pelo predominio dentro do equilibrio inestavel desses Poderes, tém
produzido uma variedade de sistemas” que afetam “a inser¢cdo do Ministério Publico
na estrutura do Estado”.

Descrever o desenho institucional atual do Ministério Publico requer o
conhecimento histérico da instituicdo para avaliar o seu processo evolutivo dentro
das sociedades, notadamente a brasileira. No Brasil, existem fortes evidéncias de
que o Ministério Publico foi construido segundo o modelo vigente em Portugal, que
trouxe ao Brasil-Colénia as suas especificidades, que acabaram incorporadas ao
sistema juridico e politico nacional. Inegavel, por outro lado, que mesmo o modelo
portugués importou o Ministério Publico francés, através dos gens du roi, ou seja,
aqueles que eram encarregados de exercer a defesa do rei, cuja figura se confundia
com a do Estado (SALLES, 1999, p. 19).

Tradicionalmente, no Brasil, as instituicbes do Sistema de Justica tem sido

dada pouca importancia, tendo a histéria apenas recentemente registrado um
interesse continuo e sistematico acerca do efetivo papel por elas desempenhado,
qual seja, o da pacificacdo social e de promover a cidadania e o acesso efetivo a
justica, principalmente no que diz respeito ao Ministério Publico®’.

Talvez tao importante quanto, sendo mais que as caracteristicas formais

&7 Alias, Macedo Junior (1999a, p. 104) registra que “ainda hoje sdo quase inexistentes estudos sobre
a formacao, papel e relevancia desta instituigdo no cenario politico brasileiro”.
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desse processo de (re)construgdo institucional, parecem ser a ideologia e a politica
que formam a intengcdo da acao dos promotores e procuradores, no sentido de
reconstruir o Ministério Publico como agente politico da lei. Isso se traduz no
“voluntarismo politico” experimentado pela instituicdo que, nos dizeres de Arantes
(2002, p. 119), constitui um tripé no qual a “idéia basica que orienta o Ministério
Publico” € a de “ocupar e reduzir o espago vazio entre sociedade e Estado,
decorrente da fragilidade do nosso tecido social e do desempenho pifio de nosso
sistema politico representativo”.

Ainda na andlise de Arantes, embora audaciosa, essa visdo esta ancorada
nas impressdes sobre a “hipossuficiéncia da sociedade civil, na indisponibilidade dos
direitos sociais a serem tutelados e na presuncao de legitimidade do agente politico
da lei (decorrente da sua condicao de 6rgao judicial independente de controles
politicos” (2002, p. 119). Acrescenta, ainda, que essa “construcao ideoldgica ndo é
original”, antes esta associada a “uma vertente politica importante do pensamento
social brasileiro, que sempre denunciou o artificialismo de nossas instituicdes
politicas e incentivou a busca de solucdes alternativas para diminuir o fosso
existente entre a sociedade e o Estado” (lbid., p. 119).

A evolugdo do Ministério Publico brasileiro, visualizada em termos de
legislacao infraconstitucional, compreende, do ponto de vista histérico, um espaco
de tempo que se inicia na década de 1920, em Sao Paulo e, posteriormente, ganha
contornos nacionais, principalmente nos anos de 1970 a 1990 do século passado.

De fato, ressalta Oscar Xavier de Freitas, Procurador-Geral de Justica no
Estado de Sao Paulo entre os anos de 1971 e 1975, em depoimento a Bonelli (2002,
p. 145-146) que ja em “1922 comegou a nascer um sentimento de que o Ministério
Publico ndo deveria estar tdo proximo da politica e dos interesses do governo”,
advertindo que uma primeira tentativa neste sentido foi feita em 1922, por Costa
Manso, entdo desembargador, a qual previa que a escolha do Procurador-Geral de
Justica deveria recair na pessoa de um desembargador, € ndo mais em um
advogado da livre nomeacdo pelo governo. Esta situacdo perdurou até 1934,
quando a Constituicdo estabeleceu “nitida diferenca nentre a Magistratura e o
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Ministério Plblico” (Ibid., p. 146). Em 1954%® uma lei paulista determinava que a
nomeacao do Procurador-Geral de Justica deveria ser feita dentre os préprios
procuradores de justica, integrantes da instituigao.

Xavier de Freitas (apud BONELLI, 2002, p. 147) esclarece, ainda, que “Com
o tempo a influéncia do governador dentro do Ministério Publico foi sendo cada vez
mais afastada, até os dias de hoje, em que as promog¢des e remogdes nao
dependem mais do chefe do Executivo”. Todavia, se a influéncia politica do
executivo sobre o Ministério Publico passou a ser cada vez menor em termos de
poder de nomeacao ou remocao de promotores de justica por atos discricionarios,
nao menos certo, porém, que a instituicdo passou a buscar espacos dentro da
politica convencional para conseguir ndo somente aumentar a sua visibilidade e
importancia no processo civil tradicional, mas também, posteriormente, legitimar-se a
defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. Essa aproximacao
com o Poder Executivo teria iniciado ja nos anos de 1950, segundo entrevista feita
com Plinio de Arruda Sampaio®, no governo de Carvalho Pinto (ARANTES, 2002, p.
49), e foi sendo mantida até pelo menos o governo de Luiz Anténio Fleury Filho.

Assim, “apesar da estrutura da carreira ter construido algumas barreiras a
interferéncia politica, o grau de insulamento da corporagdo ainda era limitado e
estava sujeito a instabilidade politica e democratica do pais” (BONELLI, 2002, p.

8 Ritt refere que “Neste periodo (1954) democratico, ocorreu o ‘I Congresso Interamericano do
Ministério Publico” em Sao Paulo, de 21 a 27 de novembro de 1954 e, dentre as conclusoes
aprovadas, a mais importante € a que recomendava a insercdo do Ministério Publico em titulos
constitucionais como ‘6rgao do Estado’, rejeitando-se os velhos conceitos do promotor subordinado
ao Executivo e ao Judiciario, eis que com funcgao primordial de defensor da Constituicdo e baluarte
das garantias dos individuos” (RITT, 2002, p. 123).

# “Quando nos anos 50 o Carvalho Pinto levou para o governo um monte de procuradores e
promotores de justica, € 0 secretério de seguranga dele era promotor, eu era promotor, o Hélio
Bicudo era promotor, o Nereu era promotor, a geragdo que sucedeu os founding fatheres foi toda
para a politica. Ela foi convocada para os executivos (...) em 58. Quer ver quem estava? O José
Rubens, o Hélio Bicudo, o Limongi, o Nereu Ramos, eu, o Nova, o Virgilio, assim de cabeca que eu
lembro tinha seis no primeiro escaldo do governo Carvalho Pinto, e eu garanto que tem mais, eu ndo
estou lembrado, mas tem mais, e ai ficou um certo habito de que os governos, quando queriam um
secretario de justica, secretario de seguranca, quando eles queriam um diretor de penitenciaria, ou
seja, quando eles queriam pér ordem num pedacgo, eles chamavam um promotor. E isso foi
politizando muito a classe, a classe foi adquirindo uma visao politica enorme (Plinio Arruda Sampaio,
entrevista concedida em 7/7/1995)” (ARANTES, 2002, p. 49). Alias, parece que em S&o Paulo essa
politica da utilizagdo de membro do Ministério Publico para “colocar ordem no pedago” continua
ocorrendo. A Revista Veja publicou nota noticiando a posse do procurador de justica Antonio Ferreira
Pinto no cargo de Secretario de Administracao Penitenciaria do Governo Paulista, em substituicao a
Nagashi Furukawa, que renunciou “depois dos ataques do Primeiro Comando da Capital, que
paralisaram o Estado” (REVISTA VEJA, 2006, p. 108).
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147), que era sentido na falta de uma regulamentagdo sobre a natureza e as
funcbes do Ministério Publico. “Esta vulnerabilidade institucional ficou ainda maior
sob o regime militar” (Ibid., p. 147). Neste aspecto, é relevante transcrever partes da
entrevista dada a Bonelli (2002, p. 145-147) por Paulo Salvador Frontini, que foi
Procurador-Geral de Justica em Sao Paulo nos anos de 1983 a 1987 e que teve

vivéncia institucional no periodo autoritario:

(...) Evidente que era um regime de autoritarismo. Se podiam com
uma penada mexer na Constituigdo, com outra penada podiam
mexer nas nossas atribuicées, podiam mexer nos valores caros ao
Ministério Publico, o concurso de ingresso, a organizagcao paritaria a
magistratura, os salérios. Isto era uma coisa muito delicada, que
precisava ser levada com muito cuidado. (...) Ha ai interfaces
politicas e o contexto politico era este, um contexto autoritario. (...) O
Pacote de Abril de 1977, o presidente Geisel a pretexto de que iria
reformar a Justi¢a, fechou o Congresso, por um Ato Institucional, um
Ato Complementar em abril de 77, baixou uma reforma politica,
criando o senador bidnico e o colégio eleitoral para garantir a vitéria a
presidéncia do candidato Figueiredo e nos estados um candidato
indicado pela convengdo da ARENA, (...) e nisto ai, na emenda
constitucional da reforma da Justica, o governo Geisel nao falou do
Ministério Publico. Foi preciso correr 14, nos, desta geracao, correr
atrds de um politico que esta ai até hoje, Nelson Marquezan. Fomos
atras dele, ele era lider do governo, da ARENA, na Camara Federal.
(...) O Ministério Publico nao tinha forga, tinha o processo penal, por
norma de lei, basta ver que alguns processos criminais 0 Ministério
Publico ndo era autor; acidente de transito e contravengédo comecgava
na delegacia, quem decidia se instaurava o processo ou nao era o
delegado de policia. (...) Se tirassem a agédo penal do Ministério
Publico, acaba o MP, ponha-se no periodo daquela época. (...) O fato
€ que o Ministério Publico veio vindo assim, todas estas geracdes a
partir de 1947, tinham concepgdo de que era preciso melhorar,
melhorar institucionalmente. Eu sempre tive esta convicgdo de que
nés precisamos ganhar as atribui¢des, exercita-las bem, e com isso a
profisséo se valoriza, a carreira se valoriza, a instituicdo se consolida
e 0 mais vira por acréscimo (BONELLI, 2002, p. 147-149).

Nessa época e sob o manto do autoritarismo, as liderangas do Ministério
Publico de todos os estados “vinham procurando construir uma legislacdo que

valorizasse as atribuigdes e a carreira do MP, e buscavam influenciar a reforma do
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Poder Judiciario que estava em curso no governo Geisel”, apresentando uma
“‘emenda que incluia o MP na reforma” (BONELLI, 2002, p. 150). Assim, o chamado
“Pacote de Abril™°, que trouxe conseqiiéncias nefastas a independéncia da
Magistratura e ao Poder Legislativo, acabou favorecendo o Ministério Publico ao
prever a necessidade de uma lei complementar para dar-lhe “estatuto legal™'. No
front politico, houve intensa mobilizagcdo das associacoes profissionais estaduais na
discussao do anteprojeto de lei, que acabou refletida na Lei Complementar n® 40, de
1981, que “atendeu parte das deficiéncias quanto a organizacao e as atribuicdes do
Ministério Publico” (Ibid., p. 150).

Acerca do momento politico, interessante destacar partes da entrevista
concedida a Bonelli (2002) por Claudio Ferraz de Alvarenga, que foi presidente da
Associacao Paulista do Ministério Publico durante os anos de 1980-1982 e também
Procurador-Geral de Justica de Sdo Paulo na gestao de 1988-1989:

Quanto eu era presidente da Associagcdo em 1980, surgiu a ocasiao
para fazer essa lei complementar de regras gerais, que veio a ser a
Lei Complementar de n® 40 da Constituinte. Para fazer essa lei
houve um fato inacreditdvel em matéria de mobilizagdo do Ministério
Publico no Brasil inteiro, n6s conseguimos mobilizar todas as
associagdes de promotores, conseguimos, inclusive, caminhar para
alguns pontos de consenso em relagdo a temas nos quais havia
profunda diferenca entre os Ministérios Publicos dos estados. Por
exemplo, em Sao Paulo ha muitos e muitos anos o promotor ja era
proibido de advogar, porque a gente sempre achou que era
incompativel servir a uma causa privada e ao mesmo tempo a uma

%0 “pacote de abril” consistiu em uma série de medidas decretadas pelo presidente Geisel, em
1977, inclusive o fechamento do Congresso Nacional. Entre elas, “a criacdo da figura do senador
‘bibnico’, a alteracao da proporcionalidade da representacao dos estados na Camara — em favor da
regido Nordeste, para beneficiar a Arena — bem como a extensdao do mandado do presidente de cinco
para seis anos. A Emenda Constitucional n® 7, de 14/4/1977 estendeu o papel fiscalizador de normas
do procurador geral da Republica ao criar a representagao para interpretagdo de lei ou ato normativo
federal ou estadual por meio da qual o STF poderia ser provocado a estabelecer entendimento
definitivo sobre os respectivos diplomas normativos. Mas a medida mais importante introduzida por
esta emenda foi a avocatdria. Por esse instrumento, o procurador geral, e somente ele, poderia
solicitar ao STF que chamasse para si o julgamento de causas processadas perante quaisquer juizos
ou Tribunais do pais, quando decorresse imediato perigo de grave lesdo a ordem, a saude, a
seguranca ou as finangas publicas. A avocatéria veio arrematar a concentracdo do sistema de
controle judicial das leis e atos normativos no Brasil durante o regime militar” (ARANTES, 2002, p.
42).

8 Arantes refere que, “mesmo por vias tortas, houve uma convergéncia entre o regime autoritario e o
desejo ha muito alimentado pelo Ministério Publico de se transformar em fiscal da administragao e
guardiao do interesse publico” (2002, p. 44).
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causa publica, como serve o Ministério Publico. (...) Outra questéao
que foi muito polémica nessa ocasiao era o seguinte: O Ministério
Publico deve promover a cobrangca de tributo? Havia quem
entendesse que sim, mas acabou prevalecendo a posi¢cdo que néo,
dizendo-se em suma o seguinte: que o Ministério Publico tinha que
defender interesses da sociedade e n&o interesses do Estado,
enquanto ente administrador. Com isso se delimitou bem, por
exemplo, uma coisa que nunca tinha sido muito definida até entéo,
ou seja, qual é o ambito de atuacdo do Ministério Publico. A lei saiu
em funcdo desse trabalho. Nessa ocasido eu fui a Brasilia duas
vezes por semana. (...) Houve um momento em que a gente achou
que as circunstancias indicavam que um paulista virasse presidente
da Associagdo Nacional dos Ministérios Publicos, acabou se
tornando o Fleury, o presidente (...) (BONELLI, 2002, p. 150-151).

Todavia, € preciso registrar que antes dessa importante conquista para o
Ministério Publico de modo geral, que foi a Lei Complementar n® 40/1981, a
instituicdo ja vinha se mobilizando para assumir o papel de defensor da sociedade,
dentro do processo civil classico.

Na visdo de Arantes (2002, p. 24), “muito antes da redemocratizacdo do
pais, o Ministério Publico iniciou sua transformacao rumo a condi¢do de ‘defensor da
cidadania’, numa fase em que ainda crescia corporativamente a sombra do Poder
Executivo”. Assim, para o autor, “o ponto de inflexdo nesse sentido parece ter sido a
funcéo de defesa do interesse publico, concedida pelo Cédigo de Processo Civil de
1973” (lbid., p. 24) e, num segundo momento, ja no final do periodo militar,
“coincidindo com a ascensao dos chamados ‘novos movimentos sociais’, de forte
conotagao anti-Estado, o Ministério Publico conseguiu uma segunda grande vitéria”
(Ibid., p. 24) quando canalizou “para si uma das mais radicais transformagdes do
Direito brasileiro — a introducdo dos direitos difusos e coletivos no ordenamento
juridico e dos instrumentos destinados a sua tutela jurisdicional” (lbid., p. 24),
exatamente quando o “debate juridico e politico que alimentava essa mudanca
preconizava o fortalecimento da sociedade civil e nutria profunda desconfianga em
relagcao a instituicoes estatais como o Ministério Publico” (Ibid., p. 24).

Para permitir um melhor entendimento sobre as atribuigdes institucionais do
Ministério Publico no processo judicial, convém algumas notas.

A determinacao das competéncias do Ministério Publico no processo judicial
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esta ligada, historicamente, a algumas finalidades bésicas. Na esfera penal, por
exemplo, tendo o Estado absorvido o monopdlio do exercicio da forca em oposicéo a
justica privada, necessitou de um 6rgao especializado que exercesse a acusagao
formal diante de outra instituicdo, encarregada por sua vez de dizer o direito, isto &,
aplicar a legislagédo vigente, o Poder Judiciario. Somente de modo subsidiario é que
ainda hoje se permite que o particular exerca a titularidade da acao penal.

Ja no campo do direito civil, tem-se que a atuacdo do Ministério Publico
sempre esteve limitada a duas hip6teses: a existéncia, na discussdo da causa, de
interesses individuais indisponiveis ou envolvendo individuos considerados
incapazes. Em ambos os casos a intervencao do Ministério Publico assume o nome
de custos legis, isto €, atua como fiscal da lei e da sua correta aplicagdo, sem
contudo legitimar-se a propositura propriamente dita da causa em juizo.

O art. 82 do Codigo de Processo Civil Brasileiro estabelece, em seus incisos
| e Il, que compete ao Ministério Publico intervir nas causas em que hé interesses de
incapazes e nas causas concernentes ao estado da pessoa, patrio poder, tutela,
curatela, interdicdo, casamento, declaracdo de auséncia e disposicoes de ultima
vontade.

Segundo Arantes (2002, p. 26), estas duas possibilidades de intervencao

estao marcadas:

pela idéia de uma dupla fragilidade a requerer a protecao estatal,
respectivamente: a fragilidade do individuo incapaz e a fragilidade da
sociedade em preservar certos valores e direitos que ela mesma
definiu um dia como permanentes e que, exatamente por isso, sdo
fixados como indisponiveis no ordenamento juridico.

Estas duas possibilidades de atuacdo ministerial representam excecdées no
modelo judicial do direito liberal classico, que esta alicercado sobre os pilares da
autonomia da vontade e da disponibilidade dos direitos individuais.

Para Norberto Bobbio (1997, p. 162) ha ai um remonte a nogéo paternalista
da sociedade, “a qual pode ser demonstrada também por meio da classica oposicao
entre governo dos homens versus governo das leis”, em que os suditos seriam
sempre incapazes, temporaria ou permanentemente, de fazer valer seus legitimos

interesses, notadamente no governo dos homens.



48

Anota Arantes (2002, p. 27) que:

A diferenga importante entre o paternalismo de tipo tradicional e a
concepcgao juridica da incapacidade individual remanescente no
direito contemporaneo € que o primeiro se caracterizava pelo
exercicio desregrado e irresistivel do poder, ao passo que a previsao
legal de atuacéo tutelar do Estado hoje se submete ao principio mais
amplo do Estado de Direito e da limitacao do poder politico.

Por isso, a intervencédo tutelar do Estado na esfera civel, em termos
processuais, somente é justificada na medida em que direitos individuais ganham a
dimensao de ordem publica, e, assim, a presenca do Ministério Publico no processo
civil “esta condicionada originalmente a situacbes de incapacidade da parte e/ou
indisponibilidade de direitos” e “a ampliagdo das hipéteses de atuacdo do Ministério
Publico na area civel teria necessariamente de obedecer a pelo menos um desses
dois critérios, sob pena de ser inaceitavel juridicamente” (Ibid., p. 29).

Ai reside, segundo Arantes (2002, p. 29), a explicagdo para a extraordinaria
expansao do Ministério Publico nos ultimos vinte anos, posto que “0 mesmo
movimento que levou ao reconhecimento legal dos direitos difusos e coletivos,
postulou sua natureza fragil e a incapacidade da sociedade civil em defendé-los por
contra prépria”, o que representa um grande paradoxo, ja que este mesmo processo,
que nos idos de 1970/1980 oportunizou a maior de todas as rupturas no principio
individualista do ordenamento juridico tradicional, “como o reconhecimento da
dimensao coletiva e social de certos conflitos, qualificou a sociedade civil como
hipossuficiente e incapaz de agir em defesa de seus proprios direitos” (lbid., p. 29).

Dessa “fragilidade social” aparentemente se apropriou o Ministério Publico,
estendendo ao maximo a interpretacdo do art. 82 do CPC para poder abranger o
maior numero possivel de hipéteses em que sua presenca na acao civil é exigida e,
por conseqléncia, firmar sua posicdo na arena juridica como instituicao
indispensavel a propria funcao jurisdicional do Estado.

Mas é no conteudo do inciso Ill do art. 82 do CPC que se encontra a maior
novidade em termos de permissdo da sua atuagdo na seara civel. Aludido inciso
dispée que ao Ministério Publico compete intervir “em todas as demais causas em
que ha interesse publico, evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte”.
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Uma vez aprovado o novo Codigo de Processo Civil em 1973, o Ministério
Publico tratou de dar a mais larga interpretacdo possivel ao comando do inciso Il do
art. 82 do CPC.

Como anota Arantes (2002, p. 34), o Ministério Publico, argumentando que
“a mens legis (intencdo da lei) prepondera sobre a mens legislatoris (intencdo do
legislador)”, passou a advogar a “tese de que o inciso lll ndo s6 exigia a sua
presenca em todas as causas envolvendo interesse publico como caberia ao proprio
6rgao do Ministério Publico interpretar a existéncia ou ndao desse interesse nos
casos concretos” (Ibid., p. 34).

Assim, se a intengdo do legislador era buscar no Ministério Publico um
advogado dos interesses do Estado, a formulacdo final da lei permitiu que a
instituicao fosse muito além, “dando inicio a construgdo de uma nocao de interesse
publico mais ampla e muitas vezes contraposta ao interesse do préprio Estado”
(ARANTES, 2002, p. 34). De outra forma:

A partir de 1973, a intervenc¢ao do Ministério Publico no processo civil
sera ampliada com base no poderoso argumento e que o Cédigo de
Processo Civil o transformou em guardiao do interesse publico e que
este, a despeito da intencdo do legislador, era mais amplo do que os
interesses dos 6rgaos da administracdo publica” (ARANTES, 2002,
p. 34).

Dada a formulagao aberta do inciso Ill do art. 82 do CPC, estavam facilitadas
as condi¢cdes para que o Ministério Publico tomasse para si a funcao institucional da
defesa do “interesse publico”, mas ja neste momento historico fazendo clara
distincdo entre o que seria “interesse publico do Estado”, enquanto aparato
administrativo-burocratico, e “interesse publico” direcionado para a protecao dos

interesses gerais da sociedade, colocando-se francamente a favor destes Gltimos®.

% Segundo Mazzilli, “Ao tomar decisbes na suposta defesa do interesse publico, nem sempre os
governantes fazem o melhor para a coletividade: politicas econémicas e sociais ruinosas, guerras,
desastres fiscais, decisbes equivocadas, malbaratamento dos recursos publicos e outras tantas
acoes daninhas nao raro contrapéem governantes e governados, Estado e individuos. Como o
interesse do Estado ou dos governantes ndo coincide necessariamente com o bem geral da
coletividade, Renato Alessi entendeu oportuno distinguir o interesse publico primario (o bem geral) do
interesse publico secunddrio (0 modo pelo qual os 6rgdos da administracdo véem o interesse
publico); com efeito, em suas decisdes, nem sempre 0s governantes atendem ao real interesse da
comunidade” (MAZZILLI, 2005, p. 47).
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Sobre 0 que € “interesse publico” e o significado da expressao “natureza da
lide ou qualidade da parte”, Arantes (2002, p. 37) cita ensinamento de Antbnio

Claudio da Costa Machado, para quem:

quanto a natureza da lide, a intervencdo do Ministério Publico sera
sempre necessaria quando estiver em questdo um direito material
considerado indisponivel por lei de ordem publica e, quanto a
qualidade da parte, sempre que estiver em questdo o interesse
processual indisponivel, dado pela presenca do hipossuficiente ou
incapaz como parte no processo. (MACHADO, 1998 apud
ARANTES, 2002, p. 37).

Também nos anos de 1970 ganha corpo o discurso segundo o qual a defesa
dos direitos da sociedade exigia a independéncia do Ministério Publico dos demais
poderes do Estado, de tal sorte que “uma engenhosa construcdo doutrinaria, a partir
de 1973, tratou de abrir caminho para a transformacéao institucional do Ministério
Publico” (ARANTES, 2002, p. 36), com a reivindicacdo da sua presenga no processo
judicial civil “para a protecao de um tipo de direito que ia além dos direitos individuais
e dos interesses ‘particulares’ dos entes estatais” (Ibid., p. 36).

Se o interesse a ser defendido é mais que o individual, haveria de ser
sacrificado o principio liberal da “disponibilidade” em prol de algum tipo de tutela
publica, e entdo o Ministério Publico se apresentou como a instituicdo melhor
credenciada ao exercicio dessa funcdo. Por outro lado, considerando que o
interesse publico ndo se confunde com o interesse particular da administracao, o
Ministério Publico necessariamente teria que se afastar dela, ou seja, ser
independente do Estado, sob pena de nao ter suficiente autonomia para litigar contra
o préprio Estado.

E de se lembrar que, a época, o Ministério Publico era érgédo vinculado ao
Poder Executivo e dele dependente, e gracas a ampliacdo significativa de suas
atribuicbes o regime de excecao fez de seu 6rgao maximo, a Procuradoria-Geral da
Republica, “um agente importante da tentativa ambigua de ‘institucionalizar a
revolucao’, isto é, de governar nao s6 pela forca, mas também por meio da lei”
(ARANTES, 2002, p. 39), buscando a normalizag¢do institucional do regime e a sua
legitimacao.

Neste sentido, lembra-se o Ato Institucional n® 2, de 1965, que estabeleceu a
eleicdo indireta para a presidéncia da Republica e extinguiu os partidos politicos
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entao existentes, mas também recriou a Justica Federal de 1° Grau para subtrair das
justicas estaduais a possibilidade de julgar causas envolvendo a Uniéo.

Ainda em 1965 o governo centralizou ainda mais o Sistema de Justica,
através da Emenda Constitucional n® 16, pela qual introduziu a “representacao
contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou
estadual”, que seria patrocinada exclusivamente pelo Procurador-Geral da Republica
perante o Supremo Tribunal Federal, que na verdade ampliava o alcance da antiga
representacdo para fins de intervencado nos estados e inaugurando, ainda, a forma
direta ou abstrata do controle da constitucionalidade das leis no Brasil, de tal forma
que, “como representante judicial do Poder Executivo Federal, o Procurador-Geral
da Republica acabou se transformando em um fiscal dos estados, em nome dos
interesses da Unido”, com a incumbéncia de zelar “pela obediéncia aos principios
constitucionais ditados pelo préprio regime” (lbid., p. 41). Nada obstante o cabedal
juridico ter permitido inimeras hipoéteses de intervencao do Ministério Publico no
processo civil, a instituicdo ndo contava com um regramento préprio, que lhe
dedicasse organizagao e |lhe inspirasse seguranca institucional.

A atuacgao do Ministério Publico no periodo pré-democratico foi conduzida de
modo corporativo. Baseado na aproximacgado pragmatica com o Poder Executivo, a
instituicAo acabou politizada e muitos promotores e procuradores de justica
ocuparam cargos importantes nos governos estaduais, notadamente em Sao Paulo,
que sempre foi o “motor” das inovagdes conquistadas pela instituicdo, muito em
funcdo exatamente dessa aproximacao, como ja foi visto. Essa situacdo de
excessiva proximidade com o poder politico “gerou tensdo no grupo e (...) alterou o
padrdao de sociabilidade e de confraternizacdo” no Ministério Publico Paulista,
segundo conclui Bonelli (2002, p. 140), ndao somente no governo de Luiz Antdnio
Fleury Filho® (1990-1994), integrante do Ministério Publico e que ficou conhecido

% «Apesar das restricdes aos novos colegas (impostas pela CF/88), a participacdo da elite profissional
do MPP no topo da hierarquia politica paulista estava em evidéncia. O governo Quércia passa a
contar com Luiz Antdnio Fleury F° na Secretaria de Seguranga Publica. Em 1990, o governador
nomeia Claudio Ferraz de Alvarenga, para a Secretaria de Governo, que € substituido por Anténio
Araldo Dall Pozzo no cargo de procurador-geral de justica de Sdo Paulo. Os trés membros do MPP,
além de amigos, tiveram intenso envolvimento na defesa das propostas do Ministério Publico junto
aos constituintes, em Brasilia. Eles haviam construido uma carreira no Ministério Publico que passara
pela lideranca das associagdes profissionais na década de 80, quando esteve em negociagdo o
redesenho institucional. Na sucessao de Quércia, Fleury foi eleito governador, Alvarenga seguiu por
dois anos no cargo de secretario de governo e Dall Pozzo manteve-se a frente da Procuradoria-Geral
até 1993. Sob a gestdo de Quércia e Fleury a instituicao viscejou (sic), expandiu o tamanho do seu
corpo profissional, ganhou prédio para sede, quadro de 2.500 funciondrios, computadores e outros
recursos, além da aprovagao da Lei Orgénica do Ministério Publico Paulista, ap6s as mudancas da
Constituicdo” (BONELLI, 2002, p. 157).
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como “Republica dos Promotores” “devido a presenca de colegas provenientes da
carreira no governo” (lbid., p. 141), mas também em 1996, com a nomeacao de Luiz
Antbnio Guimaraes Marrey para o cargo de Procurador-Geral de Justica de Séao
Paulo pelo governador Mario Covas, que preteriu os dois primeiros candidatos mais
votados pela classe dos procuradores e promotores de justica paulistas, quebrando
uma tradicdo que se mantinha até entdo, exatamente porque Marrey era mais
“afinado” politicamente com o grupo entdo no poder no governo paulista (BONELLI,
2002, p. 162).

Arantes (2002, p. 49) cita as falas de Macedo Jr., Promotor de Justica de
Sao Paulo, por ele entrevistado, para confirmar essa tese. Segundo o referido

promotor:

O contato direto com o Poder Executivo e a utilizacdo extensiva da
estratégia dos afastamentos de varios membros da instituicao para o
exercicio de cargos junto aos poderes Executivo e Legislativo
constituiu um capitulo de uma estratégia bem sucedida de
fortalecimento institucional. Os promotores afastados da carreira
sempre significavam um importante instrumento de politica
institucional visando a efetivagdo do projeto institucional dominante e
0 asseguramento das garantias e vantagens dentro da instituicao,
inclusive as de ordem econdmico-financeira relacionadas ao sistema
remuneratorio e orgamentario. Esse sistema de vinculagao ao Poder
Executivo e apoio em estratégias de “lobbies” e provavelmente
“concessdes” teve eficacia funcional durante o periodo de vigéncia
do regime autoritario no Brasil, caracterizado pela hipertrofia politica
do Executivo e baixo grau de importancia politica de outros agentes
politicos da sociedade civil, como imprensa, movimentos sociais e
partidos politicos (grifos do autor).

As fronteiras entre profissionalismo e politica sdao também descritas por
Bonelli (2002, p. 157) como um campo de constante contenda entre os integrantes
do Ministério Publico. Embora sua obra esteja centrada na avaliacdo da instituicao
no Estado de Sao Paulo, existem evidéncias que podem indicar que a analise seja
adequada para todos os estados da federagdo. Em Santa Catarina, por exemplo, a
pesquisa empirica que fundamenta esta dissertacao indica que apenas 4,76% dos
respondentes concordam com a possibilidade de integrantes do Ministério Publico

afastarem-se do exercicio de suas fungdes para ocupar cargos em COmMisSao Nos
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trés poderes ou instituicbes publicas. Por outro lado, 82,86% concordam que o
exercicio da atividade politico-partidaria seja vedado a todos os integrantes do
Ministério Publico, percentual bem maior do que aquele revelado pela pesquisa feita
pelo IDESP com o Ministério Publico dos Estados (54%) e com o Ministério Publico
Federal (64,0%).

Este desejado distanciamento da politica partidaria ou convencional®
demonstra que, apesar de o Ministério Publico ter conseguido, de certa forma, todo
0 seu rearranjo institucional com base na sua “aproximacdo” com a politica
tradicional, os membros da instituicdo parecem perceber essa intimidade como um
embaraco a independéncia da instituicdo e a prépria autonomia individual dos seus
integrantes, ou receio de sofrerem pressdes externas indevidas®®.

Como anota Bonelli (2002, p. 140), “analises socioldgicas tém estabelecido
relacbes entre a incorporacdo da defesa dos direitos difusos, coletivos e
metaindividuais (...) e a construcdo da identidade profissional e institucional” dentro
do Ministério Publico. Apesar de a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 ter deixado claro o impedimento ao exercicio da atividade politico-partidaria a
todos os membros do Ministério Publico que tenham ingressado na carreira apos a

% Vide questado n. 9 da pesquisa empirica (no apéndice A e comentada no subtitulo 3.4).

% Diferencia-se o envolvimento do Ministério PUblico com o mundo da politica partidaria ou
convencional, do sistema politico, com o qual evidentemente a instituicdo se relaciona
cotidianamente.

% A pesquisa empirica realizada pelo mestrando parece confirmar esta preocupagdo sobre
interferéncias externas indevidas sobre o Ministério Publico, inclusive de outras instituicbes que
integram o Sistema de Justica. Com efeito, para 76,19% dos que responderam ao questionario o
Ministério Publico sofre “muita influéncia” ou “alguma influéncia” indevida por parte do Poder
Executivo Federal; para 66,66% ha “muita” ou “alguma” influéncia indevida por parte do Poder
Legislativo Federal; 82,86% avaliam haver “muita” ou “alguma” influéncia indevida por parte do Poder
Executivo Estadual; 66,66% entendem haver “muita” ou “alguma” influéncia indevida por parte do
Poder Legislativo Estadual, sendo em menor grau a “influéncia indevida” por parte do Poder
Judicidrio, tanto no nivel estadual quanto federal, com 40,96% e 52,38%, respectivamente. A
pesquisa empirica, por outro lado, ndo permite concluir em que se traduziria essa “influéncia externa
negativa” e quais os seus efeitos perante a instituicAdo mas, para a primeira questdo, pode-se
especular que giraria em torno de temas caros ao Ministério Publico, como a forma de escolha ou
nomeacao do Procurador-Geral de Justica, feita por lista triplice a partir dos nomes mais votados em
eleicao pelos integrantes da instituicao e, ademais, quanto as renitentes tentativas parlamentares no
sentido de limitar os poderes de atuacao do MP.
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sua entrada em vigéncia®’, os reflexos da permissdo legal anterior ao exercicio
dessa atividade ainda causa embaracos institucionais. Com efeito, entre os
membros da instituicdo ainda ha um grande desafio “no que diz respeito as
definicbes do que é profissional e do que é politico, e as disputas internas sobre
onde passar a linha que separa esses dois campos” (Ibid, p. 141).

Bonelli (2002) arremata que mesmo apds as mudangas constitucionais no
que se refere as atribuicoes institucionais do Ministério Publico, que garantiram sua
autonomia e independéncia “e reforcaram o ethos profissional, o conteddo desta
ideologia segue sendo objeto de disputas internas, particularmente quanto as
relacdes da instituicdo com o Estado e a sociedade e com o papel do promotor de
agente politico” (lbid., 167), atuando na defesa da cidadania e do Estado
Democratico de Direito.

Ainda assim, a estratégia institucional somente alcancou sucesso porque €
alicergcada também no principio da defesa dos direitos indisponiveis da sociedade.

Como aponta Arantes (2002, p. 50):

Paradoxalmente, foi preciso chegar a democracia, e com ela o
dilema brasileiro crénico da fragilidade de nossas instituigées politico-
representativas, para que o discurso da necessidade de um poder
independente e guardidao dos interesses de uma sociedade raquitica
ganhasse forga.

Com a abertura democratica que se iniciava,

sobreveio, finalmente, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico,
com a Lei Complementar Federal n® 40/81, que definiu um estatuto

% Kerche refere que a proposta levada pela CONAMP a Assembléia Nacional Constituinte previa
ampla liberdade para o exercicio de “cargo publico eletivo e administrativo de excepcional relevancia”
mas “desde o principio este ponto foi vetado pelos constituintes, revelando o temor que promotores e
procuradores pudessem utilizar-se do cargo para langar-se politicamente ou privilegiar aliados”
(KERCHE, 1999, p. 73b). Os debates havidos durante os trabalhos, relatados por Kerche,
demonstram as varias possibilidades analisadas pelos constituintes mas, a partir do “anteprojeto de
julho de 1988, este ponto ganhou sua redacdo definitiva, tendo sido vedada a atividade politico-
partidaria, ‘salvo excegbes previstas na lei” (Ibid., p. 73b), excecado esta que acabou sendo definida
“no ‘Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias’, prevendo-se que teriam direitos a atividades
politico-partidarias aqueles ingressos no Ministério Publico antes de 1998. Esta segdo é bastante
representativa do que se passou no periodo constituinte em relagdo ao MP: por um lado, uma
sinalizacao por parte dos constituintes de que ndo aceitariam simplesmente as propostas da
Confederacao Nacional do Ministério Publico e que estes exerceram sua atividade de maneira critica”
(Ibid., p. 73b).
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para o Ministério Publico nacional, com suas principais atribuicées,
garantias e vedagbes (...), como uma auténtica carta de alforria
(RITT, 2002, p. 123).

Brinning (2002, p. 206) assenta que o fortalecimento institucional do

Ministério Publico aconteceu ainda no regime militar, em dois momentos diferentes:

(a) o primeiro, quando Geisel promulgou a Emenda Constitucional n ®
7/77, inserindo na Constituicdo a necessidade de uma “lei nacional”
que buscasse a maior uniformidade para os Ministérios Publicos dos
Estados; (b) o segundo momento, quando o Presidente Figueiredo
editou a primeira destas leis, a Lei Complementar n® 40/81%
(destaque no original).

Muito provavelmente o avanc¢o do Ministério Publico “teria tido um ritmo mais
lento ou mesmo estancado em algumas hipoteses” (ARANTES, 2002, p. 51), nao
fosse uma geracdo de novos processualistas que, nos anos 70/80, intensamente
debateram as questdes relativas aos direitos difusos e coletivos, e que acabaram
ganhando “status juridico mediante alteragdes legislativas e constitucionais
extraordinarias” (lbid., p. 51). Nesse debate, outra vez o Ministério Publico chamou
para si a responsabilidade de defender esses novos direitos.

Ainda em 1981, outra importante lei alterou a ordem juridica, dando mais
poderes ao Ministério Publico: a lei n® 6.938, de 2 de setembro, que instituiu a
Policia Nacional do Meio Ambiente. Esta lei é considerada por muitos como um
marco juridico, posto que foi a primeira a divisar a existéncia de um direito difuso — o
meio ambiente — e que poderia ser defendido em juizo através de um também novo
mecanismo juridico por ela criado, isto €, a agao de responsabilidade civil e criminal,
prevista no seu art. 14, § 1°, e que conferiu ao Ministério Publico, com exclusividade,
a legitimidade ativa para prop6é-la perante o Poder Judiciario.

A Lei n? 6.938 trouxe outras inovacdes importantes, como a

% A Lei Organica do Ministério Publico, referida por Macedo Junior (1999, p. 105) como datada de
1982 e ndo de 1981, foi precursora dos objetivos institucionais defendidos pela importante declaracéao
de intengdes institucionais conhecida por “Carta de Curitiba”, de 1986, “que definia os objetivos da
categoria durante os trabalhos preliminares para a Assembléia Nacional Constituinte”, que consagrou,
em 1988, com a Carta Magna que entrou em vigor em 5 de outubro, as amplas garantias ao
Ministério Publico, para que pudesse “desempenhar uma fungéo essencialmente agente na tutela dos
interesses sociais e coletivos”.
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responsabilidade objetiva, segundo a qual se torna desnecessaria a demonstragcéao
de culpa ou dolo do agente causador do dano para determinar a obrigacdo de
reparar a lesado, e a irrelevancia da licitude da atividade causadora do dano, de
modo que mesmo licenciada por érgaos competentes, toda atividade danosa esta
sujeita a responsabilidade civil e criminal.

Apenas trés meses depois da lei que instituiu a policia nacional do meio
ambiente, a Lei Complementar n® 40, a ja referida Lei Organica Nacional do
Ministério Publico (LONMP) definiu como uma de suas fungdes institucionais
“promover a acao civil publica, nos termos da lei” (art. 3¢, inciso Ill). A reboque da
LONMP, o Ministério Publico de Sao Paulo, ja em 1982 ganhou a sua propria Lei
Organica Estadual, ampliando consideravelmente o leque dos direitos difusos que
eram passiveis de protecao através da agao civil publica entdo incipiente: direitos do
consumidor, do meio ambiente e do patriménio cultural e natural.

Em 1981, a Lei Complementar n? 40*° conferiu legitimagdo ao Ministério
Publico para defesa dos interesses indisponiveis da sociedade, estabelecendo
bases para o processo de desenvolvimento da independéncia da instituicao e o seu
fortalecimento (ARANTES, 2002, p. 48).

Em 1985 a Lei n? 7.347 tratou da acao civil publica, que trouxe dupla vitdria
ao Ministério Publico: primeiro porque o termo invocava equivalente no direito penal
(acdo penal publica), estabelecendo um papel de predominancia do Ministério
Publico como titular na sua promoc¢ao; segundo porque veio consolidar o monopdlio
do Ministério Publico construido ao longo das legislacdes editadas no inicio da
década, muito embora a lei de 1985 abrisse o leque de legitimacdo também aos
agentes privados*, o que ndo impediu de demonstrar e sinalizar o Ministério Publico
como ator principal nesse contexto (lbid., p. 66).

As novidades introduzidas no Cdédigo de Processo Civil de 1973 (art. 82,
incisos |1, Il e Ill) foram o mote que direcionaram o Ministério Publico a consolidar sua

posicdo como parte indispensavel na relacdo processual e, ampliando cada vez

% Registra-se que a Lei Complementar n? 40 teve tamanha importancia que a Constituicdo de 1988
apenas repetiu a definicdo de Ministério Publico constante daquele diploma legal, com a Unica
excecdo da mengao ao regime democratico da Constituicao de 1988, que nio cabia, por ébvio,
guando da edigcao da LC 40 em 1981 (eis que no regime autoritario).

0 A legitimacao ativa para a propositura da Acdo Civil Piblica ndo é exclusiva do Ministério Publico,
mas “concorrente”, como se vera adiante, o que significa dizer que outras entidades ou associacdes
sdo igualmente legitimadas.
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mais o conceito de ‘“interesse publico”, forjou uma Iluta permanente para
consolidacdo dos espacos ocupados, até que, em 1985, depois de uma intensa
intervencgao junto ao parlamento nacional, viu aprovada a Lei da Agao Civil Publica,
que lhe conferiu, definitivamente, a legitimidade para a defesa em juizo dos
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

Depois disso vieram outras leis que consolidaram a posicéo institucional
para a defesa de uma sociedade tida como incapaz de defender seus proprios
direitos e, por isso, necessitada de um 6rgao tutelar, que é o Ministério Publico.

Por fim, a Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de 1988,
constitucionalizou o Ministério Publico como instituicdo essencial a Justica, de
natureza permanente, conferindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127 da CF/88).

Como se vé, a acao civil publica para a protecdo de direitos difusos e
coletivos existia antes mesmo de 1985, quando entrou em vigor a Lei n® 7.347, e que
representa outro ponto importante na escala evolutiva do Ministério Publico, como
sera visto em item préprio. Na discussdo da acao civil publica serao feitas breves
consideragdes, ainda, sobre as outras leis posteriores que conferiram legitimidade
ativa ao Ministério Publico para defesa dos direitos coletivos, difusos e individuais
homogéneos.

De fato, apdés 1973 o ordenamento juridico patrio foi cada vez mais
acumulando hipoteses de intervencao processual ao Ministério Publico, sempre com
base no “reconhecimento da indisponibilidade de certos direitos e da
hipossuficiéncia de seus titulares” (ARANTES, 2002, p. 37), de tal sorte que, em
1974, segundo Mazzilli (1994), podiam ser relacionadas 120 possibilidades de
intervencao ministerial no processo civil.

Entretanto, interessante registrar o que aponta Arantes (2002, p. 108),
acerca da ocorréncia de uma espécie de regressao da estratégia expansionista do
Ministério Publico, partindo da propria instituicdo, inclusive “no sentido de rever o
conjunto de suas atribuicbes e de descartar aquelas consideradas menos

relevantes, diminuindo a ‘quantidade’ e melhorando a ‘qualidade’™. E exemplifica
como um sinal de que o Ministério Publico vem buscando uma “diminui¢cdo” de
atribuigcbes, ou melhor, vem “selecionando” quais interesses efetivamente sao de

importancia a merecer sua intervencao que sua atuacao a frente dos debates que



58

sugeriram a “revisdo do conceito de ‘interesse publico’, aquele que em 1973
credenciou o Ministério Publico a iniciar sua longa e vitoriosa trajetoria de
reconstrugdo institucional” (Ibid., p. 108).

E, nesse sentido, Jodo Lopes de Guimaraes Junior (1997 apud ARANTES,
2002, p. 108) afirma que essa ampla intervengao do Ministério Publico como custos
legis ndo possui mais razao de ser diante do novo papel institucional delineado pela
Constituicao de 1988, pelo que entende que “é preciso avancgar na discussao sobre
atribuicbes que nao tém contribuido para a defesa dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, e que poderiam ser abandonadas”, permitindo uma selegcéao
das causas cuja intervencdo do Ministério Publico é justificada por sua relevéancia,
“seja no que tange a indisponibilidade de seu objeto, seja no que tange ao alcance
social da decisdo a ser proferida” (GUIMARAES JR., 1997 apud ARANTES, 2002, p.
109-110).

Outrossim, Arantes (2002, p. 110), referindo-se a Ferraz e Guimaraes Jr,
aponta a necessidade de a instituicdo abandonar o perfil decorrente de sua primeira
etapa de transformacgéao institucional, quando a tatica de atuacao foi a de “ocupar
quaisquer espacos”, o que nao se justifica mais diante das inUmeras atribuicdes
conquistadas nos anos de 1980 e 1990, “cabendo agora, ao contrario, desvencilhar-
se daquelas mais tradicionais e que ja ndo guardam mais relagcdo com o novo perfil
da instituicdo” (FERRAZ E GUIMARAES JR., 1997 apud ARANTES, 2002, p. 110)*'.

Outra situacé@o a ser pensada é a questao da discricionariedade. No ambito
criminal, o Ministério PUblico ndo possui autorizagdo para agir discricionariamente®?,
situagdo esta que ndo se encontra bem definida no ambito civel e que, segundo
Arantes (2002, p. 111), deve ser alcancada para que seja possivel a aplicacao dos
principios da oportunidade e da conveniéncia, “selecionando os casos que julgar

*! A Procuradoria-Geral de Justica de Santa Catarina, visando racionalizar a intervencao do Ministério
Publico no processo civil, editou o Ato n® 103/2004.

*2 0 principio da obrigatoriedade da acdo penal, quando presentes indicios da autoria e da
materialidade do fato criminoso, significa que o promotor de justica ndo pode optar por qualquer outra
providéncia que ndo o oferecimento da denuncia. A Lei n? 9.099/95 ndo modificou, na realidade, esta
situacdo. Embora tenha trazido os institutos da transagado penal (para as infragbes consideradas de
pequeno potencial ofensivo, com penas até dois anos de privacado da liberdade) ou da suspenséo
condicional antecipada do processo (para os crimes cuja pena minima nao seja superior a um ano de
privagdo da liberdade), ndo ha discricionariedade do 6rgdo do Ministério Publico. Presentes os
requisitos objetivos e subjetivos previstos na referida lei, tanto para a transag¢éo penal quanto para a
suspensao condicional antecipada do processo, deve ser beneficiado o agente com tais institutos,
ainda que nao queira o promotor. Para as infragbes penais de menor potencial ofensivo, a
obrigatoriedade foi mitigada pela possibilidade da solugao consensual.
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mais relevantes para sua atuacdo™ (Ibid., p. 111).

Em resumo, é possivel afirmar que, nada obstante toda a construcdo desse
novo perfil institucional, cujas atribuicbes dadas ao Ministério Publico foram
significativamente ampliadas, o sistema politico continua a ser um canal de
comunicagao com o Ministério Publico, e a instituicdo necessita comunicar-se com a
politica e com a sociedade através dele. O que os integrantes da instituicao parecem
recusar, notadamente apdés a Constituicao de 1988, é que se faca da politica
partidaria esse canal comunicativo, inclusive com seus integrantes sendo candidatos
a cargos eletivos ou nomeados para funcdes politicas em instituicbes ou instancias
governamentais. Essa aproximacao entre inimeras situagdes € exigida porque o
Ministério Publico € uma instituicao juridica mas também politica e, além disso,
necessita do sistema politico para impedir a concretizacdo das tentativas em tramite

»d4

no Congresso para “cortar”™” poderes do Ministério Publico.

Uma das maneiras de neutralizar essas tentativas é buscar cada vez mais a

* Arantes (2002, p. 111) justifica a aplicacdo desses principios sob o argumento dos promotores de
que “o acumulo indiscriminado de trabalho, provocado pela obrigacao de agir em todos os casos, tem
94rejudicado a qualidade das a¢des do Ministério Publico”.

A propésito, Sanches Filho (2005, p. 49) traz a discussao acerca do foro privilegiado para agentes
politicos, inserido com a edicdo da Lei Federal n® 10.628/02, que alterou a redagéao do artigo 84 do
Cédigo de Processo Penal, numa clara busca de limitagdo dos dispositivos da Lei de Improbidade
Administrativa, através do foro especial por prerrogativa de fungdo, que alcangou ndo somente a area
criminal, mas quaisquer infragdes civeis previstas na Lei de Improbidade Administrativa, “indo além
ao garantir que o foro especial ficasse assegurado também aos exercentes de fungdes publicas,
mesmo depois de cessada a investidura, retomando, neste aspecto, dispositivo ja revogado pelo STF
(Refiro-me ao enunciado da Sumula 396/94 (revogada em 1999): ‘Cometido o crime durante o
exercicio funcional prevalece a competéncia especial por prerrogativa de fungdo, ainda que o
inquérito ou a acéo penal sejam iniciadas apds a cessacao daquele exercicio” (SANCHES FILHO,
2005, p. 50). E isso significa, conforme ressalta o autor, que “promotores de justica, no ambito
estadual, e procuradores da republica, no nivel federal, perdem poder de investigacdo e,
consequientemente, de abrir processo contra agentes politicos” (lbid., p. 50). Contudo, em que pese
oportuno o registro, ha que se salientar que a acdo de inconstitucionalidade referida ja foi julgada, e
acolheu a tese de inconstitucionalidade da Lei n? 10.629/02, conforme pesquisa feita no sitio do
Supremo Tribunal Federal, na ADIn 2797-2, julgada procedente, conforme segue: “O Tribunal, por
unanimidade, rejeitou as preliminares. Votou o Presidente, Ministro Nelson Jobim. Em seguida, apds
o voto do Senhor Ministro Sepullveda Pertence, Relator, que julgava procedente a agdo, pediu vista
dos autos o Senhor Ministro Eros Grau. Falaram, pela Associa¢cdo Nacional dos Membros Ministério
Publico (CONAMP), o Dr. Aristides Junqueira Alvarenga; pela Advocacia-Geral da Unido, o Dr. Alvaro
Augusto Ribeiro Costa, Advogado-Geral da Uniao, e, pelo Ministério Publico Federal, o Dr. Claudio
Lemos Fonteles, Procurador-Geral da Republica. - Plenario, 22.09.2004. Renovado o pedido de vista
do Senhor Ministro Eros Grau, justificadamente, nos termos do § 0012 do artigo 0012 da Resolugéo n®
278, de 15 de dezembro de 2003. Presidéncia do Senhor Ministro Nelson Jobim. - Plenario,
10.11.2004. O Tribunal, por maioria, julgou procedente a acao, nos termos do voto do relator, para
declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 10628, de 24 de dezembro de 2002, que acresceu os §§
0012 e 002° ao artigo 84 do Codigo de Processo Penal, vencidos os Senhores Ministros Eros Grau,
Gilmar Mendes e a Presidente. Ausente, justificadamente, neste julgamento, o Senhor Ministro
Nelson Jobim (Presidente). Presidiu o julgamento a Senhora Ministra Ellen Gracie (Vice-Presidente) -
Plenario, 15.09.2005”. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 17 jun. 2006. Outrossim,
conforme registra Sanches Filho (2005, p. 51), caso fosse reconhecida a constitucionalidade da Lei n®
10.629/02, “segundo levantamento do Conselho Nacional do Ministério Publico (CONAMP)”, a
referida lei afetaria diretamente “4.753 agbes contra autoridades acusadas de improbidade ou
investigacdes preparatérias de processos deste tipo”.
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“legitimacao social” da instituicdo, colocando-se com mais efetividade na defesa dos
direitos metaindividuais. Isso, todavia, s6 sera conseguido mediante uma
racionalizacdo das atribuicbes dos promotores e procuradores, visto que a
acumulacdo dos modos tradicionais de atuagcdo (custos legis) com as novas
possibilidades (agbes civis publicas, inquéritos civis e termos de ajustamento de
conduta) pode levar também ao engessamento da instituicao, que acabara ou refém
da atuagcado burocratica ou da realizagao ineficiente do seu papel de defesa dos
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

O Ministério Publico, assim, continua em busca de reavivar seu papel
politico diante da Sociedade e do proprio Estado brasileiro, objetivando “superar
alguns poucos inconvenientes resultantes da primeira estratégia expansionista e
investindo em novas formas de atuacdo que ampliem ainda mais a sua condicao de
agente politico da lei’ (ARANTES, 2002, p. 112).

Essas novas formas de atuacdo serdo melhor visualizadas no capitulo 3

desta dissertagao.

2.2. A EVOLUGAO DO MINISTERIO PUBLICO NO NiVEL CONSTITUCIONAL E O
DESENHO INSTITUCIONAL DE 1988

A evolucao do Ministério Publico brasileiro aponta para o fato de que a
instituicdo nunca teve uma posicdo destacada nas Constituicbes passadas. Para
Bonelli (2002, p. 144), “A relagdo do Ministério Publico com o Estado e com a
politica pode ser ilustrada pelas mudancas que diversas constituicbes introduziram
na sua vinculagdo aos poderes instituidos”.

De fato, no Brasil-Colénia e no Brasil-Império a institucionalizagcdo do
Ministério Publico ndo existiu. Haviam mencbes esparsas aos promotores publicos,
sem se definir mais detalhadamente suas atribuicbes ou garantias para o exercicio
das suas fungdes, que restavam previstas nas leis importadas de Portugal. Somente
em 1609 é que uma lei brasileira vai tratar da figura dos promotores de justica, com
a lei que criou o Tribunal da Relagdo da Bahia, e em 1847 a expressao “Ministério
Publico”, oriunda dos paises europeus, foi usada pela primeira vez no Brasil, no art.
18 do Regimento das Relacbées do Império (SALLES, 1999, p. 23).
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A Constituicdo de 1934, de natureza democratica e inspirada no modelo de
Weimar, foi a primeira a constitucionalizar o Ministério Publico, colocando-o como
orgao de cooperacao nas atividades de governo.

Na Constituicdo de 1937, de Getulio Vargas e interpretada como de
inspiracao fascista, o Ministério Publico sofreu forte revés, pois a instituicao era nela
prevista em artigos esparsos e apenas para identificar a figura do Procurador-Geral
da Republica, que exercia atribuicées dentro do Supremo Tribunal Federal (RITT,
2002, p. 122).

A Constituicdo de 1946 voltou a dar o devido destaque ao Ministério Publico,
com titulo préprio e fora da érbita dos demais poderes do Estado (MACEDO
JUNIOR, 1999b).

O regime militar iniciado em 1964 acabou por enfraquecer os Poderes da
Republica, atingindo, também, a instituicho do Ministério Publico, embora
paradoxalmente tenha sido nele que a instituicdo conseguiu sua primeira lei
organica. Esta fase se estende até meados de 1981, com a transicdo democratica
praticamente consumada, quando o Ministério Publico entdo ja “iniciava o seu
vertiginoso crescimento, destacando-se na atualidade como eficiente érgdo de
defesa dos cidadaos e da sociedade” (BRUNING, 2002, p. 179).

O golpe militar de 1964 representou nova ruptura no ordenamento juridico.
Em 24 de janeiro de 1964 “promulgou-se nova Constituicao, que colocou o Ministério
Publico dentro do capitulo do Poder Judiciario, embora fossem mantidas, em linhas
gerais, as regras anteriormente vigentes” (RITT, 2002, p. 123).

Apesar de colocado como um “apéndice” do Poder Judiciario, a Constituicao
da ditadura (1964) abriu importante passo para a conquista da autonomia e
independéncia do Ministério Publico, ao garantir a equiparacdo com os magistrados.

Novo golpe militar em 1969, quando a junta militar, através da Emenda
Constitucional n® 1, de 17 de outubro, decretou a Constituicdo de 1969, desta feita
colocando a instituicdo do Ministério Publico dentro do capitulo do Poder Executivo,
retirando da instituicdo as garantias da independéncia e imparcialidade, dando
amplas atribuicbes ao chefe do Ministério Publico da Uni&do, de livre nomeagéo e
exoneracdo do Presidente da Republica, j& agora sem a necessidade da consulta
prévia do Senado. A Emenda Constitucional n® 7, de 13 de abril de 1977, determinou

a elaboracdo de lei complementar especifica para o Ministério Publico (art. 96,
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paragrafo Unico).

A “Constituicao Federal Outorgada”, de 1969, retirou do Ministério Publico as
mesmas condi¢cdes de aposentadoria e vencimentos atribuidos aos magistrados, ao
suprimir o paragrafo Unico do art. 169 da Constituicao anterior, tornando a ser mero
funcionario administrativo do Estado.

Em 1979 Jodo Batista Figueiredo assumiu a presidéncia da Republica,
reformando a lei organica dos partidos politicos, permitindo a criagdo de novas
agremiacOes partidarias, regulamentando a lei da anistia, restabelecendo as
prerrogativas do Congresso e as eleicdes diretas para governadores, extinguindo as
figuras dos “Senadores Bibnicos”, dentre outras medidas democratizantes.

Segundo Kerche (1999, p. 61b) o Ministério Publico “pode ser considerado,
do ponto de vista institucional, a maior novidade trazida pela Constituicao de 1988,
mesmo quando comparado aos Poderes de Estado ou outras instituicdes como o
Exército ou o Banco Central”.

Sadek (2000, p. 11) salienta que “Promotores e Procuradores da Republica
passaram a ocupar um lugar de destaque no cenario nacional, transformando o
Ministério Publico em um ator politico relevante”, saindo “da obscuridade e algando-
se para o centro dos refletores”.

Para Kerche (1999), a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 constitui inegavel “ponto de inflexao” para a instituicdo do Ministério Publico, e
nao o Cédigo de Processo Civil de 1973, como é para Arantes. Avalia o autor que
“‘Antes de 1988, tratava-se de uma instituicdo ligada ao Executivo, responsavel
principalmente pela acao penal publica junto aos tribunais” (lbid., p. 62a). Todavia,

Apés a Constituicdo de 1988, o Ministério Publico passa a ser
independente de todos os poderes de Estado e detentor de
atribuicées extremamente reforcadas de representante da sociedade,
inclusive para questdes coletivas de fundo civil, através da acao civil
publica (KERCHE, 1999, p. 62a).

No artigo O Ministério Publico e a Constituinte de 1987/1988 Fabio Kerche
aprofunda estudos sobre a atuacéo da Confederagéao Nacional do Ministério Publico
(CONAMP), junto aos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, que foi

responsavel pela elaboracdo do texto da Carta Politica de 1988, apostando ser um
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equivoco a afirmacao de alguns — inclusive de dentro da instituicdo -, no sentido de
que os constituintes teriam “cochilado” ao dar ao Ministério Publico o desenho
institucional de que dispde hoje. Para o autor, a CONAMP obteve sucesso “apenas
parcial’ nas varias propostas levadas aos congressistas, que serviram como uma
espécie de “filtro” e “criando inclusive mecanismos de limitacdo e controle por parte
dos outros Poderes de Estado, ndo previstos na proposta da Confederacao Nacional
do Ministério Publico” (lbid., p. 61a). A hipbétese do “cochilo’ ndo explica todo o
processo e nao reflete a complexidade dos trabalhos da Constituinte (65.000
emendas, 243 advogados entre os 559 parlamentares das mais diversas posi¢cdes
politicas, quase dois anos de atividades etc.)” (Ibid., p. 61a). A principal contribuicao
de Kerche, pois, na discussdao que se estabelece, é a de lancar luzes sobre o
ambiente da Assembléia Nacional Constituinte que desenhou o Ministério Publico
como hoje se apresenta, refutando muitos dos argumentos centrados ora na forca
do lobby da CONAMP, ora num alegado estado de dorméncia dos parlamentares.

Convém, portanto, um olhar mais atento a analise de Kerche.

Em dado momento, Kerche avalia que “O Ministério Publico brasileiro,
quando observado seu aspecto de independéncia institucional e o instrumento da
acao civil publica, tornou-se nao somente o caso mais extremo de parquet distante
dos Poderes politicos”, na comparacao com outros paises, mas também “um caso
unico” (Ibid., 67b). A independéncia institucional, principalmente frente ao Poder
Executivo, a legitimidade para a defesa dos interesses coletivos e o mandato
assegurado ao Procurador-Geral foram garantias conquistadas com a Constituicao
de 1988. A questao relevante que levanta o autor é por que os constituintes teriam
optado por este modelo “um tanto distinto do observado na maioria dos paises
democraticos?” (Ibid., p. 67b).

Para Kerche (1999), uma caracteristica distintiva da propria Assembléia
Nacional Constituinte foi a sua permeabilidade a “varios grupos de pressao
representando interesses diversos” (lbid., p, 67b) e, nesse sentido, observa que a
Subcomissdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico recebeu “oficialmente,
aléem da propria Confederagdo Nacional do Ministério Publico, representantes dos
Defensores Publicos e dos Delegados de Policia” (lbid., 67), o que permite
questionar por que razao o Ministério Publico recebeu as maiores modificacbes. Em
outros termos, “se todos fizeram lobby, por que foi justamente esta instituicdo que
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mais viu ampliadas suas atribuigées?” (Ibid., p. 67).

Na avaliacdo do autor, duas seriam as explicagées: o pressuposto de que
efetivamente a Confederagdo Nacional do Ministério Publico ofereceu aos
constituintes uma proposta em forma de texto constitucional, a chamada Carta de
Curitiba sobre a inclusdo do parquet na Constituicao e, além disso, desenvolveu um
intenso trabalho de acompanhamento junto as discussdes que foram travadas no
parlamento. Em segundo lugar, “houve relativa facilidade para esse lobby operar
‘vendendo’ aos constituintes a idéia da importancia da criacdo de um agente nao-
politico partidario — responséavel pela defesa dos interesses da sociedade” (Ibid., p.
67b). Esta facilidade seria devida “a um aspecto conjuntural e a caracteristicas de
cultura politica” (Ibid., p. 67b).

O aspecto conjuntural ressaltaria do proprio momento histérico dos trabalhos
constituintes, ao fim do periodo autoritario. “A questdo central para os constituintes,
observando a Constituicdo de 1988, ndo era minimizar o Estado segundo os
parametros liberais classicos, mas, sim, democratiza-lo” (lbid., p. 67b-68a), o que
pode ser observado em varias disposicoes constitucionais que permitem os
mecanismos de participacdo direta da sociedade e da ampliacdo dos direitos
coletivos.

Por outro lado, no aspecto da cultura politica, “segundo Amaury de Souza e
Bolivar Lamounier, pode-se identificar no processo constituinte de 1987/1988 ‘trés
diferentes ‘estratos’ de experiéncia historica, trés ‘idades geolégicas’ (SOUZA;
LAMOUNIER, 1990, p. 83 apud KERCHE, 1999, p. 68a-68b) da cultura politica
brasileira que estariam presentes nos debates e nas leis elaboradas. O primeiro
seria uma “negacao indiscriminada do passado”, a identificacdo de que, “dado que
os direitos individuais da tradigéo liberal ndo foram suficientes para acabar com as
desigualdades existentes em nossa sociedade, somado a figura fraca ou mesmo
inexistente de individuo”, seria indispensavel a “revisdo das premissas
individualistas do Direito brasileiro’ (SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p. 83 apud
KERCHE, 1999, p. 68b), o que possibilitou a ampliacdo dos direitos, inclusive para
entidades coletivas.

O segundo aspecto da cultura politica estaria representado pelo “legado
getulista” nos trabalhos da constituinte, manifestando-se basicamente pela tradicdo
nacionalista, refletida afinal em varios pontos da Constituicdo da Republica de 1988,
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como o monopolio do petréleo, a definicdo do que seja empresa nacional, etc..
Ademais, “uma ampliagdo dos direitos de cidadania, principalmente nos seus
aspectos trabalhistas que, pela logica liberal, reflete uma nocao paternalista de
Estado” (KERCHE, 1999, p. 69a), concebido, ainda, como “agente privilegiado, nao
somente do ponto de vista da iniciativa econdmica, como também da construcao da
cidadania. Esta concepcao condiz perfeitamente com a tradicdo segundo a qual a
sociedade civil é vista como fraca e incapaz”, sozinha, de reivindicar ou postular a
ampliacédo de seus direitos (lbid., p. 69a).

Por terceiro havia, ainda, segundo Souza e Lamounier (1990 apud Kerche,
1999, p. 69a), um grupo dentro da assembléia constituinte que advogava
alternativas a participacdo politica exclusivamente através da representacao
parlamentar. Neste contexto foram incluidos na Constituicado da Republica de 1988 o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular legislativa e, no que se refere ao Poder
Judiciario, “houve a legitimacdo de agentes coletivos contrariamente a tradicdo
individualista-liberal. Cria-se instrumentos que prescindem de uma intermediacao
entre a sociedade civil e o Estado” (KERCHE, 1999, p. 69a).

Para Kerche (1999, p. 69b), é “na articulacao desses pontos que a segunda
parte da hipétese ganha consisténcia, demonstrando a relativa facilidade encontrada
pela Confederagédo Nacional do Ministério Publico em ‘vender’ seu projeto”, porque a
instituicao representa, a um s6 tempo, a) um agente privilegiado para a defesa dos
direitos coletivos (negacdo do passado), b) um reforco do papel do Estado como
agente privilegiado nas relagcdes sociais, inclusive no aspecto paternalista (“legado
getulista”) e, ¢) um "instrumento de refor¢o da cidadania, rompendo o modelo liberal-
classico de representacao politica via partidos" (Ibid., p. 69b). O projeto apresentado
a constituinte, assim, se adaptava as “diferentes concepcbes presentes na
‘democratica’ Assembléia Nacional Constituinte” (Ibid., p. 69b). Arremata o autor

que:

Ele se diferencia enquanto projeto ndo porque se apresentava
enquanto concepgao de um Unico grupo, mas por representar um
modelo novo, diferenciado, perfeitamente justificado como
necessario tanto por aqueles que queriam romper com 0 passado
autoritario do pais, quanto para aqueles que percebiam o Estado
como agente (ainda) fundamental para a realizagéo, inclusive, da
cidadania e, finalmente, para aqueles que buscavam formas
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alternativas de participacao e interferéncia no debate politico e na
defesa de interesses. (KERCHE, 1999, p. 69b).

Assim, é necessario ainda seguir o raciocinio de Kerche, na avaliagdo das
propostas que foram feitas pela CONAMP perante a Assembléia Nacional
Constituinte e aquelas que foram efetivamente aprovadas, depois dos debates
havidos e da interferéncia de outras associagdes de classe®.

Nao houve grande dissenso em relagcdo ao “local” em que o Ministério
Publico figuraria dentro da formatacdo do Estado brasileiro, nem em relacdo a
definicdo da instituicdo, destacando-se, neste ponto, que a proposta da CONAMP
nao foi inteiramente aceita, na medida em que nao incluia “a funcao jurisdicional e
os interesses sociais e individuais indisponiveis, mas a defesa da Constituicdo e do
interesse publico” (lbid., p. 70b).

Kerche (1999, p. 71a-71b) aduz que “Se o principio geral de um Ministério
Publico independente e com atribuicbes amplas foi aceito em todos os anteprojetos,
corroborando parte de minha hipotese”, faltaria demonstrar que “os constituintes
criaram mecanismos” até mais rigorosos de controle sobre a instituicdo do que
aqueles que foram propostos pela CONAMP através da Carta de Curitiba. Assim, a
primeira observagdo a ser feita diz respeito a “indicagcdo do Procurador-Geral da
Republica e dos Procuradores-Gerais de Justica dos Estados” (Ibid., p. 71b).

Em resumo, o argumento de Kerche ganha reforco, nesse quesito, porque
“por um lado, a maior derrota da CONAMP foi justamente no que se refere as formas
de indicacao e destituicado dos Procuradores-Gerais” e, de outro lado, & “sobre esse
item que os Constituintes buscaram criar mecanismos de controle sobre a
instituicao” (Ibid., p. 73a).

No que se refere a relagdo do Ministério Publico com a policia civil os
constituintes “cederam a pressao, mas desta vez da Associacdo dos Delegados”,
porquanto a proposta que acabou incorporada a Constituicdo de 1988 limita a acao

* “Neste item, o objetivo é comparar os diferentes projetos apresentados sobre o Ministério Publico
na Constituinte — oito anteprojetos da Relatoria Geral da Assembléia Nacional Constituinte, o
anteprojeto da Comissdo da Organizacdo dos Poderes e Sistemas de Governo, a proposta do
‘Centrao’ e a proposta apresentada pela Confederagdo Nacional do Ministério Publico — e o texto final
promulgado na Constituicdo. A idéia € demonstrar que os parlamentares reviram pontos importantes,
refor¢cando a interpretagéo de que houve reflexdo e maturacao, até a apresentacao do texto final, no
qual o MP aparece como um agente independente dos Poderes de Estado e com a atribuicdo da
defesa de interesses da sociedade” (KERCHE, 1999, p. 69b). As fontes utilizadas por Kerche para
suas comparacdes foram extraidas do Senado Federal.
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do MP “contrariamente aquilo que foi reivindicado” pela Confederacdo Nacional do
Ministério Publico, que postulava, além do exercicio privativo da agao penal publica,
a “supervisao dos ‘procedimentos investigatorios, podendo requisita-los e avoca-los”
(Ibid., p. 74a). Dito de outra forma, “os constituintes limitaram em muito o papel do
Ministério Publico nas investigacdes criminais se comparado ao que foi proposto
pela Confederacdo Nacional da prépria entidade” (lbid., p. 74a), mantendo desta
forma uma divisdo de trabalho no que concerne a questdo da investigacao penal,
“recusando-se a aumentar os poderes do Ministério Publico” (Ibid., p. 74a).

O contrério, porém, ocorreu com a Acao Civil Publica, para a qual se
garantiu “amplos poderes ao MP; indicando seu desejo de construir uma instituicao
responsavel pelo reforco da cidadania no que se refere a fiscalizacao dos agentes
publicos e na garantia dos direitos coletivos” (lbid., p. 74a-74b), tanto que a
diferencia quase que completamente, em termos comparativos, a de outros paises.

Arantes (2002, p. 91) faz uma pertinente observagdo acerca do que
considera “a Unica derrota significativa do Ministério Publico na Constituinte de 1987-
1988”, ou seja, a “recusa dos parlamentares em aceitar a proposta da Carta de
Curitiba em manter o monopdlio da instituicio sobre a Representacdo de
Inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal” (Ibid., p. 91-92), o que
transformaria o Procurador-Geral de Justica “em uma espécie de intermediario do
controle da constitucionalidade das leis” (Ibid., p. 92), ja que os érgaos e instituicdes
legitimados teriam que representar ao Procurador-Geral sobre eventual
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, cabendo a ele, entdo, ajuizar, se assim
entendesse, a acao de inconstitucionalidade.

O texto constitucional aprovado quebrou o “monopdlio do Ministério Publico
nessa area e entregou a uma lista de nove agentes a titularidade da Acao Direta de
Inconstitucionalidade perante o STF, sem intermediario” (Ibid., p. 92), aumentando a
comunidade de intérpretes da constituicdo.

Embora possa ser cansativo, entende-se importante registrar o testemunho
de Ibsen Pinheiro, que coordenou a elaboracdo dos artigos 127 a 129 da

Constituicao de 1988, o qual reflete que:

Nao foi facil chegar ao novo perfil da instituicdo. Eu sei porque estava
na Constituinte e, designado pelo lider Mario Covas, coordenei a
elaboracgao do texto dos artigos 127, 128 e 129 que compdem a base
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do Ministério Publico na Constituicdo Federal, conduzindo, também,
a pesada negociacdo que a precedeu, nao apenas entre as
liderangas politicas, mas muito mais com as corporagoes
interessadas, especialmente as policias civil e militar, a magistratura
e a advocacia. Entre dois amores balangou o coragdo da
Constituinte. Os da direita, conservadores, queriam conservar,
naturalmente. Defendiam o mesmo Ministério Publico esbogado na
Franca do século 14 e que se subia ao Parquet para representar,
pelos procureurs du Roi, os interesses do monarca; até que Luiz XIV
escancarou e, sendo ele o Estado, por assim dizer publicizou os
promotores. Mas nada que fosse além da defesa do Estado, embora
ja embrionasse o contetdo democratico do monopdlio da agéo penal
publica. Particularmente dura (e surpreendente) foi a negociagao
com o Ministério Publico! Seu segmento federal, hoje de longe o
mais visivel, opds-se tenazmente as mudancas, engajando na luta
sua associacao representativa e todos os seus lideres, inclusive um
prestigiado Procurador-Geral da Republica, tudo porque defendia
encarnicadamente o poderzinho de representar judicialmente a
Unido, o que as vezes o empurrava esquizofrenicamente para os
dois lados do balcdo, na ponta autora e na parte ré de um mesmo
feito. Na esquerda havia também adversarios da mudanga, porque
suas liderangas preferiam a solugdo ascética (e poética) do
ombudsman escandinavo que, como se sabe, funciona muito
bem...na Escandinavia. Por fim preponderou a proposta que vinha do
Ministério Publico dos Estados avalizada por uma experiéncia que ha
muito valorizava a independéncia funcional e principalmente a
distingéo entre o fiscal da lei e o procurador do Estado. Sdo Paulo,
Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Parand e Rio de Janeiro
conduziram essa luta, com apoio de todas as estruturas estaduais.
Logo, o perfil do Ministério Publico que ai esta ndo é casual, nem
acidental, mas produto de muita reflexdo, muito entendimento,
algumas concessOGes de partes a partes (dada a diferenca no
mecanismo de provimento do cargo de Procurador-Geral da Unido e
nos estados, assim como a expressao “controle externo da atividade
policial”’), e sobretudo muita clareza na idéia-forca que moveu a
proposta vitoriosa: desenhar uma instituicdo estatal que ndo fosse do
governo, mas da sociedade, ndo mais apenas para a histérica fungéo
institucional de acusar, mas também a de defender “a ordem juridica,
0 regime democratico e o0s interesses sociais e individuais
indisponiveis” (art. 127). Ou ainda, como reza o art. 129, “zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia
publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as
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medidas necessérias a sua garantia (PINHEIRO, 2000 apud
RODRIGUES, 2002, p. 67).

Como anota Sadek (2000, p. 23):

(...) a repercussao publica (das) atuagdes do Ministério Publico tem
sido consideravel, provocando tanto aplausos como severas criticas.
A despeito da diversidade nas avaliagdes, nao haveria como negar
suas consequéncias no jogo politico. Isto €, do ponto de vista do
desempenho administrativo, legisladores e administradores
passaram a ter de levar em conta a presenca de mais um ator, que
tem interferido no que se faz, no que se deixa de fazer, no como se
faz e com que recursos.

Da arena politica da Assembléia Nacional Constituinte de 1987/1988 saiu o
Ministério Publico definido como “instituicdo permanente, essencial a funcgao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”, conforme
estabelece o art. 127 da Constituicao da Republica.

A Carta Politica define como principios institucionais do Ministério Publico a
unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional (§ 1% do art. 127),
assegurando a instituicado autonomia funcional e administrativa, tendo liberdade para
propor ao Poder Legislativo a criacdo e extincdo de seus cargos e Servicos
auxiliares, os quais sao providos por concurso publico de provas ou de provas e
titulos, com liberdade, também, para a definicdo da sua politica remuneratéria e dos
planos de carreira, dispondo, por lei, sobre sua organizacao e funcionamento (§ 2°).

O Ministério Publico abrange o Ministério Publico da Unido, que compreende
o Ministério Publico Federal, o do Trabalho, o Militar e o do Distrito Federal e dos
Territérios, e o Ministério Publico dos Estados-membros (art. 128 da CF/88).

Por outro lado, sédo fungdes institucionais do Ministério Publico, a saber, nos
termos do art. 129 da Magna Carta de 1988:

| — promover, privativamente, a acao penal publica, na forma da lei; Il
— zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia; Ill — promover o
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inquérito civil e a acao civil publica, para a protegdo do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; IV — promover a agdo de inconstitucionalidade ou
representagéo para fins de intervencdo da Unido e dos Estados, nos
casos previstos nesta Constituicdo; V — defender judicialmente os
interesses das populagdes indigenas; VI — expedir notificagcdes nos
procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando
informagbes e documentos para instrui-los, na forma da lei
complementar respectiva; VIl — exercer o controle externo da
atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no
artigo anterior; VIII — requisitar diligéncias investigatérias e a
instauracao de inquérito policial, indicando os fundamentos juridicos
de suas manifestagfes processuais; IX — exercer outras fungdes que
lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade,
sendo-lhe vedada a representacéo judicial e a consultoria juridica de
entidades publicas.

Para a garantia do pleno exercicio das suas atribuicées constitucionais, os
membros do Ministério Publico gozam das garantias da vitaliciedade, ap6s dois anos
de exercicio, ndo podendo perder o cargo senao por sentenca judicial transitada em
julgado, da inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, mediante deciséo
do 6rgao colegiado competente do Ministério Publico, por voto de dois tercos de
seus membros e assegurada a ampla defesa e, por ultimo, a garantia da
irredutibilidade de subsidio, fixado na forma disciplinada pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, através da EC n® 19/98 (alineas a, b e ¢ do § 5° do
art. 128 da CF/88).

A vitaliciedade, para Alves (2001), tem como objetivos impedir que a perda
do cargo por motivo disciplinar se dé por decisdao administrativa, com excecéao da
aposentadoria compulséria, bem como condicionada que a expulsdo seja somente
por ma-conduta, promovendo uma interdicdo a exoneracao.

Alves (2001, p. 45) afirma que a irredutibilidade dos vencimentos registra um
“limite negativo ao legislador, a quem proibe de fixar vencimentos nominalmente
inferiores aos que uma lei estipula para os Membros do Ministério Publico”. Ja a
inamovibilidade significa um obstaculo a remocao (ou a promog¢ao) compulsoéria, de
alcance simplesmente relativo. Trata-se de uma protecdo especial ao cargo e a
sede, posto que de nada adiantaria proteger 0 cargo sem proteger,
simultaneamente, a funcdo, configurando garantia que, segundo Alves (2001),
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supera todas as outras em grau de importancia.

Os principios consagrados pelo legislador constituinte também foram
importantes para o desempenho funcional dos promotores e procuradores*®, com
repercussdes politicas acerca da autonomia da instituicdo, entre os quais se
destacam o da independéncia funcional e o do promotor natural (SANCHES FILHO,
2005, p. 86). A independéncia funcional configura no direito de o promotor ou
procurador de justica “oficiar livremente e fundamentadamente de acordo com a sua
consciéncia e a lei, ndo estando adstrito, em qualquer hipétese, a orientacdo de
quem quer que seja” (CARNEIRO, 2001, p. 42).

O principio do promotor natural pode ser configurado como garantia que
impede legalmente a substituicdo do promotor de justica sempre que sua atuacao
contrarie interesses do chefe politico local. Para Carneiro (2001), o principio do
promotor natural decorre do principio da independéncia funcional, pressupondo que
cada érgao da instituicao tenha, de um lado, as suas atribuicoes fixadas em lei e, de
outro, “que o agente, que ocupa legalmente o cargo correspondente ao seu 6rgao de
atuacao, seja aquele que ira oficiar no processo correspondente” (lbid., p, 47).

Para Sanches Filho (2005, p. 87), a importancia desses dois principios
‘impede (dificulta) pressdes sobre as atividades dos promotores e, dessa forma,
funciona como ponto de veto ao possivel controle exercido pelos governadores
sobre a instituicdo”, possibilitando aos agentes do Ministério Publico o pleno
exercicio das atividades que lhe foram constitucionalmente conferidas.

Ao acumular as caracteristicas de fiscal, ouvidor e advogado do povo, a
Constituicdo de 1988 destina ao Ministério Publico a posicdo de defensor da
sociedade contra possiveis abusos do Estado e do mercado, ao mesmo tempo em
que defende o Estado Democratico de Direito contra possiveis ataques de
particulares de ma-fé, implicando, necessariamente, numa maior protegéo da prépria
legislacdo para que a instituicdo possa agir de acordo com a defesa dos interesses
sociais. Segundo Mazzili (1999, p. 88), em razdo de o Ministério Publico estar
investido de parcela da soberania estatal, e também comungar da estrutura do

*® Necessario esclarecer que o Procurador-Geral da Republica é o chefe do Ministério Plblico da
Unido, que compreende o Ministério Publico Federal, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério
Publico Militar e o Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios, os quais recebem a
designacéo de procuradores da republica. No Ministério Publico dos Estados os seus integrantes sao
chamados de promotores de justi¢a, na primeira insténcia, e de procuradores de justica, na segunda,
e sao chefiados administrativamente pelo Procurador-Geral de Justica.
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préprio Estado, pode-se afirmar que é 6rgdao do Estado. Diante do modelo
estritamente democratico sobre o qual se instalou a Constituicdo de 1988, face a
ruptura havida com o regime ditatorial antecedente, o legislador conferiu a guarda do
seu bem mais elevado ao Ministério Publico. Mazzilli aponta que:

O Ministério Publico pode existir seja num regime autoritario, seja
num regime democratico; podera ser forte tanto num quanto noutro
caso; porém, sO sera verdadeiramente independente num regime
essencialmente democratico, porque nao convém a governo
totalitario algum que haja uma instituicdo, ainda que do préprio
Estado, que possa tomar, com liberdade, a decisdao de acusar até
mesmo 0s préprios governantes ou de nao processar 0S inimigos
destes ultimos (1999, p. 89).

As vedagbes constitucionais impostas aos membros do Ministério Publico
sdo as de receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios,
percentagens ou custas processuais, de exercer a advocacia, de participar de
sociedade comercial, na forma da lei e de exercer, ainda que em disponibilidade,
qualquer outra funcdo publica, salvo uma de magistério, bem como o impedimento
ao exercicio da atividade politico-partidaria (art. 128, inciso |l da CF/88), sendo que
esta Ultima vedacao foi inscrita no texto da Constituicdo por forca da EC n? 45, de
8.12.2004.

Arantes (2002) relativiza o entendimento de que a Constituicdo de 1988 deu

ao Brasil um novo Ministério Publico. Para ele:

(...) essa afirmagcdo ndo é verdadeira, uma vez que parte dos
avangos conquistados pela instituicdo ocorreu no periodo anterior.
Antes mesmo da eleigado para o Congresso Constituinte, em 1986, e
com menos de um ano de retorno ao governo civil, com José Sarney,
os principais elementos desse novo Ministério Publico ja& estavam
dados: fiscal da constitucionalidade das leis e atos normativos dos
poderes politicos desde o inicio do regime militar, guardido do
interesse publico ampliado desde 1973, instituicdo definida como
permanente e essencial a prestagdo jurisdicional desde 1981 e,
finalmente, agente principal da defesa dos interesses difusos e
coletivos pela Lei da Agao Civil Publica de 1985. (Ibid., p. 76).

De qualquer modo, pode-se dizer que o Ministério Publico foi a constituinte
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cumprir um duplo desafio: o de manter as conquistas ja obtidas durante o regime
autoritario e, de outro lado, buscar a “Unica vantagem institucional que Ihe faltava: a
independéncia frente aos demais poderes” do Estado*” (Ibid., p. 76), o que acabou
conseguindo. Essa independéncia foi “construida 1) positivamente por meio de
mecanismos de autogoverno da instituicdo e de garantias contra a intervencao de
outros poderes”, e “construida; 2) negativamente por meio da ‘limpeza’ de funcdes
‘estranhas’ a missao mais nobre da instituicdo e da proibicdo a seus integrantes de
exercerem funcdes desvinculadas da carreira” (lbid., p. 76), independéncia esta que
seria uma exigéncia da prépria democracia constitucional e uma garantia para a
sociedade, antes que para a propria instituicao.

Além disso, é preciso considerar que o Ministério Publico teve o que mostrar
aos constituintes. Com base na lei do meio ambiente, que abria a possibilidade para
a acao civil publica e, depois, com a propria Lei da Ag¢ao Civil Publica, o Ministério
Publico levou a Assembléia Nacional Constituinte suas experiéncias - ainda que
aquele tempo nao tao vastas-, em varios estados, principalmente Sao Paulo, no trato
com a defesa dos direitos metaindividuais, mostrando que ndo havia necessidade no
Brasil de ser instituido o ombudsman no estilo sueco, que ja existia uma instituicao
com o perfil adequado a defesa dos direitos difusos e coletivos, enfim, uma
instituicdo que se mostrava coerente com a proposta de democratizagdo do Estado
brasileiro, na linha argumentativa de Kerche (1999).

Logo, embora a avaliacdo de Arantes seja bem sustentada, ndo da maior
relevancia ao mundo circundante do Ministério Publico, centrando toda a explicagéo

*" “Foi exatamente essa definicdo de independéncia funcional que emergiu da Constituicao de 1988,

gracas a um conjunto espetacular de garantias ao exercicio da fungdo e que tem permitido, desde
entdo, a cada membro do Ministério Publico transformar-se numa espécie de agente politico da lei
rigorosamente independente, livre de constrangimentos significativos, exceto os colocados por sua
propria consciéncia. Evidentemente, a expressado ‘agente politico da lei’ € um jogo de palavras, mas
que tem a intengdo de mostrar o paradoxo criado em 1988: um agente com a independéncia tipica
dos orgaos judiciais inertes e neutros, porém destinado a agao politica de defesa de interesses da
sociedade, num quadro em que a lei, como o céu, € o limite. De fato, a garantia de independéncia no
exercicio de suas fungdes tem permitido a promotores e procuradores atuarem com extrema
desenvoltura e autonomia — particularmente nos conflitos de dimenséo social e politica -, contra as
pressdes externas e até mesmo internas, advindas dos estratos superiores da instituicdo. As
garantias especificas  impedem que o membro do Ministério Publico seja demitido, a nao ser por
sentencga judicial (vitaliciedade), que seja removido compulsoriamente de um lugar para outro
(inamovibilidade) ou que seu salario seja reduzido (irredutibilidade de vencimentos). Resultante de
uma longa batalha pela equiparagdo com a magistratura, a extensdo dessas garantias ao Ministério
Publico completou a autonomia da instituicdo, possibilitando aqueles que reivindicavam um papel
politico excepcional para a instituicdo levarem as ultimas conseqiiéncias sua tarefa de defender os
interesses gerais da sociedade" (ARANTES, 2002, p. 79-80).
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para a sua atual conformacéo institucional no “ativismo politico” dos procuradores e
promotores de justica que, intimamente ligados ao mundo da politica partidaria, dela
tiraram proveito para “construir’ essa nova formatagdo com uma visédo
exclusivamente “endégena” de como deveria ser e quantos poderes poderia ter.

A partir da analise de Kerche, portanto, é razoavel supor que também em
relacdo as leis infraconstitucionais houve discussao no parlamento, onde as forcas
politicas se debateram até chegar ao resultado que garantiu ao Ministério Publico a
defesa (ndo exclusiva) dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

A Constituicdo de 1988 ampliou sensivelmente o numero de questbes que
podem ser submetidas ao crivo judicial através da acéo civil publica, de modo que o
Ministério Publico seria o detentor da tarefa de viabilizar a sua promog¢ao objetivando
a protecado da sociedade no que tange aos interesses difusos, coletivos e individuais
indisponiveis e homogéneos (KERCHE, 1999, p. 62a).

Contudo, o autor avalia como problemética a questdo acerca da auséncia de
definicdo desses interesses, tornando o leque muito amplo e pouco regulamentado
do ponto de vista juridico, o que permite ao Ministério Publico atuar em campos
“tradicionalmente reservados aos agentes politicos” (lbid., p. 62b), o que legitimaria
o que ele chama de “substituicdo” dos representantes eleitos por aqueles ligados ao
Ministério Publico e legitimados por mecanismos que nao os eleitorais. Essa
discussao culmina por registrar que “a instituicdo se utiliza (identificando que ha
espaco para atuar), e contribui (selecionando as mais diversas questdes) para a
‘politizacédo da justica’ ou ‘judicializacao da politica™ (Ibid., p. 62b).

Assim, a politizacdo do judiciario é um fendbmeno que acaba sendo
potencializado pelo Ministério Publico quando da abertura de inquéritos e
propositura de acoes, inclusive de fundo civil, uma vez que o Judiciario € um Poder
cuja acao depende de provocacado de terceiro, muito embora tal fenémeno exista
independentemente do Ministério Publico (Ibid., p. 63a).

Esse espacgo coloca o Ministério Publico, segundo Arantes (2002, p. 138),
numa posicao institucional estratégica, “em meio ao contrastante retrato de um
Estado ineficiente e uma sociedade hipossuficiente”. E, assim, na favorabilidade do
contexto apresentado, com a incompeténcia do regime politico democratico para
preenché-lo, surge o agente politico da lei.

Para Cavalcanti (1999, p. 53-54), a Constituicao Federal de 1988 é o marco
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do vinculo entre o Ministério Publico e a efetivacdo dos direitos de cidadania no
Brasil, “colocando-o como uma espécie de ‘defensor’ dos direitos constitucionais do
cidadao e da sociedade”.

Contudo, em que pese a definicao constitucional dada ao Ministério Publico,
Grinover (1997) tece trés criticas a instituicdo: entende que o Ministério Publico
deveria atuar mais no campo penal, que ndo possui um controle externo®® e,
outrossim, ndo Ihe compete a tarefa de defensor do povo. Mais precisamente quanto
a esta ultima, diametralmente ligada a defesa do efetivo exercicio da cidadania, aduz

que:

(...) a fungcédo de defensor do povo nao é funcao para o Ministério
Publico, assim como nao é fungcado ligada ao Poder Executivo. A
funcédo de defensor do povo, a meu ver, € uma extensao do poder
politico do Congresso e das Assembléias Legislativas, e eu me bati,
quando da proposta de Constituicdo de 1988, por um verdadeiro
ombudsman parlamentar. (...) A meu ver ele é representante dos
interesses do povo, mas nao é representante do povo, porque no
meu entender representante do povo é s6 quem é escolhido pelo
povo, e o Ministério Publico nao se legitima pelo voto popular no
Brasil (GRINOVER, 1997, p. 15).

Para Alves (2001) o Ministério Publico tem sido reconhecido pela
comunidade em geral, e os procuradores e promotores de justica dedicam-se a

carreira juridica com franco “idealismo”, como um “conceito de ‘missao social’ com

* A questdo do controle externo do Ministério Plblico hoje deixa de ter relevancia em termos de
discussao, visto que a Emenda Constitucional n® 45, de 8.12.2004, ja o estabeleceu ao criar o
Conselho Nacional do Ministério Publico (art. 130-A da CF), o qual é formado pelo Procurador-Geral
da Republica, que também o preside, por quatro membros do Ministério Publico da Unido, por trés
membros do Ministério Publico dos Estados, por dois juizes, um deles indicado pelo Supremo
Tribunal Federal e outro pelo Superior Tribunal de Justi¢a, dois advogados, indicados pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, e dois cidadaos de notavel saber juridico e reputagéo
ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal. Ao Conselho
Nacional do Ministério Publico compete, entre outras atribuicbes, exercer “o controle da atuacao
administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus
membros (art. 130-A,§ 2° da CF). A pesquisa empirica que sustenta parte das observagdes desta
dissertacéo, realizada com membros do Ministério Publico de Santa Catarina, apontou que 68,58%
dos que responderam ao questionario posicionaram-se “totalmente a favor” ou “a favor em termos” da
instituicdo de um 6rgdo de controle externo para o Ministério Publico, e a maioria deles também
aceitaria que tal 6rgao fosse composto de forma a contar com representantes da magistratura, da
OAB e de juristas, mas recusariam a composi¢cao do 6rgao de controle externo por membros dos
Poderes Legislativo e Executivo (61,90% e 67,62%, respectivamente). (Para analise do resultado
completo da pesquisa, consultar apéndice A).
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que se entregam os vocacionados” (lbid., p. 74), e, além disso, “promove a
existéncia ‘civica’ do cidadao”, sem abandonar a razdo primeira da sua existéncia,
ou seja, “continua um diuturno combate a criminalidade” (Ibid., p. 74).

Diferentemente de Grinover (1997), entende Sadek (2000, p. 30) que a
integracdo do Ministério Publico passa a desenvolver um elo que legitima sua
atuacao como uma instituicdo cuja natureza tem se destacado representativa, “em
sentido absolutamente inédito”.

Entretanto, tantas atribuicbes a instituicio tém sido vistas com certa
dificuldade ndo s6 pela populacédo brasileira, bastante marginalizada no que diz
respeito a efetivacdo de sua cidadania, mas pelos préprios integrantes da instituicao.
Sadek (2000) identifica que, tanto nos debates internos quanto nos externos acerca
da instituicao, é possivel distinguir, no minimo, duas correntes acerca desse avanco

institucional:

uma defende o avango das conquistas institucionais manifestas na
Constituicao de 1988 e outra que vé com muito temor a politizacdo
da instituicao, sua excessiva exposicdo a midia e um abandono das
atividades relacionadas a acado penal, considerada como vocacao
genuina da institui¢do. (Ibid., p. 33).

Como uma instituicdo que viu seu desenho consideravelmente modificado
em poucos anos, o Ministério Publico naturalmente atraiu criticas, as vezes severas.

Contudo, Sadek (2000, p. 37) finaliza afirmando que:

o MP encontra-se em processo de transformacao; afirmou-se como
ator politico expressivo; estreitou lagcos com a populacdo; e sua
atuacdo tem produzido efeitos positivos na implementagdo dos
direitos que compdem a cidadania.

Registra-se, ainda, que o promotor de justica sempre teve atuacao como
verdadeiro advogado, “‘como érgao agente a quem cabia propor a acao, produzir
provas, arrolar testemunhas, enfim, cumprir todas as tarefas necessarias a pleitear a
aplicacéo da lei por parte do Poder Judiciario” (MACEDO JUNIOR, 1999b, p. 38).

O legislador constituinte vislumbrou no Ministério Publico uma instituicdo
capacitada para a defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos
em decorréncia das suas atribuicdes executivas e sua independéncia, passando a
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defini-lo como 6rgdo agente em favor dos interesses sociais, tornando-o uma
espécie de ombudsman nao eleito.
Para Ferraz (1993, p. 70):

(...) no quadro juridico-politico da Constituicdo Federal (em que
podera cumprir, inclusive, relevante papel no sistema de controle do
exercicio do poder estatal, isto é, no sistema de divisdo do poder), é
ele o instrumento institucional pelo qual poderdo ser submetidas ao
crivo do Poder Judiciario as mais altas questdes de interesse social e
coletivo.

Diferente do Judiciario, o Ministério Publico pode agir por iniciativa prépria
sempre que considerar que o0s interesses sociais estejam ameacados, bem como
ser acionado por qualquer cidadao que considerar que algum direito ou principio
juridico esteja sob ameaca. Sao, pois, os integrantes do Ministério Publico, agentes
politicos, e como tais devem atuar com ampla liberdade funcional. Para Pazzaglini
Filho (1997), a atividade do Ministério Publico, conforme outrora afirmado, ndo se
finaliza na mera aplicacao da lei, eis que:

No Estado democratico, os direitos fundamentais ndo se limitam ao
subjetivismo pessoal dos chamados direitos de liberdade. Extrapolam
essa Orbita para alcangar direitos econémicos, direitos sociais e
direitos culturais inerentes a uma cidadania plena. Hoje o Ministério
Publico tem que se preocupar com a cidadania plena. (PAZZAGLINI
FILHO, 1997, p. 20a).

Contudo, a realidade é que, no Brasil, pouco ou quase nada se fala das suas
instituicdes, quiga da verdadeira ordem constitucional existente; nas palavras de
Lamounier (1992, p. 43), “um pais que nao fala de suas instituicbes nao constroi
instituicbes”. E conclui que “pouco a pouco, vai-se constituindo uma nova agenda
intelectual, tendo o funcionamento das instituicbes como foco analitico e a
consolidacdo do regime democratico como parametro normativo™® (lbid., p. 43).

A propésito, conforme se extrai de Lamounier (1992, p. 50), referindo-se a ordem constitucional de
1988, o autor afirma: “Neste liminar dos anos 90, cresce a convicgdo de que a Constituinte mais
tangenciou que articulou de fato a grande reforma institucional do Pais. Mas a mesma dificuldade
existe na area académica. Embora a ciéncia politica pareca ter agora um foco melhor ajustado na
questao institucional (Abranches, 1988; Lamounier, 1991a; Mainwaring, 1991), as pesquisas ainda
sao notoriamente insuficientes. Qual é exatamente o enigma que nos propde a esfinge institucional
brasileira, ndo sabemos; mas ha fortes indicios de que tem a ver com fragmentacdo e
ingovernabilidade”.
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Segundo Castilho e Sadek (1998, p. 7b):

nao ha como negar que o Ministério Publico €, hoje, um ator politico
de primeira grandeza, cabendo-lhe, segundo vontade expressa do
constituinte a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos
interesses da sociedade.

Goulart (1997) afirma que o compromisso institucional do Ministério Publico
€ com um projeto democratico fundado no principio da igualdade, que passou de
uma opgao pessoal para um dever funcional a partir de 1988. O modelo constituinte
da democracia brasileira deve ser entendido nos liames propostos pelo legislador,

ou seja:

A democracia entendida como a construcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria, na qual o desenvolvimento econémico deve estar
voltado para a erradicagéo da pobreza e da marginalizacdo, para a
diminuicdo das desigualdades sociais e regionais e para a promogao
do bem comum. (...) Portanto, o promotor de justica precisa estar
imbuido desse projeto de democracia (...) (GOULART, 1997, p. 24).

O gerenciamento das politicas publicas, seja na formulacdo, implementacao
ou na avaliacdo dos resultados, exige responsabilidade e respeito indissociavel aos
primados da Constituicdo sobre as agdes do poder publico: os principios da
publicidade, da impessoalidade, legalidade, moralidade e eficiéncia, e tudo deve ser
dirigido a consecucéao dos objetivos tracados pelo Estado Brasileiro, previstos no art.
3¢ da Constituicao, alcangando-se a promessa da realizagdo dos direitos individuais
e coletivos (art. 59), dos direitos sociais (art. 6°) e dos direitos politicos (art. 14). Ha
uma inegavel “erosdo da consciéncia constitucional” (LOWENSTEIN, 1970 apud
APPIO, 2005, p. 22) diante das imensas dificuldades de se fazer cumprir as
promessas sociais e econdmicas estabelecidas pela Constituicao de 1988.

Apesar da gama de atribuicbes que a legislacdo e a Constituicao |he
atribuem, o Ministério Publico ndo deve postar-se como a salvagdo da sociedade
brasileira, porquanto os graves problemas que nela sao encontrados ndo podem ser
resolvidos apenas com base na aplicagdo do Direito. Mas pode, em larga medida,

fazer cumprir os comandos constitucionais mediante o uso dos instrumentos que Ihe
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sao conferidos pela propria Constituicdo e por leis ordinarias, remediando algumas
das chagas que a sociedade apresenta, principalmente aquelas decorrentes das
acoes — e inacoes — do préprio Estado e também do mercado.

E possivel supor que, se pretende ainda se apresentar como o “defensor da
sociedade”, deve elevar a democracia a um valor a ser perseguido em suas proprias
estruturas e acdes, consultando a sociedade para que ela sim defina quais as suas
prioridades, ndo se podendo esquecer, todavia, da adverténcia de Furtado, no
sentido de que instituicbes democraticas nao podem surgir enquanto prevalecerem
sobre a sociedade qualquer tipo de tutela (FURTADO, 1979 apud REZENDE, 2004).

A fiscalizagdo constante dos procedimentos do Estado e do mercado,
através do que se chama accountability, e a adocao de praticas democraticas na
questdo da definicdo de suas politicas e prioridades institucionais é que pode
contribuir para a legitimacdo social do Ministério Publico. A autonomia de seus
representantes (ou independéncia funcional) constitui-se na auséncia de
subordinacéao intelectual de cada agente; havendo substituicdao, o novo titular podera
agir e opinar diferentemente do antecessor, no mesmo grau ou em sede recursal.
Tal situacédo é prevista pela Constituicao de 1988, e visa proteger a instituicdo do
controle hierarquico da administracdo publica, relativizando o controle externo e
interno, que esbarra, assim, nos limites dos principios da instituicdo, em especial sua
autonomia.

Para Alves (2001, p. 41), “o membro do Ministério Publico é inviolavel pelo
teor de seus pronunciamentos e pelas opinides que externa no cumprimento de suas
funcdes”: a opinido pessoal de cada um tem que ser respeitada, sem ser nenhum
obrigado a contrariar sua conviccdo quando da sua atuagdo, o que pode
eventualmente constituir forte obstaculo a definicdo e execugcado da propria politica
institucional do Ministério Publico.

Como anota José Jesus Cazetta Junior (2001, p. 38), as limitacdes “internas
a hierarquia (...) sdo de tal ordem que se pode sustentar a virtual imunidade dos
membros do Ministério Publico a sua incidéncia — notadamente quanto aos atos
funcionais, isto €, os que se realizam como 6rgaos de execucao”. A independéncia
funcional pde-se, ainda na avaliagdo de Cazetta Junior, como um “sério limite a
Administracao, porque, em principio, esta ndo pode ditar aos membros da Instituicao
o modo, o momento, o conteudo do ou a qualidade do ato funcional — o que
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praticamente elimina a idéia de hierarquia” (lbid., p. 39).

O perfil institucional do Ministério Publico redefinido pela Constituicdo de
1988, bem como o redimensionamento de suas atribuicbes tém provocado
importantes avangos na reconstrucdo de sua propria identidade. A legislagao
infraconstitucional, em consonancia com a norma maior, indica os parametros de
importancia da instituicao, descrevendo claramente sua potencialidade (CASTILHO;
SADEK, 1998, p. 8a).

Entretanto, essa reconstrucdo evolui segundo a acado de seus membros, ou
seja, a velocidade com que os atos amoldam os comportamentos depende, em
grande parte, da vontade dos membros do Ministério Publico. Sendo uma instituigdo
monocratica, seus integrantes possuem liberdade de agir independentemente de
hierarquia de mando e obediéncia, estando adstritos, entretanto, a legalidade dos
atos praticados (Ibid., p. 8a).

Essas mudancas institucionais e o novo papel desempenhado pelos
membros do Ministério Publico vém provocando iniUmeras alteracées na base da
prépria instituicao, mais precisamente nas atividades dos seus integrantes.

A independéncia do Ministério Publico significa que a instituicdo nao esta
vinculada a nenhum dos poderes do Estado, com autonomia administrativa e
financeira; e além dessa autonomia com relacdo a outros 6rgaos e instituicoes,
possui também assegurada aos seus agentes a autonomia funcional em relagao a
outros agentes da prépria instituicado (SANCHES FILHO, 2005), o que, como ja
referido, certamente impde restricbes a execucdo da accountability, interna ou
externamente.

Alids, a importancia atribuida a autonomia do Ministério Publico pela
Constituicao de 1988 fica bastante clara quando observado o artigo 85, inciso |l da
Carta Politica, que descreve como crime de responsabilidade qualquer ato do
Presidente da Republica que atente contra o livre exercicio da instituicado (ALVES,
2001). ldéntica disposicao vem reproduzida na ConstituicAo Estadual de Santa
Catarina, que prevé, em seu artigo 72, inciso Il, crimes de responsabilidade os atos
do Governador do Estado que atentem contra o livre exercicio do Poder Legislativo,
do Poder Judiciario e do Ministério Publico.

Uma questao, portanto, merece analise: como instituir e fazer cumprir um

plano de atuacdo, ou uma definicAo de prioridades institucionais, quando os
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membros do Ministério Publico, por gozarem de quase absoluta independéncia
funcional, ndo sdo controlados administrativamente e, assim, podem, em tese, agir
livremente, acatando ou nado as politicas e prioridades institucionais?

Em Santa Catarina, desde a vigéncia da Lei Complementar Estadual n®
197/2000, a atuacao dos 6rgaos de administracao e executivos do Ministério Publico
devem pautar-se pela politica de prioridades institucionais. Estabelece o art. 80 da
referida Lei Complementar que “A atuagcao do Ministério Publico deve levar em conta
0s objetivos e diretrizes estabelecidos anualmente no Plano Geral de Atuacao,
destinados a viabilizar a consecucao de metas prioritarias nas diversas areas de
suas atribuicoes legais”.

O Plano Geral de Atuacao (PGA) é estabelecido por ato do Procurador-Geral
de Justica, mas a sua elaboracgao e a propria definicao das prioridades deve ser feita
de maneira democratica, com a participacdo efetiva dos Centros de Apoio
Operacional, da Coordenadoria de Recursos, das Procuradorias € Promotorias de
Justica, ouvindo-se o Conselho Consultivo de Politicas e Prioridades Institucionais
(art. 81), estabelecendo a lei complementar que para a execucdo do PGA séao
estabelecidos programas de atuacdo das Promotorias de Justica, programas de
atuacao integrada para as Promotorias de Justica e projetos especiais (incisos I, Il e
[l do § 12 do art. 81 da LC n® 197/2000).

O Conselho Consultivo de Politicas e Prioridades Institucionais (CCPPI) foi
criado pelo Ato n? 056/2003, do Procurador-Geral de Justica de Santa Catarina, o
qual é formado por um Procurador de Justica, por sete Promotores de Justica e
pelos ex-procuradores-gerais de justica que tenham exercido o cargo na condi¢ao
de titular e que se encontrarem em atividade, desde que queiram integra-lo, sendo
que o procurador de justica é eleito pelos membros do Ministério Publico de 2° grau,
enquanto que os Promotores de Justica integrantes do CCPPI sao eleitos pelos
membros do Ministério Publico de 1° Grau, dividindo-se o Estado de Santa Catarina
em inicialmente sete regides, escolhido um representante por regido.
Posteriormente, através do Ato n? 090/2005, do Procurador-Geral de Justica, o
CCPPI teve aumentada a participacdo de membros do 1° Grau, para doze
participantes, dividindo-se o Estado de Santa Catarina em doze regides,
representando a regiao no CCPPI o candidato mais votado.

Cabe ao CCPPI “apresentar sugestdes para elaboracdo e manifestar-se
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sobre o projeto do Plano Geral de Atuacao antes da sua aprovacao pelo Procurador-
Geral de Justica”, bem como “manifestar-se, por solicitacdo do Procurador-Geral de
Justica, sobre matéria de interesse institucional™®.

Com base nas disposicoes legais mencionadas, e nas portarias do
Procurador-Geral de Justica que convocaram as eleicées para o CCPPI, o Ministério
Publico de Santa Catarina elaborou o seu Plano Geral de Atuagdo nos anos de
2003, 2004 e 2005, o ultimo com vigéncia até dezembro do ano corrente.

Os Planos Gerais de Atuagao apresentam, logicamente, as prioridades de
atuagcdo do Ministério Publico nas diversas areas em que tem obrigacdo
constitucional de atuar®'.

Originalmente, o Ministério Publico possuia como papel defender os
interesses da Coroa e da Administracao e foi, passo a passo, se desvinculando
desse objeto para “acompanhar o desenvolvimento do processo social de aberturas
de espacos democraticos de participacado, foi ganhando autonomia, para, afinal,
cumprir exclusivamente o papel de defensor do povo” (GOULART, 2005a, p. 2),
passando seus membros, 0os promotores de justica, a agir “como trabalhadores
sociais comprometidos com as lutas pelo resgate da cidadania e pelo
aprofundamento da democracia” (lbid., p. 2). Essa atitude gerou

uma mudanga de mentalidade e de postura dos membros do
Ministério Publico. A defesa da sociedade, a globalidade de seus
interesses, faz emergir um promotor de justica cuja atuagao extrapola
os limites do processo judicial e das atividades ligadas a persecucao
penal; estas, até entdo, preponderantes. Com perfil atualizado, o
promotor-ombudsman substitui a figura anacrénica do implacavel
acusador criminal (GOULART, 2005a, p. 2).

Muito além do que apenas defender, o Ministério Publico assume verdadeira

* Incisos | e Il do art. 10 do Ato PGJ n2? 056/2003.

*" Para Maciel (2002, p. 114-115), “sob a ¢dtica da legitimagao social, ao novo sistema de atuacao foi
conferido o papel de aproximar a instituigdo da sociedade e transformar o promotor de Justica no
‘grande intermediario de um entendimento regional”. E é justamente isto que se encontra descrito no
Ato PGJ 88/MP/03, que instituiu o PGA para o periodo de setembro de 2003 a agosto de 2004: “Em
sintese, 0 que se pretende com este Plano é apresentar aos membros e servidores do Ministério
Publico catarinense e a Sociedade em geral as politicas e prioridades institucionais que, sob a 6tica
da Procuradoria-Geral de Justi¢ca, devem orientar as a¢des ministeriais ao longo do préximo ano”
(Aspectos introdutérios do Ato referido).
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posicdo de “parceiro privilegiado de todos os setores da sociedade civil
comprometidos com a ‘construcdo’ da democracia de massas, difundindo e
representando os valores democraticos”, promovendo a efetivacdo dos direitos
sociais, coletivos e difusos (lbid., p. 4). Entretanto, ressalta Goulart (2005a, p. 4) que
“ndo podemos defender o que ainda nao temos. Aqui, a democracia de massas,
substancial, ainda esta em fase incipiente de construgéo”.

Observando-se a instituicao do ponto de vista atual, ndo é possivel afirmar
que o Ministério Publico esteja consolidado no seu papel constitucionalmente
desenhado: tanto que Goulart (2005a, p. 9) afirma que o Ministério Publico encontra-
se ainda em fase de transicdo, “visto que, do ponto de vista intra-constitucional,
ainda nao incorporou plenamente sua nova funcao politica”, o que significa dizer que
“nao formou uma ‘vontade coletiva-interna democratica’ capaz de garantir a unidade
necessaria a atuacdo voltada a transformacdo social”: em suma: “ainda ndo se
promoveu plenamente a ‘catarse interna’ que podera habilita-lo como érgao
mediador da ‘catarse social’”*? (Ibid., p. 9).

Para o autor, na pratica, os projetos apresentados como programas de
atuacao e de planos de definicdo de prioridades objetivam, “tdo-somente, o
cumprimento formal de determinacéo legal, sem o envolvimento de seus membros
na definicdo de prioridades institucionais” (lbid., p. 10). A conclusdo desses Planos
de Atuacao, na realidade, deveria ser formulada através de consulta do Ministério
Publico, previamente, aos “setores da sociedade civil comprometidos com esse
projeto democratico, através de audiéncias publicas” (Ibid., p. 12).

A unidade institucional, segundo Goulart (2005b, p. 3) deve ser baseada na
democracia, pois essa construcdo democratica “supde a participacdo da sociedade
no processo de definicio das prioridades institucionais, através dos novos
instrumentos e espacos de democracia participativa”, a exemplo das audiéncias

%2 Goulart (2005a, p. 8) explica que o Ministério Publico vém atuando como um dos mais importantes
agentes da “vontade politica democratica”, cuja tarefa que lhe é incumbida é a de “definir e participar
de acbes politico-juridicas transformadoras, modificadoras da realidade, objetivando a construcdo da
hegemonia democratica”. Desta forma, “essa praxis transformadora” acaba cumprindo uma “fungéao
politica maior (realizar a ‘grande politica’), que implica a substituicdo de uma dada ordem por outra
ordem social, mais justa, na qual prevalecam os valores universais da democracia. Ou seja, € 0
‘movimento catartico’ de transicao do ‘momento corporativo’ e particularista para o ‘momento ético-
politico’ de modificagédo do real” (GOULART, 2005a, p. 8). No nivel interno e, portanto, institucional, o
movimento catartico ocorre quando “os seus membros superam 0s rangos intracorporativistas e
contribuem para a formagédo de uma ‘vontade interna democrética’, a orientar a praxis transformadora
do grupo ou da instituicdo” (GOULART, 2005a, p. 8).
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publicas.

Assim, ao passo que incumbe a Corregedoria-Geral do Ministério Publico
promover a fiscalizacdo do cumprimento, “pelos 6rgaos de execucdo, das metas
estabelecidas nos Planos e Programas de Atuacdo” (lbid., p. 3), é atribuicao do
“Conselho Superior, exercer o poder revisional de arquivamentos de inquéritos civis,
a impedir desvios que frustrem a unidade institucional nos casos concretos” (lbid., p.
3).

Alias, os membros do Ministério Publico, ainda que gozem de autonomia
funcional que lhes permite uma atuagdo discriciondria, ndo podem atuar
arbitrariamente com a justificativa do principio da autonomia funcional: deve haver
“uma consciéncia auténtica, emancipativa e universal” (lbid., p. 4), cuja observancia
e obediéncia ao direito nao significa dizer que o Ministério Publico devera observar e
obedecer cegamente a literalidade dos textos da lei, mas devera utilizar-se do direito

como

instrumento de transformagdo social, o que implica interpretacéo
recontextualizadora da norma, a luz dos valores que informam o
projeto democratico constitucionalmente delineado (estratégia
institucional do Ministério Publico), bem como o reconhecimento de
que o direito possui diferentes dimensdes (politica, econémica,
cultural e normativa), portanto a dimensédo normativa € apenas uma
delas (GOULART, 2005b, p. 4).

Em resumo, é possivel registrar que os membros do Ministério Puablico que
se esquivam de observar as metas, prioridades e as acdes definidas nos Planos
Gerais e programas de Atuagcdo nao podem invocar, em seu favor, sua
independéncia funcional, “pois este principio ndo pode servir de escudo aqueles que
deixam de cumprir objetivos institucionais constitucional e democraticamente
definidos” (lbid., p. 4).

O que se tem de mais necessario, principalmente no que diz respeito as
prioridades institucionais a serem observadas, registra Goulart (2005b, p. 5), é

estabelecer novas escalas espaciais de atuagéo, que leve em conta
o territério como instancia de disputa de poder entre os diferentes
atores sociais e, conseqlientemente, instancia de luta pela efetivacéao
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dos direitos fundamentais. O estabelecimento de uma escala Unica (a
comarca) é hoje inadmissivel.

Considerando as demandas sociais de cada regiao, entende Goulart (2005b)
que € preciso redimensionar a atuagdo de acordo com a natureza dessas
demandas: “mostra-se conveniente, em muitos casos, a macrorregionalizacao
(ampliacao da base territorial) €, em outros, a microrregionalizacdo (reducao da base
territorial)” (Ibid., p. 5)°°.

Para Maciel (2002, p. 113), com vistas a necessidade de adequacdo da
atuagdo ministerial “a nova identidade institucional, o sistema de promotoria foi
idealizado para ser o canal de implementagdo da politica institucional e,
simultaneamente, o elo entre a instituicdo e a sociedade”. Desta forma, “cada
Promotoria estabelece os seus objetivos especificos (em conformidade com o Plano
Geral e Regional)” (MACIEL, 2002, p. 113).

O PGA detalha atencéao prioritaria nas areas dos direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos; entretanto, segundo se infere de Maciel (2002, p. 119), os
Planos Gerais de Atuacao :

sao sempre 0 que cabe num papel, sdo genéricos, € impossivel estar
contra o que esta la escrito. Ou seja, ele tem tudo, ndo define
prioridade alguma, ou seja, como que vocé vincula? Se vocé coloca
tudo, vocé ndo esta definindo prioridade.

Em Santa Catarina, o Ministério Publico tem se utilizado dos PGAs na
tentativa de criagdo das politicas institucionais, quando busca a definicido das
prioridades da instituicao e afirma sua missdo como sendo “promover a defesa dos
direitos da populagao, visando a reducao dos conflitos e a construcao da paz social”
(MINISTERIO..., 2006, p. 8). Outrossim, traz como desafios:

°® Em Santa Catarina, através do Ato n® 145/2000, de 29.11.2000, da Procuradoria-Geral de Justica,
foi instituida a Promotoria Tematica da Serra do Tabuleiro, que tem “sede” na 42 Promotoria de
Justica de Palhoga e competéncia para “atuar na protecdo do patrimdnio natural, turistico e
paisagistico em todo o territério do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro, sem prejuizo das
atribuicdes préoprias das Promotorias de Justica das Comarcas de Santo Amaro da Imperatriz, Imarui,
Imbituba, Tubaréo e Florianopolis”. Tal Promotoria Tematica foi oficialmente instalada em 18.12.2000.
(MINISTERIO..., 2005).



86

a) atender plenamente as demandas da sociedade; b) implementar
as politicas e prioridades institucionais; c) contribuir para a reducao
da criminalidade; d) melhorar a qualidade da prestacao dos servicos;
e) consolidar e aperfeicoar o perfil constitucional da Instituigéao; e f)
fortalecer a credibilidade da Instituicdo (MINISTERIO..., 2006, p. 9).

De qualquer modo, o estabelecimento de politicas institucionais e a sua
efetiva execugdo por parte de cada membro do Ministério Publico ainda € um
importante campo para discussoes, frente ao principio da autonomia funcional.

Ademais, ainda que se considere, na linha argumentativa de Goulart, que a
administracdo superior do Ministério Publico (Conselho Superior e Procuradoria-
Geral) deve exercer um controle mais efetivo sobre o cumprimento das metas
estabelecidas, é de se notar que os mecanismos disponiveis ou sao frageis ou nao
sao utilizados, o que pode contribuir para que as prioridades eleitas nao sejam
seguidas, tornando-se, como diz Goulart (2005a), pecas destinadas ao cumprimento
formal da legislagao, sem vincular os membros do ministério Publico.

Além disso, um projeto ou programa de prioridades institucionais que nao
sejam feitos com consulta prévia a sociedade pode padecer do vicio das
tecnoburocracias, sem legitimacéo social e de impactos ou resultados insuficientes
ou afastados das expectativas da sociedade®.

Na proxima secdo serdo destacadas algumas experiéncias institucionais
realizadas pelo Ministério Publico de alguns estados da federacdo, que podem
demonstrar que o compromisso institucional é efetivamente de aproximagdo do
Ministério Publico com a comunidade a que serve, principalmente para a protecao e
defesa dos direitos e interesses daqueles que normalmente encontram-se excluidos
do Sistema de Justica, sequer conhecem seus direitos fundamentais e, muitas
vezes, ndo dispdem de meios para fazer valer esses direitos e interesses perante a

administracdo do Estado ou mesmo diante da forca do mercado, alijados, enfim, da

** Faz bastante sentido, portanto, acerca de processos e procedimentos democraticos, a adverténcia
que faz Boaventura de Sousa Santos no sentido de que “A contribuicdo maior da sociologia para a
democratizagdo da administracdo da justica consiste em mostrar empiricamente que as reformas do
processo ou mesmo do direito substantivo ndo terdo muito significado se ndo forem complementadas
com outros dois tipos de reformas. Por um lado, a reforma da organizagao judiciaria, a qual ndo pode
contribuir para a democratizagdo da justica se ela propria ndo for inteiramente democratica. (...) As
novas geracdes de juizes e magistrados deverdao ser equipadas com conhecimentos vastos e
diversificados (econémicos, sociolégicos, politicos) sobre a sociedade em geral e sobre a
administragéo da justica em particular.” (2003, p. 180).
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distribuicao da riqueza nacional.

Tais experiéncias podem ser consideradas modelos de atuacao institucional,
cada uma a seu modo, mas todas elas demonstram que o Ministério Publico, ainda
que vagarosamente, vém assumindo outras formas de atuacdo, diversas da
burocratico-processual, que configuram o que se denomina de acao de “promotores
de gabinete”, pouco afetos a olhar a realidade social que os rodeia, € que se
portariam muitas vezes como “novos aristocratas™®. Tais profissionais tendem &
extincdo na medida em que se renovam 0s quadros dos agentes institucionais e se
compartilham os novos valores constitucionais que foram concedidos ao Ministério
Publico.

2.3 APROXIMAGCAO INSTITUCIONAL COM A COMUNIDADE: algumas

experiéncias

Ja se observou anteriormente que o Ministério Publico consolidou inumeras
atribuicdbes com a Constituicao de 1988, que o definiram como verdadeira instituicao
democratica e seus membros como agentes politicos “vocacionados” a defesa dos
interesses metaindividuais.

Essa evolucéo institucional foi marcada por diversas tentativas de efetivagéao
dessas atribuicbes e implementagdo das politicas publicas na promogédo desses
interesses (algumas frustradas, outras que servem de exemplo pelo rigor e pelo
sucesso que obtiveram em suas comunidades).

Algumas experiéncias que ja foram realizadas Brasil afora, como opc¢des
politicas da administragdo superior do Ministério Publico de alguns estados, sdo

elucidativas das novas atribui¢des institucionais que cabem ser cumpridas pelo

*®* O termo “novos aristocratas da sociedade moderna” foi cunhado por Toqueville para referir-se as
garantias e privilégios da magistratura norte-americana, como lembra Arantes (2004, p. 106). Como
em funcdo do “isomorfismo mimético” ao Ministério Publico foram dados os mesmos privilégios e
garantias, a ele pode ser estendida essa denominacao toquevilleana. A propoésito, Arantes usa essa
denominacdo quando analisa o impacto da proposta de criagdo dos 6rgaos externos de controle, da
magistratura e do Ministério Publico. Refere que “A proposta da criagcdo de 6rgdos externos de
controle tem levado juizes e promotores a agonia: os que se dedicam aristocraticamente a causa da
liberdade, temem a ingeréncia politica e o fim do Judiciario como poder politico capaz de contrastar a
maioria governante; os que simplesmente se beneficiam corporativamente dessas garantias e
privilégios, temem que a igualdade republicana nivele as coisas por baixo” (ARANTES, 2004, p. 106).
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“defensor” dos direitos do cidaddo. Em Santa Catarina mesmo, como se procura
mostrar abaixo, muito antes de a Constituicao de 1988 definir os novos papéis do
Ministério Publico, a instituicdo ja adiantava para onde iria, com a experiéncia do
Departamento de Defesa do Consumidor (DECON).

Essas experiéncias, além disso, servem para mostrar que existe um
Ministério Publico diferente, com posturas diferentes frente aos problemas sociais e
que buscam as solucées possiveis, principalmente com base na atuacao
extrajudicial. Antes de narrar estas experiéncias, convém destacar um importante
estudo feito por Silva, com promotores de justica do Ministério Publico de Sao Paulo.

Silva (2001, p. 127) realizou seu estudo com dois grupos de membros do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, os da capital e os do interior do Estado,

que define como “tipos ideais™®

, huma referéncia weberiana, concluindo que estes
dois grupos, embora em tese disponham de um mesmo cabedal juridico para o
exercicio de suas atividades, portam-se de modos distintos, j& que tém “um
significativo espaco para definir suas prioridades e criar métodos de trabalho”.

O estudo de Silva (2001) é bastante representativo das mudancas pelas
quais passou a instituicdo nos ultimos anos. Para efeito analitico, Silva define os
grupos como sendo dos “promotores de fatos” e dos “promotores de gabinete”. Para

a autora,

0 promotor de gabinete (€) aquele que, embora utilize procedimentos
extrajudiciais no exercicio de suas fungbes, da tanta ou mais
relevancia a proposicao de medidas judiciais € ao exame e parecer
dos processos judiciais dos quais esta encarregado. Muito

% Silva refere que “Para que a distingdo entre estas duas formas de atuagdo ficassem
suficientemente clara, utilizei as caracteristicas mais marcantes de ambas na definicdo de dois tipos
ideais: promotor de gabinete e promotor de fatos. Eles sao propostos aqui como tipos ideais, pois que
construidos por meio da énfase em certas caracteristicas e elementos encontrados na atuagao
concreta dos promotores selecionados. Acentuando e realgando algumas caracteristicas observadas,
os tipos promotor de fatos e promotor de gabinete pretendem demarcar diferengas significativas em
relacdo a duas formas distintas de atuacdo. Assim, considerando cada um dos promotores do grupo
estudado, eu poderia classifica-los, talvez, numa escala onde os extremos fossem os tipos definidos
acima. Certamente, a maioria ocuparia pontos intermediarios nessa escala, nenhum deles encarando
exatamente os tipos ideais, uma vez que procedimentos e atitudes que definem ambos os tipos
encontram-se entrelagados na realidade. O tipo ideal é usado como recurso analitico e, como tal,
constitui uma ‘racionalizagdo utopica, que nao se encontra jamais ou raramente, na sua pureza, na
realidade empirica ou concreta’. O tipo ideal é ‘obtido por racionalizagdo utépica e acentuagéo
unilateral de tragos caracteristicos e originais, em vista de dar um significado coerente e rigoroso ao
gue aparece como confuso e caédtico na nossa experiéncia puramente existencial’ (Freund, 1996, pp.
54-55)". (SILVA, 2001, p.134 a e b).
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importante, o promotor de gabinete ndo usa 0s procedimentos
extrajudiciais como meios de negociagao, articulacdo e mobilizacao
de organismos governamentais e ndo-governamentais. Ja o promotor
de fatos, conquanto proponha medidas judiciais e realize atividades
burocraticas ligadas as suas areas, da tanta ou mais importancia ao
uso de procedimentos extrajudiciais, mobilizando recursos da
comunidade, acionando organismos governamentais € nao-
governamentais e agindo como articulador politico (SILVA, 2001, p.
134a).

Na verdade, os dois “tipos ideais” analisados por Silva estdo longe do
comportamento daqueles promotores de antanho, que se limitavam aos trabalhos
burocraticos do gabinete, de forma especial na elaboracdo de pareceres. Ambos
dedicam-se a defesa judicial e extra-judicial dos direitos metaindividuais. O que os
diferencia, todavia, é a visao politica acerca do modo e do alcance da atuacao. Para
o promotor de gabinete, é sua fungéo institucional a defesa dos direitos coletivos,
difusos e individuais homogéneos, mas “trabalha com o que tem na mao” (lbid., p.
135b), entendendo que deve fazer o poder publico cumprir a lei “em questdes
pontuais e ‘dentro do possivel”, mas “ndo se pode aciona-lo para a implantacéo de
todas as politicas publicas inexistentes ou correcdo de todos os programas em
descompasso com a legislacao” (lbid., p. 135b). Segundo a pesquisa da autora,
essa “percepcao esta vinculada a insatisfacdo com as respostas do Poder Judiciario
a certas medidas judiciais de autoria do MP” (2001, p. 135b).

Na outra ponta, os promotores de fatos atuam como verdadeiros atores

politicos. Silva (2001, p. 138a) destaca que:

Na defesa de interesses metaindividuais, dependendo do problema
ou irregularidade, o promotor de fatos estabelece verdadeiros
processos de negociacdo com prefeitos, secretarios municipais e
dirigentes de organizagdes n&o-governamentais, utilizando os
procedimentos extrajudiciais de que dispdée. Quando ndo tem
sucesso acaba recorrendo a medidas judiciais e propondo acoes
civis publicas, que podem resultar em acordos judiciais.

Por meio destes acordos e negociacbes, o promotor de fatos acaba
influenciando até mesmo “o conteudo de legislacbes, politicas e programas
municipais de atendimento” (SILVA, 2001, p. 138a), exercendo uma “espécie de



90

‘pressdo formalizada’ sobre os administradores publicos”, sendo que as medidas
judiciais, neste caso, sdo o Ultimo recurso a ser utilizado, ndo s6 em funcédo da
“lentidao e incerteza das respostas do Poder Judiciario, mas porque o promotor de
fatos interpreta o seu papel como atividade que transcende o sistema de justica e
requer legitimacdo na comunidade” (lbid., 138 a e b). O promotor de fatos utiliza,
assim, uma nova visdao ministerial, na medida em que, portando-se como ator
politico, age com absoluta independéncia frente aos poderes do Estado na busca da
resolucao dos conflitos coletivos.

Com base nesta nova postura de agentes ou promotores de fatos, no
contexto social brasileiro, diversas foram as experiéncias registradas por cientistas
politicos e sociélogos acerca da atuacao ministerial em prol da efetivagdo dos
direitos de cidadania e da protecao dos interesses coletivos, cujas analises permitem
concluir ser o Ministério Publico, mais do que um agente legitimado a levar ao Poder
Judiciario questbes politicas, um importante canal de comunicacao entre a
sociedade e o governo, possibilitando a resolucao de muitos dos conflitos, coletivos
ou individuais, de forma extrajudicial.

O estudo feito por Cavalcanti (2000, p. 158) acerca do Ministério Publico no
Estado da Paraiba® ¢ bastante incisivo, considerando que aquele Estado apresenta,
segundo os dados socioeconémicos, um acentuado grau de pobreza e desigualdade
social, pontos chave que inviabilizam, muitas vezes, o0 acesso a ordem juridica justa.

Na Paraiba, o Ministério Publico é dividido em curadorias, de acordo com as
areas de atuacado da instituicdo: consumidor, patriménio publico, meio-ambiente,
infancia e juventude e defesa dos direitos do cidadao (lbid., p. 161).

Afirma Cavalcanti (2000, p. 161) que a forma de atuacdo do Ministério

Publico daquele Estado é mais eficaz para a implementacdo dos direitos que

% “Em uma area de 56.584,6 km2, a Paraiba possui uma populagdo de 3.353.624 habitantes, sendo
que 68% desses habitantes localizam-se na area urbana e 32 % na zona rural’. Possui uma
populagédo de predominancia do sexo feminino, com 52,25% da populacéo, e a expectativa de vida
encontra-se na casa média dos 60 anos, enquanto que no territério brasileiro a média é de 68 anos,
sem contar na média salarial que, na realidade brasileira, alcangca o patamar de 5,75 salarios
minimos, enquanto que na Paraiba a média cai para 3,8 salarios minimos. Naturalmente, os dados
referentes ao nivel de escolaridade dispara discrepancia com a média nacional: “no Brasil, a
porcentagem das pessoas acima de 10 anos de idade que possuem 8 anos de estudo é de 8,25%, e
na Paraiba é de apenas 4,63% (IBGE, dados de 1998)” (CAVALCANTI, 2000, p. 158). Cavalcanti
(2000, p. 159) justifica sua escolha, além dos indices apresentados, na pouca importancia dada aos
orgaos atuantes em estados pequenos da federagdo, bem como na especulacao de que o Ministério
Publico desse Estado sofreria certa pressao politica, o que impediria sua atuacdo de forma mais
efetiva.
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compbéem a cidadania, ja que viabilizam “parcerias” e “convénios”, articulando-se
com organismos governamentais e ndo-governamentais, de forma a possibilitar as
politicas publicas em defesa dos direitos do cidadao.

Um exemplo de “convénio”, dentre os varios registrados pela autora, é
aquele estabelecido entre o Ministério Publico da Paraiba e o Movimento de Acao
Negra (MOVANE), de modo que todas as denuncias referentes a discriminagao
recebidas pelo movimento sdo encaminhadas a Curadoria de Defesa dos Cidadaos,
ja que existe uma deficiéncia no MOVANE quanto a auséncia de profissionais na
area juridica para implementar a defesa e a consecucéao dos direitos dos cidadaos.

Nas Curadorias do Ministério Publico da Paraiba, grande parte das
controvérsias apresentadas sao solucionadas sem necessidade de recurso a via
judicial, através de um consenso prévio entre os promotores no sentido de que a
promog¢do das resolucoes mediante acordos e negociagdes viabilizam mais
rapidamente a efetivacao dos direitos da cidadania (Ibid., p. 166).

Cavalcanti (1999, p. 77), em outra obra, traz um estudo acerca das
chamadas Promotorias de Justica da Comunidade, numa clara opg¢ao de acesso a
justica através da pratica dos modelos de politicas publicas dispostos pelo legislador
constitucional. Criadas pelo Ministério Publico do Estado do Parana, através da
Resolucdo n. 701, de 24 de maio de 1995, estas promotorias possuem a finalidade
de ampliar o “acesso de individuos e grupos de baixa renda as instituicbes do
sistema de justica” (Ibid., p. 77), propiciando atendimento juridico de forma gratuita a
populacdo carente da capital paranaense®, configurando um atendimento ao publico
“extragabinete” (lbid, p. 78).

Estas experiéncias justificam dizer que, no Brasil, o direito ao acesso a
Justica inerente ao cidaddo, muitas vezes, em termos de direitos individuais
homogéneos, coletivos ou difusos, passa a ser exercido por intermédio do Ministério
Publico; “dessa posicdo advém a adjetivacdo de ‘novo ator politico’ que tem sido
imputada ao Ministério Publico” (FRISCHEISEN, 2000, p. 113).

A implantacado das Promotorias de Justica da Comunidade, localizadas nos
bairros mais carentes de Curitiba, ficaram conhecidas pelas chamadas “A justica vai

ao povo”, “Promotorias das comunidades aproximam justica da populacao carente”,

%8 O estudo deflagrado por Cavalcanti (1999) se deu exclusivamente na cidade de Curitiba, capital do
Estado do Parana.
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“Ministério Publico mais perto do povo”, registradas pelos principais jornais de
Curitiba, e que, conforme registra Cavalcanti (1999, p. 81), tiveram ampla aceitacao,
com excecao do Jornal Gazeta do Povo, que divulgou a chamada “Instalados em

sete bairros de Curitiba ‘representantes do povo’ sem voto™®

, huma critica a atuacao
do Ministério Publico apés o novo papel institucional que Ihe foi conferido pela
Constituicao de 1988.

Nesta pratica, as promotorias da comunidade contam com o apoio de
membros e associacdes de moradores locais ou centros comunitarios, os quais,
além de contribuirem no atendimento dos cidaddos que buscam as promotorias,
trazem a lume as questdes coletivas das comunidades das quais provém, de modo
que consideram as promotorias de justica da comunidade os principais canais para a
resolucao dos problemas da sociedade (lbid., p. 90-91).

E mais: registra Cavalcanti (1999) que essas promotorias observaram um
grau bastante elevado de desconhecimento, pela populacdo, dos direitos que lhes
sdo constitucionalmente assegurados, o que demonstra a fragilidade da cidadania
no Brasil. Em abril de 1997 foram registrados, desde a criacdo das Promotorias de
Justica da Comunidade, cerca de 1500 conflitos individuais solucionados (em um
universo de cerca de cinco mil atendimentos realizados), na maioria sem
necessidade de recorrer a via judicial, dado que as solucbes sao realizadas através
de acordos entre as partes, os quais ndao importam em despesas para a maquina do
Judiciario, sem contar a maior rapidez com que sao resolvidos. Registra Cavalcanti
(1999, p. 98-99) que “a resolucédo de controvérsias através desse tipo de acordo é
produto de uma série de mudancas estabelecidas a partir da década de 1980, com
vistas a ampliar e facilitar o acesso a justica”.

A atuacao do MP, assim, configura-se através dos instrumentos legitimados
pela prépria Constituicdo Federal para defesa dos direitos sociais, indicados como
primordiais por Frischeisen (2000, p. 116), quais sejam, o inquérito civil publico e a
acao civil publica, além da atuagao que |Ihe é possivel na esfera extrajudicial, através
da composicdo dos interesses pelos compromissos de ajuste de conduta, cuja
realizacdo se da nos inquéritos civis publicos e procedimentos administrativos

correlatos, mecanismos estes que serao tratados no capitulo final.

% Conforme registra Cavalcanti (1999, p. 82), as manchetes foram veiculadas nos jornais de Curitiba
no periodo referente junho a agosto de 1995.
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Conclui Cavalcanti (1999, p. 108) que esse ideal proposto pelas Promotorias
de Justica da Comunidade, embora questionavel ja que constitui uma “construcao”
da cidadania, € bastante significante, principalmente no que tange a “materializacao
da garantia constitucional de que o Estado assegurara justica ampla e eficaz a
populacao”. Porém:

a freqlente mediagcdo de um agente do Estado na resolugdo de
questdes coletivas variadas constitui uma moeda de duas faces:
tanto pode facilitar o encaminhamento do problema como, também,
pode criar uma dependéncia pouco benéfica para a construcdo da
cidadania. Entretanto, no caso brasileiro, em que a afirmacédo da
cidadania pela via judicial jamais se consolidou, o efetivo acesso a
justica é algo a ser perseguido (CAVALCANTI, 1999, p. 108).

Fuks (2001, p. 80) registra também os litigios ambientais e os atores
envolvidos no Rio de Janeiro, com a criacdo da Curadoria do Meio Ambiente da
Procuradoria da Justica do Rio de Janeiro, em 1985, destacando o Ministério Publico
e 0 novo encaminhamento das acoes civis publicas por dano ambiental.

A extincdo dessas Curadorias se deu em setembro de 1988, quando a
Equipe de Protecdao ao Meio Ambiente passou a exercer o papel de destaque no
desempenho das fungdes atribuidas ao Ministério Publico no ambito da protecéo
judicial do meio ambiente (lbid., p. 80).

Da analise dos casos praticos, Fuks (2001) afirma que nao seria exagero
dizer que o Ministério Publico é o principal responsavel pelo continuo recurso aos
meios judiciais de protecdo ao meio ambiente no Rio de Janeiro®®, dada sua funcéo
de defensor do meio ambiente junto ao sistema judiciario.

No Estado do Rio de Janeiro, um quarto dos inquéritos civis instaurados
apontam a responsabilidade do proprio Estado sobre os danos causados ao meio

ambiente, culminando, na grande maioria das vezes, num conflito entre dois setores

%0 O Ministério Publico é autor de 84 das 101 agdes judiciais entre 1985 e 1991. Incluindo as agdes
movidas pelos 6rgdos governamentais e pelo Executivo, a intervengdo direta do Estado é
responsavel, praticamente, por 90% das agdes judiciais visando a protecdo do meio ambiente no
Estado do Rio de Janeiro. Essa tendéncia é ainda mais acentuada no caso do municipio da capital
(Rio de Janeiro), onde apenas o Ministério Publico é autor de 21 (87,5%) das 24 a¢des” (FUKS, 2001,
p. 81). Registra Fuks (2001, p. 111) que tentou atualizar esses dados ao longo do ano de 1994, tendo
insucesso, contudo, no seu intento, j& que ndo conseguiu permissdo para realizar pesquisa no
arquivo da Equipe de Prote¢do do Meio Ambiente.
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do proprio Estado, onde o Ministério Publico possui a fungcao de protecéo judicial do
meio ambiente nas agressdes sofridas pela acdo ou omissdo da maquina
administrativa ou pelas atividades exercidas pelo proprio Estado (Ibidem).

Nesse sentido, o papel da instituicdo, no Estado do Rio de Janeiro,
ultrapassa, no contexto das acées ambientais, 0 de mera parte litigante, ja que se
configura, além de autora da maior parte das agdes civis publicas perpetradas, “pdlo
catalizador do encaminhamento de denuncias de danos ambientais” (Ibid, p. 82).

Por outro lado, os grupos da sociedade civil sequer conseguem identificar
que os problemas que enfrentam podem ser definidos como “ambientais”, de modo
que o processo de interacdo com o Ministério Publico e com as praticas judiciais
acaba por ensinar as possibilidades de “definir os incémodos gerados por atividades
de grupos antagbnicos em termos ambientais” (Ibid., p. 82).

Outrossim, muito embora a legislacdo patria diminua consideravelmente as
despesas advindas do processo para as associagdes da sociedade civil, a acao
judicial em defesa do meio ambiente implica ndo apenas a participacdo de um
“profissional do campo juridico (advogado), mas também, freqlentemente, de
profissionais com conhecimento técnico-cientifico na area ambiental”, situagdo esta
que parece estar muito além das possibilidades “organizacionais dos grupos que
tendem a se mobilizar em torno da protegdo ambiental” (Ibid., p. 85).

Isso sem contar o fato de que a “arena judicial apresenta-se como um lugar
distante e estranho” (Ibid., p. 84), razao pela qual o exercicio do interesse publico
primario nos litigios ambientais acaba restringindo-se ao papel de encaminhar
denuncias ao Ministério Publico.

Para Fuks (2001, p. 88), “fora da esfera do Estado, dois principais tipos de
atores tém estimulado propostas de acdes ambientais: individuos e grupos de
moradores e grupos organizados, especialmente as associagcdes de moradores”,
cujos principais assuntos encaminhados por esses setores sdo aqueles associados
a problemas urbanos classicos®’. Contudo, “a participagcdo opaca, intermitente e
desorganizada destes setores da populacdo ndo assegura condicbes que as suas

demandas e a sua visdo acerca do meio ambiente adquiram acesso as arenas

¢ «“A frequiéncia bastante acentuada desses assuntos nos processo judiciais em defesa do meio
ambiente, no Rio de Janeiro, pode ser constatada ao se considerar que apenas a poluigdo sonora e a
do ar respondem, conjuntamente, por 37% dos processos do municipio, sendo que praticamente 25%
das denuncias por danos ambientais visam a eliminagéo de polui¢cdo sonora” (FUKS, 2001, p. 88).
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publicas” (Ibid., p. 90), o que acaba por caracterizar uma participacdo marginalizada
no contexto das demandas promovidas.

E aqui reside novamente o problema da desigualdade social: onde a cidade
€ organizada por pessoas de classe média/alta, os conflitos ambientais sao ativos e
promovem efetivas implementacdes de recursos ambientais e publicos, ja que a
mobilizacdo social em torno das questées ambientais sdo mais efetivas; por outro
lado, onde a sociedade é servida apenas de grupos isolados de individuos que se
limitam a encaminhar denuncias ao Ministério Publico, ndo havendo controle efetivo
nem mobilizagdo social em torno da defesa do meio ambiente, os conflitos
ambientais ndo existem (lbid., p. 91).

Maciel (2002), por sua vez, investe na pesquisa da gestdo de conflitos
ambientais em Sao Paulo, e também refere que a accountability social exerce forte
pressao sobre a atuacao institucional. Salienta ela que “fontes diversas de pressao,
de opinido publica e de informagdo tém exercido consideravel constrangimento
externo na orientacdo da acao dos promotores de Justica” (Ibid., p. 84).

Outra questao bastante importante registrada por Maciel (2002, p. 91) é a
utilizacdo do poder institucional dos promotores de Justica de que tém se valido as
agéncias ambientais no sentido de “impor o controle social sobre as atividades de
parcelamento do solo e de loteamentos clandestinos, principalmente na area dos

mananciais”:

Isso reforga os diagnosticos correntes acerca da precariedade dos
recursos humanos e materiais dos 6rgaos ambientais necessarios
para a fiscalizagdo das condutas lesivas ao meio ambiente; e, ainda,
as demandas de parceria na efetivacdo dos parametros legais que
orientam a implementacao das politicas publicas do setor (MACIEL,
2002, p. 91).

Na pesquisa deflagrada pela autora, que foi feita com fundamento nos
documentos do Centro de Apoio Operacional do Meio Ambiente naquele Estado, a
maioria absoluta das acdes civis publicas interpostas foram iniciadas por membros

do Ministério Publico, o que "caracterizaria a substituicdo da sociedade na defesa de
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seus interesses na ordem juridico-politica pelo Ministério Publico"®? (Ibid., p. 101).

Outrossim, registra Maciel (2002) que os dados coletados indicam uma
maior utilizagcdo dos inquéritos civis na resolugdo das disputas, iniciados e
concluidos no ambito institucional, com a producao de acordos, como o ajustamento
de condutas, em detrimento do acionamento do Judiciario®. A propésito:

O procedimento inquisitorial propicia ao promotor dar curso ao
processo de judicializagdo de conflitos, reunindo informagées,
indicios ou provas para a apresentacdo da dendncia ao Judiciario.
Contudo, ele tem sido utilizado como instrumento de
desjudicializacéo, conforme o relato de um membro: “(...) na pratica,
tem ocorrido com muita freqiiéncia que a simples instauragédo do
inquérito civil acaba por ensejar a reparagao dos interesses violados,
normalmente por ato espontaneo do causador da lesao” (MACIEL,
2002, p. 102).

Assim, conclui a autora que existe a legitimagao social do Ministério Publico
na defesa dos interesses coletivos, principalmente pelo nuimero significativo de
denuncias e representacdes oferecidas pelos agentes externos (MACIEL, 2002).
Alias, conforme registrado anteriormente, concordando com Sanches Filho, Maciel
(2002, p. 78) mostra um Ministério Publico mais “receptivo” do que “ativo” nessa
questdo, ou seja, age mais por denuncia de 6rgaos ou entidades externas
(accountability social) do que ex officio (por forca de ato proprio), ja que o banco de
dados pesquisado pela autora registra que o numero de participacdo de atores

externos no oferecimento de denuncias e representacdées, com a oferta por parte

%2 Segundo Arantes (2002, p. 127), isso caracteriza o que chama o autor de “voluntarismo politico”,
segundo o qual somente o Ministério Publico, através de uma agao combativa e consciente, “diante
do menor potencial de contribuicdo da sociedade civil e dos érgaos especializados, somado ao
profundo desgaste dos poderes politicos representativos”, seria capaz de “consolidar e fazer avangar
a area dos direitos difusos e coletivos no Brasil”, considerando, inclusive, a hipossuficiéncia latente da
sociedade  brasileira, fundamento este, inclusive, do bindmio “incapacidade dos
titulares/indisponibilidade de direitos” que pautou as evolugdes legislativas que consolidaram os
direitos difusos e coletivos (ARANTES, 2002, p. 127). Conforme ja registrado anteriormente, Grinover
(1997, p. 15-22) critica essa fungao de defensor do povo atribuida ao Ministério Publico, quando
afirma que a instituicdo € “representante dos interesses do povo” e ndo “do povo”, ja que para isso
seria necessario que sua legitimacao decorresse do voto popular.

% Esse fendmeno é registrado como sendo “desjudicializacdo’, utilizada no sentido da nio
submissao dos conflitos ao crivo decisério do Poder Judiciario. Os procedimentos extrajudiciais
ampliam a margem de acdo e decisdo dos membros do Ministério Publico quanto ao modo de
processar os conflitos” (FERRAZ 1992 apud MACIEL, 2002, p. 102).
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desses agentes de subsidios para a instrucdo do inquérito civil ou pecas de
informacdo, de modo que “fontes diversas de pressao, de opinido publica e de
informacao tém exercido consideravel constrangimento externo na orientacdo da
acao dos promotores de justica” (Ibid., p. 84).

Por ultimo, convém registrar a atuagéo inovadora do Ministério Publico de
Santa Catarina na defesa dos interesses difusos, coletivos e individuais
homogéneos, quando ainda eram inexistentes ou incipientes as acdes e iniciativas
institucionais neste sentido, noutros estados da Federacao.

Como registra Briinning (2002, p. 222), “O Ministério Publico do Estado de
Santa Catarina foi, por certo, o primeiro a despertar para a sua funcao social na
intensidade que os tempos modernos estao a reclamar”.

Alberton (1983, p. 1), em discurso proferido na solenidade de abertura do
XXIV Encontro Estadual do Ministério Publico de Santa Catarina, que contou com a
presenca do entdo Ministro da Justica lbrahim Abi-Ackel, realizada em lItajai (SC),
em 8 de dezembro de 1983, referia-se ja a uma nova postura que deveria orientar a
acdo do Ministério Publico. Lembrando o tema do XXIlI Encontro Estadual, “O
Ministério Publico e a Comunidade”, identificou:

a necessidade de um novo modelo operacional, para cuja construcao
o Promotor de Justica deveria romper a clausura de seu gabinete
para, sem prejuizo das formalidades inerentes ao processo, buscar
um entendimento maior e mais profundo das condutas humanas,
avaliando-as nao apenas em face da lei, mas dos interesses da
comunidade a que estava servindo (ALBERTON, 1983, p. 1).

Lembra Brinning (2002, p. 223) que, por provocacao do Ministério Publico
de Santa Catarina, o Governador do Estado editou o Decreto n® 20.731, de 06.12.83,
criando “no ambito da Instituicdo, o Servico Especial de Defesa Comunitaria
(DECOM), com a finalidade precipua de coibir os abusos contra o consumidor e 0
meio ambiente”.

A oficializacdo desse servico especializado, pioneiro, dentro da estrutura do
Ministério Publico, “seria implementado e gerido pela Procuradoria-Geral de Justica
e agiria nos limites da competéncia, garantias e prerrogativas que a lei confere ao
Ministério Publico” (ALBERTON, 1985, p. 2), bem como “deveria receber, dos 6rgaos
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da Administracdo Estadual direta e indireta, a assisténcia e 0 apoio necessarios a
consecucao dos fins para os quais fora instituido” (lbid., p. 2). Pelo plano de trabalho
inicial, deveriam ser instituidos 25 Nucleos Executivos do DECOM em Santa
Catarina, os quais seriam coordenados por um Promotor de Justica nomeado pelo
Procurador-Geral de Justica, que no programa exerceria a supervisao geral (lbid., p.
3).

A experiéncia adquirida em Santa Catarina com o DECOM, nas palavras de
Alberton (1985, p. 10):

(...) abre uma perspectiva muito animadora em termos de
democratizagdo da Justica, na medida em que rompe com o0s
dogmas e tabus antes referidos e permite, sem quaisquer énus para
0s interessados, solug¢des rapidas e eficazes para expressivo nimero
de conflitos ou, na pior hipétese, orientagédo juridica segura para o
cidadao necessitado. O DECOM ¢, afinal, um eficaz instrumento
posto a disposi¢ao do cidadao, que dele pode valer-se para acionar o
comando da lei em defesa dos seus interesses, sem necessidade de
suportar os requintes e formalismos da Justica comum.

Conforme dados registrados pelo autor, no ano de 1984 foram processadas
nos dois DECOMSs entéao efetivamente instalados (em Florianépolis em dezembro de
1983 e em Joinville em outubro de 1984) 597 reclamacgdes, das quais 468 (78,4%)
foram solucionadas extrajudicialmente, 58 foram arquivadas, 38 foram “objeto de
requisicdo de inquérito policial; 14 mereceram a deflagracdo de processo judicial; 6
foram remetidas a consideracdo de outros 6rgaos e 13 ficaram pendentes de
solucdo em 31/12/1984” (lbid., p. 6), beneficiando diretamente pelo menos 2.295
pessoas.

Mas os efeitos praticos dos DECOMs podem ser medidos pelos beneficios
que trouxeram a populagao do Estado: (a) por ocasiao das cheias que ocorreram no
Estado em 1984, o comércio passou a aumentar injustificadamente os precos ou
sonegar estoques de géneros essenciais. Em funcao disso, o DECOM articulou-se
‘com os 6rgaos responsaveis pelo controle do abastecimento, apurou 0s precos
correntes ou justos de cerca de 50 (...) produtos basicos” (Ibid., p. 6), e, além disso,
“anunciou que quem quer que os exorbitasse seria enquadrado e responsabilizado
criminalmente por infragdo a Lei de Economia Popular” (lbid., p. 6). Com a prisdo em
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flagrante de alguns comerciantes e a publicidade das medidas referidas, os precos
voltaram a normalidade ; (b) igual adverténcia (adog¢ao de providéncias legais) foi
feita as seguradoras que, na ocasiao das cheias no Estado, passaram a alimentar o
“habito de retardar injustificadamente a liberacao do seguro para os proprietarios de
imoveis financiados pelo Sistema Financeiro de Habitacdo, sinistrados pelas
inundacdées” (Ibid., p. 6), (c) quando os hospitais de Santa Catarina decidiram cobrar
taxas extras para o atendimento dos segurados da previdéncia social, bastou o
DECOM requisitar a instauracao de inquérito policial contra “os diretores de uma das
mais tradicionais casas de saude de Floriandpolis, para que, imediatamente, a
Associacdo Catarinense dos Hospitais recomendasse a sustacdo das cobrancgas”
(Ibid., p. 7) e, d) diante da abusividade da cobranga de taxas indevidas nas locagdes
pelas administradoras e corretoras de imoéveis, "o DECOM lancou ampla campanha
de esclarecimento publico, ndo s6 orientando quanto ao ndo pagamento, mas
também incentivando a denuncia, de tal sorte que, depois de serem processados
varios proprietarios de imobiliarias, a pratica refluiu” (lbid, p. 7).

Brinning (2002, p. 223) anota que “O DECOM funcionou até 1.987,
atendendo a milhares de cidadaos, quer em assuntos de locacao de imével, abusos
de precos, crimes contra a economia popular, afericao de balancas, regularizacao de
loteamentos, consoércios, etc”, tendo sido, em 1992, substituido pelo Centro das
Promotorias da Coletividade.

Estas experiéncias sugerem que a atuacao extrajudicial do Ministério Publico
deve ser privilegiada, ndo somente pela cupula das diversas instituicdes ministeriais,
mas também pelos préprios promotores de justica.

Apesar de se compreender que haja resisténcia em assumir o papel de
“‘mediador” entre o mercado, o Estado e a sociedade civil, 0 compromisso como “ator
politico relevante” na defesa dos direitos metaindividuais esta a exigir novas
posturas de atuacgéo, que privilegiem a solucdo de conflitos que envolvam o maior
namero possivel de pessoas, em detrimento de acdes pontuais que atendem um
reduzido numero de cidadaos.

No préximo capitulo, portanto, serdo analisados os instrumentos juridicos, de

fundo politico, de que dispde o Ministério Publico para o efetivo controle das politicas
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publicas®, previstas ou ndo no texto da Constituicdo de 1988%°. Com tais
instrumentos o Ministério Publico, através do inquérito civil e dos termos de
ajustamento de condutas, consegue resolver os conflitos coletivos na base do
consenso ou, quando ndo consegue alcangar o consenso ou quando ele néo €
permitido legalmente, com a acéao civil publica judicializa a politica ao provocar o
Poder Judiciario para que decida sobre conflitos coletivos ou que envolvam direitos

difusos ou coletivos.

® “As politicas publicas historicamente se constituiram na materializacdo da agdo do Estado. (...) as

politicas publicas (policies), compreendem as agdes publicas, exercidas por meio dos processos
politicos (politics) , que sao regulados por um plano normativo (polity)” (BORBA, s/d, mimeo).

% Em artigo preparado para apresentagdo no 42 Encontro Nacional da Associacdo Brasileira de
Ciéncia Politica, Couto e Arantes (2006, p. 8), analisando a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, de 1988, aplicando a Metodologia de Andlise Constitucional — MAC, observam que a versao
original da CRFB/88 “contém 245 artigos. Uma vez decompostos os paragrafos, incisos e alineas,
estes artigos se desdobram em 1.627 dispositivos”, afastadas as disposi¢cdes do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias. Aplicada a metodologia referida, afirmam que “30,5% deles (os
dispositivos constitucionais decompostos) podem ser classificados seguramente como policy e 69,5%
dizem respeito a normas de carater constitucional — polity.” Adiante refletem que “uma primeira
conclusao a extrair desse resultado € que, se a Constituicdo brasileira pode ser considerada muito
extensa, seu tamanho reflete o nivel de detalhamento atingido pela Constituinte na definicdo dos
procedimentos que deveriam presidir o funcionamento da democracia vindoura, algo que certamente
pode ser explicado pelas preocupagdes da época em torno da liberalizagao e redemocratizagao do
regime politico. Por outro lado, se Ulysses Guimaraes alcunhou o texto como ‘Constituicdo Cidada’, o
adjetivo perde forga ao verificarmos que, quantitativamente, os componentes sociais, civis e politicos
da cidadania sdo incomparavelmente inferiores a dimensao das regras do jogo: apenas 5,7% dos
dispositivos constitucionais dizem respeito a direitos materiais orientados para o bem-estar e a
igualdade sociais e apenas 8,1% dizem respeito a direitos individuais de liberdade e de participacédo
politica. Somados, os dispositivos ‘cidaddos’ perfazem pouco mais de 13% da Carta de 1988
(COUTO E ARANTES, 2006, p. 20 e 22-23, destacado como no original). Esta alta incidéncia de
dispositivos que revelam ou tratam de politicas publicas, para os autores, pode ser explicada a partir
da garantia que os constituintes quiseram dar a tais dispositivos, “retirando das maiorias politicas
ordinarias o direito de adotar outras solugées, tdo razoaveis — porém controversas — quanto aquela
estabelecida pela Carta.” (op. cit., p. 24). Por outro lado, aduzem que em seus 18 anos de existéncia,
a CRFB sofreu, “até 2006”, um total de 56 Emendas Constitucionais, 6 delas durante o processo de
revisdo constitucional, chamadas de Emendas Constitucionais de Revisdo, e 52 emendas comuns,
sendo delas 35 durante os governos de Fernando Henrique Cardoso e 13 no governo Lula (COUTO e
ARANTES, 2006, p. 8).
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CAPITULO Il
“ATIVISMO” DO MINISTERIO PUBLICO: O CONSENSO POSSIVEL E O
DISSENSO INEVITAVEL

Conforme visto nos capitulos anteriores, o Ministério Publico passa por um
importante momento de reconstrucdo institucional, que vém se concretizando ao
longo dos anos, desempenhando atualmente fundamental papel na defesa dos
direitos metaindividuais.

Com o advento destes direitos, o legislador ficou incumbido de colocar a
disposicao da sociedade instrumentos capazes de efetivar os direitos da cidadania,
de forma que o Estado pudesse oferecer a efetiva tutela juridica dos interesses
entdo tutelados.

Nascida em 1985, a Lei da Acao Civil Publica (LACP) foi um dos primeiros
instrumentos legais capazes de viabilizar a implementagdo dos direitos coletivos,
com a qual o legislador criou um procedimento especial e adequado a tutelar tais
pretensoes.

A origem da expressao “agao civil publica” ndo se deve a Lei n® 7.347, de 24
de julho de 1985. O referencial teérico pesquisado aponta que a expressao constava
da Lei n? 6.938, de 2 de setembro de 1981, que implementou a Politica Nacional do
Meio Ambiente e conferiu ao Ministério Publico o monopdlio do uso da primeira agao
coletiva brasileira, através do instrumento processual denominado “agdo de
responsabilidade civil e criminal’, o que acabou por gerar a acao decorrente a
denominagédo de “acao civil publica” (ARANTES, 2002, p. 52). A legitimidade do
representante do Ministério Publico estava limitada, contudo, as agdes referentes a
defesa tdo-somente do meio ambiente.

Com o advento da LACP e outras leis posteriores, o Ministério Publico
passou a ter legitimidade para ingressar com acéao civil publica em defesa, além do
meio ambiente, dos direitos do consumidor, bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico, assim como qualquer outro direito difuso

ou coletivo, ou por infracdo & ordem econdmica® e a ordem urbanistica®”. Contudo,

% Na redagéo dada pela Lei n° 8.884, de 11.06.1994.
%’ Na redagéo dada pela Medida Proviséria n® 2.180-35/2001.
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o Ministério Publico deixou de ser o unico legitimado a tutela jurisdicional do
interesse publico.

A consolidagao do Ministério Publico como instituicao defensora dos direitos
coletivos, conforme ja referido por Arantes (2002), ocorreu com a edicao da LACP,
em 1985, ainda que esta tenha legitimado outros entes & sua propositura®®, mas
que, evidentemente, sinalizou a importancia do Ministério Publico como ator principal
nesse contexto, que se reforca porque varias leis posteriores acabaram conferindo
legitimidade ativa a instituicao para a defesa de outros interesses e direitos.

Assim, para a finalidade deste trabalho, o presente e derradeiro capitulo
possui como objeto abordar os mecanismos de que dispde o Ministério Publico para
a efetivacao dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. Ao final, serao
analisados os dados da pesquisa, que mostrardo se o Ministério Publico de Santa
Catarina esta usando mais 0s mecanismos que favorecem o consenso (inquéritos
civis e termos de ajustamento de conduta) ou o conflito, através das acdes civis

publicas.

3.1 MECANISMOS A DISPOSICAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA A
FISCALIZACAO E O CONTROLE DAS POLITICAS PUBLICAS

Nao configura novidade na civilizagdo organizada a preocupacao com a
pacificagdo dos conflitos sociais mediante mecanismos efetivos. A judicializagdo dos
conflitos tem se mostrado um meio adequado, mas insuficiente, para a solugdo das
controvérsias apresentadas, sobretudo na questao do acesso a justica na jurisdicao
coletiva. Existem evidéncias indicando que a busca de solu¢des consensuais no
trato com os direitos metaindividuais®® pode ser um caminho, mais curto e mais

efetivo, e que o Ministério Publico representa, nesse cenario, um importante ator

8 S30 também legitimados a Ac¢édo Civil Publica a Unido, os Estados e Municipios, autarquias,
empresas publicas, fundagdes, sociedades de economia mista ou por associagdes que estejam
constituidas ha pelo menos um ano, nos termos da lei civil, e que inclua, entre suas finalidades
institucionais a prote¢do ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem econémica, a livre concorréncia,
ou ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (art. 59, incisos | e Il da Lei n®
7.347/85).

% 0Os quais, segundo Mancuso (2002, p. 753), mais tarde apareceriam “trifurcados em difusos,
coletivos e individuais homogéneos — art. 81 e incisos da Lei 8.078/90".
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politico, diminuindo a distancia que separa a sociedade civil do Estado e do
mercado.

Na perspectiva de Vianna, a defesa dos interesses coletivos e difusos € um
fendbmeno mundial, “significando uma nova fase na relacdo Estado-sociedade”
(2002, p. 394). Para o autor:

No Brasil, o complexo legislativo que compde o atual sistema de
protecdo de direitos coletivos e difusos reflete uma histéria
institucional bastante acidentada, mas que nao deixa de caracterizar
uma trajetéria evolutiva, que parte do reconhecimento do direito
liberal de representacdo do cidaddao em face do Estado para
reclamar em matéria administrativa — originalmente reconhecido em
1934 -, e se transmuta em cidadania social, com a aprovagdo de
varios institutos legais a partir dos anos 80 (VIANNA, 2002, p. 394).

Nesse panorama evolutivo, recepcionado pela Carta Politica de 1988, que
preservou, “inovando a relevancia do papel civilizatério do direito na sociedade
brasileira, marca que lhe vem desde a criacdao do Estado-nacdo” (Ibid., p. 383), o
que houve foi uma abertura que acaba dotando a sociedade da “capacidade de
intervir sobre o Estado”, de modo a “participar da criacdo do direito em matérias de
interesse complexo, como nos dissidios de natureza coletiva ou envolvendo
interesses difusos, com toda a carga que eles contém” para o desenvolvimento de
processos de mudanca social (Ibid., p. 383).

Muito embora a Constituicdo de 1988 tenha reconhecido os interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos’®, incumbindo ao Ministério Publico a
sua protecdo e defesa, ndo os definiu, ficando a cargo do legislador

infraconstitucional a tarefa. Assim, extrai-se do artigo 82, inciso |, da Lein® 8.078/90

" Conforme o artigo 81 da Lei n® 8.078/90, consubstanciada no Codigo de Defesa e Protegdo do
Consumidor, “I — interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste Codigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato; Il — interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste
Cédigo, os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacao juridica base; Ill — interesses ou
direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum” (vide nota 95).
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que os interesses difusos configuram interesses transindividuais’', cuja natureza é
indivisivel e dos quais sao titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato’.

Reconhecendo os interesses difusos, o legislador constituinte cuidou de
dispor na propria Constituicdo os mecanismos competentes ao alcance da
efetivacdo da norma, quais sejam, o inquérito civil e a agéo civil publica”.

Dentre os mecanismos dispostos pelo legislador, ha também a acao
popular’™, prevista no artigo 5°, inciso LXXIIl da Carta Magna, para a qual qualquer
cidaddao é parte legitima para propor e, desta forma, promover a protecdo do
patriménio publico com a anulagdo de atos lesivos, bem como atos atentatérios a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural. O
limite, aqui, reside no fato de que a titularidade dos cidadaos é de promover agao
popular unicamente para anular ato lesivo aos bens juridicos referidos.

Entretanto, o presente capitulo visa o estudo preciso e limitado da acao civil

publica e dos mecanismos dispostos na LACP, tais como o inquérito civil e o termo

A proposito, Passos (1988, p. 95) afirma que o processo deve ser concebido como instrumento de
realizacéo efetiva dos direitos individuais e coletivos, alcangando, em Ultima analise, um instrumento
politico de participacdo social: “acredito estejamos caminhando para o processo como instrumento
politico de participagdo. A democratizacdo do Estado algou o processo a condicdo de garantia
constitucional; a democratizagdo da sociedade fa-lo-4 instrumento de atuacao politica. Nao se cuida
de retirar do processo sua feicdo de garantia constitucional, e sim fazé-lo ultrapassar os limites da
tutela dos direitos individuais, como hoje conceituados. Cumpre proteger-se o individuo e as
coletividades ndo s6 do agir contra legem do Estado e dos particulares, mas de atribuir a ambos o
poder de provocar o agir do Estado e dos particulares no sentido de se efetivarem os objetivos
politicamente definidos pela comunidade. Despe-se o processo de sua condicdo de meio para
realizagao de direitos ja formulados e transforma-se ele em instrumento de formulagédo e realizagéo
dos direitos. Misto de atividade criadora e aplicadora do direito, ao mesmo tempo”.

"2 Pode-se afirmar que os interesses individuais homogéneos, assim como os interesses difusos e os
coletivos em sentido estrito, apresentam-se como espécie dos interesses transindividuais ou coletivos
em sentido /ato: tais interesses se referem, portanto a um grupo de pessoas, que nao se limitam ao
ambito individual, os quais, contudo, ndo chegam a constituir interesse publico, embora possam com
ele coincidir. Segundo Mazzilli (2005, p. 53), “interesses individuais homogéneos sdo aqueles de
grupo, categoria ou classe de pessoas determinadas ou determinaveis, que compartilhem prejuizos
divisiveis, de origem comum. S&o essencialmente individuais, porém tutelados coletivamente”. Assim,
segundo ensina Grinover (2002, p. 30-32), a tutela desses direitos ou interesses somente sera
possivel se ficar caracterizada sua homogeneidade. A dimenséao coletiva, nesse caso, prevalecera
sobre a individual. Ausente esta prevaléncia, os direitos serdo heterogéneos, ainda que tenham
origem comum, o que inviabilizaria sua tutela coletiva em face da falta de previsdo no ordenamento
juridico brasileiro, levando a impossibilidade juridica do pedido.

® Conforme artigo 129, I, da CF, sdo fungdes institucionais do Ministério Publico a promogao do
inquérito civil e da agao civil publica, para a protecdo do patrimbnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

" A agdo popular foi prevista na Carta Politica de 1934, sendo recepcionada pelo legislador
Constituinte de 1988.
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de ajustamento de conduta, como instrumentos a disposicao do Ministério Publico
para resolugédo de conflitos extrajudicialmente, formando o consenso sem promover
a judicializacao, justamente porque para a solugdo dos interesses colocados em
jogo nem sempre é mais eficaz o caminho do litigio™.

Para alcancar-se os objetivos pretendidos, primeiro sera feita a analise da
acao civil publica, nos aspectos politicos e juridicos e, depois, do inquérito civil e dos

termos de ajustamento de conduta.

3.1.1 A acao civil publica: o espaco natural da judicializacao da politica

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988 assumiu claro
compromisso com a sociedade civil estando nela explicita a “funcédo social” do
Estado, objetivando uma aproximagédo e uma inter-relagdo entre Estado e sociedade
civil.

Estabelece o art. 1¢ da Carta Politica que a Republica Federativa do Brasil é
formada pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal,
constituindo-se num Estado Democrético de Direito e tendo como fundamentos a
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Ja o art. 32 da Magna Carta dispée que sao objetivos fundamentais da
Republica Brasileira a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, com a
garantia do desenvolvimento nacional, com a erradicagdo da pobreza e da
marginalizagdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, a promog¢ao do
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacao.

A Constituicao da Republica também promete, no seu art. 170, que os
principios que regem a ordem econOGmica respeitardo a fungao social da propriedade

e a reducdo das desigualdades sociais. No ambito da ordem social (art. 193 da

® Além dos instrumentos referidos, o Ministério Publico conta ainda com as “Recomendagdes
Ministeriais”, previstas na Lei Complementar Federal n® 75/93, na Lei Federal n?® 8.625/93 (que institui
a Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico) e na Lei Complementar Estadual n® 197/2000, artigo
83, inciso XIl, que podem servir de orientacao na atividade do promotor de justica em sua atuagao na
busca pela melhor e mais adequada solugdo para a sociedade, aos interesses apresentados em
litigio, e que serdo melhor abordadas no item 3.2 desse trabalho.
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Constituicao Federal), tem-se também um direcionamento ao bem estar e a justica
social.

Como lembra Brandao (1996, p. 37), “no Capitulo Il, do Titulo Il, da mesma
Constituicdo, como parte dos direitos e garantias fundamentais, encontram-se
definidos os direitos sociais em um rol que supera, em muito, a disciplina da mesma
matéria na Constituicdo anterior”, normas que fixam direitos sociais, nos artigos 6° a
11 e, notadamente, os direitos individuais e coletivos do art. 5°.

Todavia, a Constituicdo ndo passaria de uma promessa formal se nao
estabelecesse, em favor da sociedade civil, mecanismos para possibilitar o efetivo
exercicio dos direitos que nela estdao previstos. Norberto Bobbio (2002, p. 401b)
refere que estes instrumentos sdo a “via por onde a sociedade entra no Estado”.

Segundo Brandao (1996) tais instrumentos podem ser classificados em
instrumentos politicos e instrumentos juridicos. Para o referido autor, instrumentos

politicos sao

nao sé as ferramentas fornecidas pelo que a Constituicdo Federal
denomina de direitos politicos, uma vez que essa os trata de forma
estrita, mas levando em conta a definicao de José da Silva Pacheco:
“direitos politicos consistem na disciplina dos meios necessarios ao
exercicio da soberania popular” (Ibid., p. 37).

Sao instrumentos politicos o sufragio universal e o voto, direto e secreto, 0
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art. 14 da CF), esta que inegavelmente
representa a expressdo maxima da soberania popular.

Os instrumentos juridicos sdo aqueles “previstos na propria Constituicéo e
consistem em agbes que visam tutelar interesses da coletividade” (lbid., p. 38).

Tais instrumentos, segundo José da Silva Pacheco (1991 apud BRANDAO,
1996), podem ser divididos em trés categorias principais: a primeira, que incorpora a
acao de inconstitucionalidade de leis e atos normativos, com processo proprio e

perante 6rgao especifico do Poder Judiciario, a segunda:

composta por aquelas que foram, ndao sé alcadas ao nivel
constitucional, mas sobretudo, enquadradas entre os direitos e
garantias fundamentais, o que lhes da conotagdo incomum; e a
terceira, consistente nas que nao tiveram essa colocacao especial,
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embora estejam inscritas na Constituicdo (PACHECO, 1991 apud
BRANDAO, 1996, p. 38-39).

A segunda categoria integra a agéo direta de inconstitucionalidade e também
a acao declaratéria de constitucionalidade por omissdo de medida que vise tornar
efetiva a norma constitucional (art. 103 e § 2° da CF).

Na segunda categoria encontram-se o habeas corpus, o mandado de
seguranca, individual e coletivo, a acado popular, 0 habeas data e o0 mandado de
injuncao.

E, finalmente, na terceira categoria visualizada por José da Silva Pacheco,
encontram-se as outras agdes inscritas no nivel constitucional, como as destinadas
a responsabilizacao por dano material, moral ou a imagem, inclusive os decorrentes
da violacéo a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas (art. 52,
incisos V e X), a responsabilizacdo por danos nucleares, independentemente de
culpa (art. 21, XXIII, letra c), acdo para buscar indenizacdo pelos danos causados
pelos agentes de servigos publicos (art. 37, § 6°), a referente a exploracao de terras
de culturas ilegais (art. 243), a desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica
ou ainda interesse social (art. 5% inciso XXIV) e, no que interessa a presente
discussao, a acao civil puablica (art. 129, inciso lll, da CF/88).

Embora a agéo civil publica e o inquérito civil tenham sido incluidos em sede
constitucional como uma das atribuicées do Ministério Publico (art. 129, inciso Il da
CF/88), como antes alinhado, eles ja faziam parte do cenario juridico nacional antes
da promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

O Codigo de Processo Civil de 1973 teve inspiracdo claramente
individualista, no sentido de que o principio dispositivo dominava o direito de agao,
conferindo a parte interessada, e somente a ela, dispor ou transigir acerca do direito
de acionar o Estado em busca da solugao de um conflito interpessoal, sendo de todo
incompativel, pois, a defesa de direitos e interesses difusos e coletivos.

Além do mais, pelo art. 62 do Codigo de Processo Civil de 1973 deve haver
plena identidade entre o titular do direito material e o titular do direito de agéo, ou
seja, a acao deve ser proposta pelo titular do direito material, definindo a legitimacéao
comum ou ordinaria. O mesmo art. 6° ressalva que a lei podera estabelecer
hipéteses em que determinada pessoa se legitima a defender em juizo, em nome
proprio, direito de outrem, firmando, assim, a ocorréncia da legitimidade excepcional
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ou extraordinaria.

Quando se trata, assim, de interesses ou direitos difusos, coletivos ou
individuais homogéneos, a ritualistica processual visualizada no Cédigo de Processo
Civil de 1973 nao permite adequagao em termos de legitimidade ativa, ja que tais
direitos sdo conceituados exatamente pela presenca de um objeto indivisivel, que
nao admite fracionamento e, por isso, pertencem a todos e a ninguém ao mesmo
tempo. Sao direitos sociais que ndo admitem disposicao, ou seja, sdo indisponiveis.

Para que o ordenamento juridico brasileiro admitisse as acdes coletivas,
assim, foi preciso quebrar os paradigmas do direito processual vigente.

Afora a agao popular que ja era prevista constitucionalmente desde a Carta
Politica de 1934, nenhum instrumento processual existia que permitisse a defesa em
juizo dos chamados interesses metaindividuais.

A primeira iniciativa conhecida é a Lei Federal n® 6.938 de 1981, que instituiu
a Politica Nacional do Meio Ambiente, a qual, através do seu art. 14, § 19, atribuiu
ao Ministério Publico a iniciativa para a acao civil contra o causador de danos
ambientais.

Embora tenha dita lei instituido uma acao e determinado a legitimacgao ativa,
nao tracou 0s mecanismos processuais adequados para a sua execugao em juizo.

Ainda em 1981 a Lei Complementar Federal n® 40 (Lei Organica Nacional do
Ministério Publico) definiu como uma das atribui¢cdes institucionais do Ministério
Publico a promocao da acgéao civil publica, “nos termos da lei” (art. 3°) e, em 1982 o
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo ganhava a sua lei organica (n® 304, de
28.12.82), a qual alargou intensamente o espectro dos direitos difusos e coletivos
passiveis de defesa pela instituicdo em juizo.

Arantes (2002, p. 54) entende como “peculiar’ essa forma de evolucdo do
Direito, em que “leis versando sobre assuntos especificos, por exemplo, 0 meio
ambiente, ou textos de carater institucional como as leis organicas do Ministério
Publico vao engendrando um novo mecanismo processual’, especialmente no caso

das leis organicas, que se

anteciparam a criagdo de normas especificas sobre agdes coletivas e
trataram de vincular ao Ministério Publico a novidade de uma agéao
civil capaz de proteger direitos metaindividuais: o instrumento
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processual que poderia ter como titulares agentes da sociedade civil
nasceu monopolizado pelo Ministério Publico (Ibid., p. 54).

Essa estratégia institucional é tratada por Arantes (2002, p. 54) como de
“dois passos para frente, nenhum para tras”, ou seja, uma evolugcédo consciente para
permitir, posteriormente, o aperfeicoamento da instituicao.

Em relacdo a questao do processo que levou a promulgacao da Lei da Agao
Civil Publica, o autor aventa que ele mostra “como o Ministério Publico estava
disposto a se transformar no defensor desses novos direitos, nem que para isso
tivesse de afastar a propria sociedade civil do seu caminho” (lbid., p. 54).

Em 1970 havia grande preocupacgao da doutrina juridica acerca da protecao
judicial dos direitos difusos e coletivos. As discussbes em torno da necessaria
reforma processual que viabilizasse tal defesa foram lideradas por processualistas
italianos, como Mauro Capelletti, Vittorio Denti e Andréa Porto Pisani. Entre os
brasileiros que se inspiraram nas obras dos italianos, notadamente Capelletti,
destacam-se José Carlos Barbosa Moreira, Waldemar Mariz de Oliveira Junior e Ada
Pelegrini Grinover.

Para Capelletti (1977 apud ARANTES 2002, p. 55), “o direito civil estaria
passando por uma verdadeira revolucao, cujos aspectos principais seriam, de um
lado, a crescente complexidade da sociedade contemporanea e, de outro, a
insuficiéncia da tutela meramente individual de direitos”. A tendéncia que estaria
tomando conta do mundo ocidental era a de que os codigos tradicionais, de
inspiracao individual-liberal, ndo eram mais capazes de responder adequadamente
aos direitos coletivos e difusos, especialmente para permitir o acesso a justica dos
grupos intermedidrios.

Com base em experiéncias da época, Capelletti ja dizia que “as duas
solucdes mais freqlentes (...) eram insuficientes e precisavam ser superadas” (1977
apud ARANTES, 2002, p. 55). A primeira colocava a defesa do interesse coletivo
lesado nas maos de um dos individuos atingidos pela lesdo, de sorte que este,
defendendo em juizo o seu direito, passaria a defender, automaticamente, todos os
demais. A limitagdo que Capelletti via nesse modelo estava centrada no fato de que,
nos conflitos de massa os individuos, isoladamente considerados, encontram-se
sempre em desvantagem. A segunda solucdo entregava ao Ministério Publico a
defesa dos interesses gerais da sociedade, e Capelletti a rejeitava “apontando
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graves defeitos no Ministério Publico” (lbid., p. 56). Tais defeitos listados pelo
processualista italiano eram a forte ligacdo do Ministério Publico com o Poder
Executivo, o fato de pertencer & mesma agéncia’® que os magistrados e, finalmente,
a limitacdo de conhecimentos dos promotores de justica sobre os novos direitos e a
falta de estrutura da institui¢do.

Capelletti propds, entao, enfrentar o problema em trés frentes diversas: a
criagcdo de 6rgaos publicos assemelhados ao ombudsman sueco, a extensao da
legitimacao ativa a individuos e associacdes privadas, até mesmo em favor daquelas
nao pessoalmente prejudicadas e, por ultimo, “seria indispensavel atribuir mais
poderes ao juiz no sentido de permitir a ele estender o alcance de sua decisédo até o
limite exigido para a efetiva reparacdo de todo o dano causado” (1977 apud
ARANTES, 2002, p. 57).

Para Arantes (2002, p. 57), a proposta de Capelletti “tem uma intencao clara:
abrir o processo civil aquilo que ele chama de 6rgaos intermediarios da sociedade
civil, com o devido controle do judiciario, mediante um aumento da
discricionariedade do juiz”, fortalecendo a sociedade civil.

O posicionamento de Capelletti evidentemente dividiu opinides no Brasil.
Juristas como Ada Pelegrini Grinover, Waldemar Mariz de Oliveira Junior e José
Carlos Barbosa Moreira concordaram com suas opiniées. De outro lado, promotores
e procuradores de justica buscaram desqualificar as criticas do italiano e demonstrar
que, no Brasil, o Ministério Publico tinha plenas condicbes de agir na defesa dos
interesses difusos e coletivos.

Em 1982 realizou-se em Sao Paulo um seminario sobre a tutela dos
interesses difusos e, ao final dos debates, o desembargador Weiss de Andrade
“propds, em nome da Associacao Paulista dos Magistrados, que o grupo de juristas
ali reunido constituisse uma comissdo de estudos para elaborar um anteprojeto de
lei relativo a protecédo dos interesses difusos” (Ibid., p. 58). De tal grupo participaram
juristas de renome nacional, como a prépria Ada Pelegrini Grinover, Candido Rangel
Dinamarco, Kazuo Watanabe, e outros, que efetivamente elaborou um anteprojeto
de lei, que foi apresentado a Associagdo Paulista dos Magistrados e discutido em

®E preciso observar, todavia, que o modelo de Ministério Publico vigente na Itdlia, como anota
Kerche, é diferente daquele do Brasil, especialmente apds a Constituicao de 1988, de sorte que as
criticas de Capelletti devem ser relativizadas.
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varios encontros e congressos, no Brasil e até no exterior, ao longo do ano de 1983.
Em 1984 o projeto foi levado ao Congresso Nacional pelas méaos do deputado Flavio
Bierrenbach, do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) paulista
(projeto de lei n® 3.034/84).

Em outro front, integrantes do Ministério Publico também discutiam o
assunto, e foi no Xl Seminario Juridico dos Grupos de Estudos do Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo, realizado em 1983 em Sao Lourengo, que “aprovaram a
proposta de A . M. de Camargo Ferraz, Nelson Nery Jr e Edis Milaré para um projeto
de lei sobre a agao civil publica” (Ibid., p. 58-59). Embora os autores desse projeto
tenham utilizado como ponto de partida o projeto dos juristas, introduziram
modificagdées que resultaram “no fortalecimento do Ministério Publico, em detrimento
do papel das associacdes civis na defesa judicial de direitos coletivos” (Ibid., p. 59).

Em junho de 1984, Paulo Salvador Frontini, Procurador-Geral de Justica de
Sao Paulo, encaminhou o projeto do Ministério Publico ao presidente da
Confederacao Nacional do Ministério Publico, Luiz Anténio Fleury Filho, para que o
remetesse ao Congresso Nacional. A proposta foi apresentada ao entao Ministro da
Justica do governo militar de Jodo Figueiredo, lIbrahim Abi-Ackel que, “depois de um
periodo de estudo (durante o qual recebeu a colaboracdao de membros do Ministério
Publico paulista), enviou o projeto de lei ao Congresso Nacional” (Ibid., p. 59).

Desde o final dos anos de 1970 o Ministério Publico vinha perseguindo a
condicdo de guardiao do interesse publico, “forjando o argumento da
indisponibilidade de direitos da sociedade” (lbid., p. 60).

Como visto, a instituicdo conseguiu, passo a passo, consolidar sua posicao
no sentido buscado. Mas, como anota Arantes (2002, p. 61), “apesar desses
avancgos significativos”, a instituicdo também “enfrentava dificuldades na defesa
desses novos direitos (difusos e coletivos) em fungdo da falta de regulamentacao
adequada do novo instrumento processual”’. A par disso, fora da instituicdo crescia o
movimento no sentido de ampliar 0 acesso a justica, principalmente por meio da

legitimacao da sociedade civil. Entretanto:

O problema é que tal tendéncia (...) tinha profunda aversdo as
instituicoes tradicionais do Estado, dentre elas o Ministério Publico. O
momento era, enfim, delicado e exigiu uma postura firme, mas
cautelosa, do Ministério Publico no sentido tanto de abrir o monopdlio
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da representacao de interesses difusos as associagdes civis, quanto
de conquistar novas prerrogativas que lhe conferissem posicao
privilegiada em relacdo a todos os demais legitimados a defesa
judicial dos novos direitos (ARANTES, 2002, p. 61).

O Ministro da Justica do governo Joao Figueiredo anotou, em sua exposicao
de motivos ao projeto do Ministério Publico acerca da Lei da Acao Civil Publica:

Neste Ministério os estudos prosseguiram com a colaboragao
prestimosa de membros do Ministério Publico daquele Estado (de
Sao Paulo), resultando no anteprojeto que, por nos parecer mais
completo e abrangente (do que o da comisséao dos juristas), adotei,
propondo agora o encaminhamento a apreciacdo do Congresso
Nacional (ARANTES, 2002, p. 61).

Arantes (2002) anota que o projeto encaminhado ao parlamento era ainda
mais favoravel ao Ministério Publico do que aquele que fora entregue pela CONAMP
ao Ministro Abi-Ackel.

O projeto do Ministério Publico foi afinal aprovado por acordo de liderancas
no Congresso Nacional e seguiu a sancao do presidente da Republica, José Sarney,
em 1985. O autor, destacando aspectos histéricos, relata que:

Segundo Fiorillo, até a promulgacao da lei em 24 de julho, houve
intenso debate nos meios de comunicacao, polarizado pelo Ministério
Publico de um lado e pelos juristas, autores do projeto original, de
outro. Ao lado destes ultimos, com destaque para Ada Grinover,
colocaram-se entidades civis (ARANTES, 2002, p. 62).

Enquanto o Ministério Publico, munido de uma mocado assinada pelos
procuradores-gerais de justica dos estados, pedia que o presidente da Republica
sancionasse integralmente a lei, Ada Pelegrini Grinover e outros anotavam que o
projeto original havia sido alterado para “fortalecer o poder do Ministério Publico em
detrimento das associacgodes civis.” (lbid., p. 64). No ventre deste conflito encontrava-
se o art. 9, “que autorizava o Ministério Publico a arquivar os autos do inquérito civil
ou as pecas informativas caso se convencesse da inexisténcia de fundamento” para
a proposicao da acao civil publica (Ibid., p. 64).

A diferenca mais marcante entre o projeto dos juristas e aquele do Ministério
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Publico, além do fortalecimento institucional deste, foi a introducéo do inquérito civil,
instrumento que aquele ndo previa. Segundo o art. 5% § 1° do anteprojeto do
Ministério Publico, que acabou sendo o art. 82, § 1° da Lei da Acao Civil Publica, o
Ministério Publico pode instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civii € mesmo
requisitar das autoridades competentes ou de qualquer organismo publico ou
privado, certidées ou informagdes que julgar necessarias, bem como determinar a
realizacdo de pericias, conferindo prazo certo para a conclusao, instituindo como
crime, punido com pena de reclusdo de um a trés anos, mais multa, a recusa, o
retardamento ou a omissao de dados técnicos indispensaveis a propositura da acao
civil publica, quando requisitados pelo Ministério Publico. Assim, “A introducao do
inquérito civil e da hipotese de crime prevista no Art. 10 deixou clara a diferenga
entre o Ministério Publico e as associagbes civis” (SOUZA, 2001, p. 73), ja que o
primeiro, como instituicdo do Estado e investido do monopdlio do uso legitimo da
violéncia, tem poder irresistivel de requisitar informacbes e documentos para instruir
suas acdes, enquanto que as associacdes civis, por ndo deterem tais poderes,
jamais contariam com a criminalizacdo da conduta daquele que lhes recusasse
informacdes, documentos ou pericias.

Arantes (2002, p. 73) avalia, pois, que o inquérito civil “desequilibrou
definitivamente o projeto de lei em favor do Ministério Publico”, colocando-o0 numa
posicao de extremada vantagem em relacao aos co-legitimados a propor acdes civis
publicas, colocando nas maos de procuradores e promotores um poderoso
instrumento “de investigacdo, no curso do qual eles reunem informagdes rumo a
propositura da acao e, as vezes, utilizam-no como forma de pressao para solucdes
extrajudiciais dos conflitos” (Ibid., p. 73).

Em face de tais constrangimentos, “fica mais facil entender o fenémeno de
tipo free-riding desencadeado pela lei, isto €, as associacdes civis deixam de fazer
uso da acgao civil publica, a espera de que o Ministério Publico faca por elas” (Ibid.,
p.74) ou, em resumo, segundo Arantes, “ao contrario do que alguns autores
argumentam, a Lei da ACP veio antes incentivar o absenteismo judicial das
associacdes civis, em vez de corrigi-lo” (Ibid., p. 74).

E possivel compreender a reacdo contra tal disposicdo, uma vez que, ainda
em 1985 o Ministério Publico estava atrelado ao Poder Executivo, de sorte que,

tendo o privilégio de decidir sobre o arquivamento ou nao de inquérito civil ou pecas



114

de informagéao, temia-se que usasse tal disposicao para obstruir a acao judicial das
associagcdes em casos envolvendo o Poder Executivo.

Assim, diversos pedidos de veto ao art. 9%, e também ao art. 17 (que tratava
do pagamento das custas processuais e dos honorarios profissionais) do projeto
aprovado pelo Congresso Nacional foram dirigidos ao Presidente da Republica no
més de julho de 1985, tanto que nos dias 22 e 23 de julho os jornais A Folha de Sao
Paulo e O Estado de Sao Paulo, dois dos principais jornais paulistas, “publicaram
editoriais recomendando ao presidente que vetasse o Art. 9 para evitar a
subordinagéo das associacoes civis aos interesses do Executivo” (lbid., p. 65).

Fleury Filho introduziu elemento ideolégico a discussao, aduzindo que as
criticas dirigidas ao projeto do Ministério Publico atendiam “aos interesses das
‘classes mais conservadoras da sociedade’, especialmente as empresariais e
comerciais que teriam muito a perder com os avangos na protecao dos direitos do
consumidor e do meio ambiente” (Ibid., p. 66), desqualificando as criticas dos
juristas.

Em 24 de julho o presidente José Sarney sancionou a lei com todos o0s seus
artigos, incluido o polémico art. 9°, “mas causou surpresa ao vetar os itens que
dispunham sobre a protecdo de ‘qualquer outro interesse difuso’, alegando que o
carater genérico e aberto do dispositivo era uma ameaca a seguranca juridica” (Ibid.,
p. 66), tanto que arremata Ferraz (2002, p. 84) que “poucos textos legais produziram
impacto tao sensivel na vida politico-social do Brasil como a Lei 7.347/85”.

Posteriormente, as hipéteses de incidéncia da Agédo Civil Publica foram
sendo ampliadas, podendo-se referir as Leis Federais n® 7.853/89, que trata da
protecdo da pessoa portadora de deficiéncia, n® 7.913/89, que cuida da defesa
coletiva dos investidores no mercado de valores imobiliarios, n® 8.069/90, o Estatuto
da Crianca e do Adolescente, n° 8.078/90, o Cdodigo de Defesa do Consumidor,
8.429/92, que dispde sobre os atos de improbidade administrativa e a n® 8.884/94, a
Lei Antitruste (SOUZA, 2001), sendo que esta ultima acrescentou o inciso V ao
disposto na Lei da Acao Civil Publica, para incluir a tutela da ordem econ6mica, além
de possibilitar importante controle sobre politicas publicas urbanas pela Lei n®
10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e as destinadas a protecdo dos direitos e
interesses da pessoa idosa, pela Lei n? 10.741/2003 (Estatuto do Idoso),entre
outras.
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Para Arantes (2002, p. 75), a forte atuacéo do lobby do Ministério Publico
junto aos meios politicos, quando da discussdo e votacdo da Lei da Acao Civil
Publica trouxe como resultado um “reforco extraordinario do Ministério Publico” e o
reforco do argumento da necessidade da tutela da sociedade. Ou seja, “causa e
consequéncia se reforcam num discurso imbativel: uma sociedade civil incapaz
requer um Ministério Publico forte e o Ministério Publico deve ser forte porque a
sociedade civil é incapaz”. Arremata Arantes (2002, p. 75-76):

S6 ndo ocorreu a ninguém demonstrar como a Lei 7.347/85, tida
como porta de acesso da sociedade civil a Justi¢a, reforcou o papel
do Ministério Publico e, conseqiientemente, o principio tutelar que
sempre caracterizou a relagdo entre o Estado e a sociedade no
Brasil.

Pesquisas empiricas realizadas por Vianna (2002), todavia, ndo confortam
na totalidade essa visdao de Arantes. Vianna (2002, p. 441) sustenta que:

Apesar da crescente presenca, o Ministério Publico segue sendo o
autor mais importante na protecao dos interesses coletivos e difusos,
nao apenas por sua presenca direta na proposicao de agdes junto ao
Judiciario, mas também por sua atuagdo na fase pré-processual,
realizando inquéritos civis publicos e patrocinando acordos entre as
partes77.

Noutro campo, observa o autor que:

quando se considera especificamente o papel do Ministério Pubico
na defesa dos interesses coletivos e difusos, a literatura acrescenta
ainda um outro risco de exorbitacdo de atribui¢cdes, qual seja, o da
substituicdo do proprio Judiciario — possibilidade aberta pela
combinagédo da atribuicdo de realizar o inquérito civil publico com a
legitimidade para proceder ao termo de ajustamento de conduta.
(Ibid., p. 442).

Arantes (2000 apud VIANNA 2002, p. 442), afirma que “(...) passados pouco

7 Acerca do inquérito civil sera adequadamente abordado no préximo subtitulo, juntamente com o
termo de ajustamento de conduta, do qual também trata Vianna (2002, p. 442).
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mais de 10 anos da Carta de 88, a lentiddo do método judiciario e os magros
resultados processuais das acdes coletivas comprometeram decisivamente o éxito
do novo modelo constitucional”’, o que tem levado o Ministério Publico “a um
sinuoso movimento”, privilegiando a fase pré-processual, através do intenso uso de
procedimentos administrativos, do inquérito civii e do chamado termo de
ajustamento de conduta, “para antecipar a solucao de litigios sem ter que recorrer ao
Judiciario” (VIANNA, 2002, p. 442).

Essa discussdo, pois, se bifurcaria em duas proposicoes: o Ministério
Publico estaria agindo em substituicdo ao Poder Judicidario e também em
substituicdo a prépria sociedade civil.”®
Vianna (2002, p. 443-444) adianta, todavia, que essa conclusdo é simplista,

porque:

a existéncia de tensdes institucionais, envolvendo inclusive
interesses corporativos, ndo constitui razdo suficiente para acreditar
que o risco do comportamento substitutivo venha a se concretizar,
especialmente onde a estrutura social dispbe de instituicdes
intermedidrias que, necessariamente, produzem uma comunicagao
mais complexa no interior do préprio Estado, na sociedade e entre o
Estado e a sociedade. Assim, ainda que eventualmente intente
exercer papéis substitutivos, o Ministério Publico tende a encontrar,
la onde a estrutura social é bastante complexa, como nas grandes
cidades brasileiras, barreiras intransponiveis, formada por uma
estrutura comunicativa bastante pluralizada, da qual participam os
poderes do Estado, a midia, a opinido publica, as entidades civis e os
individuos.

Em relacdo as investigacoes realizadas por Vianna (2002, p. 444), relata ele
que aquelas feitas “junto as Promotorias possui particular interesse, pois revela que,
mais do que transferéncia, prevalece o compartilhamento de responsabilidades entre

os diferentes atores envolvidos”, construindo-se uma rede que envolve a sociedade

A pesquisa de Vianna foi realizada junto ao Foro Central do Rio de Janeiro (capital) e abrangeu as
acoOes civis publicas em defesa de direitos difusos e coletivos, ajuizadas, e os inquéritos civis e
procedimentos preliminares, em curso nas promotorias de defesa de interesses difusos da capital
carioca, além das a¢des populares, compreendendo os anos de 1996 a 2001, até o més de maio.
Pelos levantamentos efetuados por Vianna (2002), € bastante relevante a participagdo de
organizagdes da sociedade civil, que aparece em 37,7% das acdes coletivas, como autora, a maior
parte defendendo interesses de consumidores (64,3%).
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civil, o poder publico, tendo o Ministério Publico como um de seus atores. Alias,
Vianna (2002, p. 444) destaca um importante papel do Ministério Publico, de “atuar
preventivamente, o que lhe confere um papel complementar e ndo concorrente em

relacdo ao do Judiciario”, por exemplo. Afirma ainda que:

entre a sociedade e o Ministério Publico, a relacado nao é tanto de
assimetria e dependéncia da primeira vis-a-vis o segundo, e sim de
interdependéncia que, quanto mais se consolida, mais legitima os
novos papéis do Ministério Publico e destitui de sentido a perspectiva
que os toma como polaridades, como instancias contrapostas. (Ibid.,
p.445).

Quanto as acoes civis publicas tendentes ao controle das politicas publicas,
Vianna (2002) assinala que a sua natureza € ainda mais controvertida, porque o que
se pede ja ndo é tanto a investigacao por parte do Ministério Publico, mas a sua
intermediacdo em face do poder publico. Também neste aspecto os dados
levantados permitem dizer que o Ministério Publico tem evitado judicializar as
questbes de controle de politicas publicas, preferindo “direcionar esforcos para a
construgcédo de acordos politicos na arena dos inquéritos civis publicos” (Ibid., p. 446),
ou seja, buscando solucdes extrajudiciais, através do consenso.

Assim, Ferraz (2002, p. 99) registra que sado varios os valores positivos
“afirmados e os resultados obtidos, direta ou indiretamente, pelo exercicio concreto
da acao civil publica, dai o impacto sensivel que tem provocado no cenario politico-
nacional”, representando um “forte incentivo ao associativismo, em contraposicao a
cultura do individualismo” e trazendo a realidade o principio de que “a lei é
igualmente aplicada a todos” (lbid., p. 100).

Além do mais, principalmente por ensejar a realizagdo dos interesses
difusos, 0 “uso da acao civil publica tem se revelado um magnifico instrumento de
educacao social e democréatica” (BURLE FILHO, 2002, p. 403), jA que mesmo
aqueles estranhos ao litigio acabam tomando conhecimento do mecanismo
existente, revelando aos cidaddos “o que pode ou deve ser feito””® (lbid., 2002, p.

" Burle Filho (2002, p. 404) registra que “o ajuizamento de agdes civis publicas que buscam o
cumprimento de deveres publicos democraticos, ou a condenacdo de entidades ou pessoas por
terem excedido os limites da lei e da liberdade advinda do regime democratico, acaba por ensinar ora
os cidadaos, o agente publico e as empresas, ora as associa¢des ou 0s sindicatos a agirem, viverem
e se comportarem democraticamente, isto &, a respeitarem a Constituicdo, a lei e os interesses
difusos, coletivos e até mesmo individuais”.
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403).

Embora a acéo civil publica represente um inestimavel avanco da legislagéao
brasileira no que concerne a defesa dos direitos metaindividuais, permitindo aos
legitimados ativos levarem ao Poder Judiciario questdes politicas diante da ineficacia
do aparelho do Estado, ou omissdo na implementacao ou regularizagao de politicas
publicas previstas na Constituicdo Federal e nas leis ordinarias, ou mesmo oporem-
se as forcas do mercado, quando se desviam do cumprimento aos direitos dos
consumidores, o inquérito civil, instrumento que pode ser usado exclusivamente pelo
Ministério Publico, compbde também no mesmo grau de importdncia esse novo
arcabouco juridico destinado a protecao dos direitos difusos, coletivos ou individuais
homogéneos.

Como sera visto na proxima secao, o inquérito civil, ao lado dos termos de
ajustamento de conduta, sdo os instrumentos juridicos, com inegavel componente
politico, que permitem aos membros do Ministério Publico o exercicio da defesa dos
direitos metaindividuais dentro de uma nova perspectiva de atuacdo, mais
consentanea com a formatacao institucional dada pela Constituicdo de 1988,
apresentando diversas vantagens em relacdo ao uso da acdo civil publica,
notadamente por permitir a busca do consenso para a solu¢cdo de problemas de

ordem politica, evitando-se a judicializacao destes temas.

3.1.2 O inquérito civil e o termo de ajustamento de conduta: atuacao que
transcende o Sistema de Justica®

O Ministério Publico, por forca de dispositivo constitucional (art. 129, inciso |l
da CF), tem competéncia para controlar as ag¢des da administragdo publica,
entendida, em sentido lato, tanto as do Poder Executivo quanto as do Legislativo.
Controle, aqui, pode ser entendido como a “verificacdo da conformidade de uma
atuacao (uma atuacao funcao prépria ou alheia) a determinados canones, ou, mais
especificamente, como expde Marcel Waline, a uma norma” (MARTINS JUNIOR,
2002, p. 3).

Esse controle poder ser feito pela via da acao civil publica, como dito acima,

8 Transcender aqui tem o sentido daquilo que ultrapassa o Sistema de Justica, e ndo o que esta fora
do Sistema de Justica.
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ou por outros instrumentos juridicos a disposicdo do Ministério Publico, como
requisicdes de atendimento, recomendacbes e sugestoes a administracdo publica
para a melhora dos servicos de relevancia publica. Pode, também, ser feito através
do inquérito civil ou dos termos de ajustamento de conduta, sendo que estes séao
formulados, normalmente, a partir de conclusées extraidas de investigacdes feitas
através do inquérito civil. Inquérito civil e termos de ajustamento de conduta sao,
pois, objeto de estudo desta secéo.
Como refere Martins Junior (2002, p. 38-39), o Ministério Publico,

no exercicio do controle da Administracdo Publica pode encetar
medidas destinadas a garantia no desempenho da funcdo de zelo
pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servicos de
relevancia publica (inclusive delegados a particulares) visando a
correcao de ilegalidades, a superagdo da deficiéncia, o desrespeito
aos principios da administragéo publica.

O inquérito civil esta previsto no artigo 8?2, paragrafo 12 da LACP. E um
procedimento administrativo investigatorio, cuja natureza juridica € inquisitorial.
Trata-se de peca fundamental, cuja dispensabilidade esta diretamente ligada a
situagdes de urgéncia e relevancia assim reconhecidas. Souza (2001, p. 85) define o
inquérito civil como sendo um procedimento cuja natureza € inquisitiva, “presidido
pelo Ministério Publico e que tem por finalidade a coleta de subsidios para a
eventual propositura de acao civil publica pela Instituicdo”, ponderando sua natureza
informal, inquisitiva e publica.

Compete ao Ministério Publico a instauracdo do inquérito civil preparatério
da acédo civil publica, cuja atribuicdo esta prevista no artigo 129, inciso llll, da
Constituicao de 1988, exclusivamente, tanto que os outros legitimados a propositura
da acdo civil publica nao possuem a faculdade de institui-lo. Através dele, é possivel
ao representante do parquet a requisicdo de informacdes, documentos, entre outras
provas que julgar necessarias a verificacao da ofensa a direitos difusos, coletivos ou
individuais homogéneos. A partir do inquérito civil o Ministério Publico pode adotar
uma das seguintes providéncias: (a) determinar o seu arquivamento, se concluir pela
inexisténcia de ofensa a direitos metaindividuais ou mesmo individuais, submetida a

promogao de arquivamento ao controle do Colégio Superior do Ministério Publico
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que, se a recusar, recomendara ao Procurador-Geral de Justica que designe outro
membro da instituicdo para propor as medidas cabiveis; (b) ajuizar acao civil publica,
ou (c) firmar termo de ajustamento de conduta com o agente, publico ou privado,
responsavel pela ofensa objeto da investigagao.

Grinover (1997, p. 14) avalia que o Ministério Publico “foi longe demais” ao
introduzir na lei organica federal e nas leis organicas estaduais a disposi¢cdo sobre
tal instrumento, situacdo que |he causa “certo arrepio”, principalmente porque, na
sua visdo, tomando-se o instrumento (o inquérito civil pablico) como de carater
inquisitorial, violaria principios explicitos da Constituicdo da Republica, como o do
contraditério e o da ampla defesa. Critica, também, o fato de ter a legislacédo previsto
como crime a recusa ou o retardamento do fornecimento das informacgdes
requisitadas pela instituicdo, dando-lhe excessiva vantagem em relagdo aos demais
legitimados a propositura da acao civil publica, que ndo contam com iguais poderes
de requisicao e, assim, ficam em desvantagem.

Afirma Ferraz (2002, p. 87), todavia, que foi fundamental para o sucesso da
LACP a previsao e disciplina do inquérito civil, “sem o qual os mais graves casos de
violacdo aos interesses difusos ndo poderiam ser eficazmente apurados e, depois,
reparados ou evitados”. Ademais, com sua criagdo na LACP e logo depois
consagrado na Constituicdo de 1988, o inquérito civil configura verdadeira
investigacdo administrativa a cargo do Ministério Publico, cujo escopo &,
basicamente, obter elementos de conviccao para eventual propositura de agao civil
publica (MAZZILLI, 2005), bem como serve, subsidiariamente, para que o Ministério
Publico:

a) prepare a tomada de compromissos de ajustamento de conduta ou
realize audiéncias publicas e expeca recomendagoes dentro de suas
atribuigdes; b) colha elementos necessarios para o exercicio de
qualquer agao publica ou para se aparelhar para o exercicio de
qualquer outra forma de atuagdo a seu cargo” (MAZZILLI, 2005, p.
390).

Sua importancia é tamanha que justamente dentro do inquérito civil é que
existe a possibilidade de o Ministério Publico promover o compromisso de
ajustamento de conduta, instituto ndo privativo da instituicao ministerial, ja que pode
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ser promovido por qualquer dos legitimados a acdo civil publica (ao contrario do
inquérito civil, ressalte-se).

A pratica demonstrou que a simples punicdo de infratores, mediante a
aplicacdo de sangbes penais, civis e administrativas, ndo vinha mostrando
adequabilidade e eficacia na protecdo e defesa dos direitos metaindividuais,
principalmente no que tange ao direito ambiental. Para a resolugdo desse impasse,
o legislador criou, introduzindo na LACP, o compromisso de ajustamento de
conduta, também chamado de termo de compromisso e de termo de ajustamento de
conduta, previsto no inquérito civil, conforme artigo 59, § 6° da LACP, bem como na
prépria acdo civil publica®'.

Afirma Sadek (2000, p. 28-29), a propésito da importancia dos termos de
ajustamento de conduta, que

(...) promotores e procuradores priorizam a solu¢cdo a partir de
acordos entre as partes em litigio, procedimentos administrativos,
requisi¢cao de providéncias aos 6rgaos publicos e privados e demais
instrumentos extrajudiciais. (...) Solugdes extrajudiciais, certamente,
reforcam a instituicdo e, de certo modo, traduzem a apreciagao
dominante entre os integrantes do Ministério Publico sobre o
Judiciario.

Ao compromisso de ajustamento de conduta é reservada especial atencao
como uma alternativa adequada e eficaz a promocado do consenso entre o
desenvolvimento social e a protecao dos direitos difusos e coletivos, possuindo
como escopo compelir os infratores ao cumprimento de uma obrigacao de fazer ou
de nao fazer, impondo-lhes a adequacao da conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, com eficacia de titulo executivo extrajudicial.

Mazzilli (2005, p. 351), atento aos aspectos praticos da indisponibilidade de

interesses publicos e de interesses transindividuais, afirma que, por exemplo:

embora a Lei n. 8.429/92 viesse a vedar a transacao nas acbes de
responsabilizacdo civii dos agentes publicos em caso de

8 O Decreto Federal n® 99.274/90 é que, ao instituir a Politica Nacional do Meio Ambiente,
regulamentou, dentre outras providéncias, o termo de ajustamento de conduta, de forma pioneira em
sede de meio ambiente, possibilitando, inclusive, a suspensdo de eventuais multas decorrentes de
infracbes ambientais.
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enriquecimento ilicito, diversamente, agora no tocante a defesa de
interesses transindividuais em geral, o legislador fez concessoes
para viabilizar a composicao extrajudicial da lide. Com efeito, em
1990, o ECA inovou em nosso Direito, ao admitir expressamente que
0s 0rgaos publicos legitimados tomassem compromissos do
causador do dano para que ajustassem sua conduta as exigéncias
legais, conferindo aos respectivos termos a qualidade de titulo
executivo extrajudicial.

O termo de ajustamento de conduta foi previsto, originalmente, conforme
ressalta Fink (2002, p. 117), no art. 211 do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Lei Federal n® 8.069/90), cujo conteudo foi rigorosamente repetido no art. 113 do
Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei Federal n® 8.078/90), com o seguinte teor: “os
orgaos publicos legitimados poderdao tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacoées, que tera
eficacia de titulo executivo extrajudicial”. O Cédigo de Defesa do Consumidor, por
sua vez, introduziu na Lei da Acao Civil Puablica o § 6° do art. 5°, cuja redagéao €
idéntica a do art. 113 do CDC.

Machado (2000, p. 344-345) afirma que o termo “ajustar” possui diversas

acepcoes, que ajustar pode significar “convencionar’, ‘combinar’, ‘estipular”. Porém,
entende que “o termo ‘acordo’ retrata melhor a finalidade do ‘compromisso de
ajustamento de condutas’ do que o termo ‘transagéo’ (lbid., p. 345).

O termo de ajustamento de conduta ndo é equivalente a transacao do Direito
Civil Comum, ja que o 6rgado publico que firma o acordo ndao pode realizar
concessbes mutuas sobre o direito objeto do ajuste que, nesse caso, ndo é
disponivel, o que desfigura um dos elementos que constituem a transacéo, nos
termos do que dispde o art. 840 do Cédigo Civil Brasileiro. Além da natureza
indisponivel do direito objeto do ajuste, o principio da legalidade proibe que o érgao
agente formalize um termo de ajustamento de conduta que nao atenda de forma

integral os bens metaindividuais que devem ser protegidos®?.

8 A natureza juridica do termo de ajustamento de conduta é bastante discutida na doutrina, “uns
entendendo-o como espécie de transacdao com caracteristicas proprias, sem admitir que o direito
material seja objeto do mesmo e outros preferindo denomina-lo simplesmente como um ajustamento
de conduta as exigéncias legais, instituto novo, com caracteristicas préprias, diverso da transagao”
(GOMES, 2003, p. 246-247). A primeira posicao pertence Rodolfo de Camargo Mancuso e, a
segunda, Celso Antbnio Pacheco Fiorillo, Marcelo Abelha Rodrigues e Rosa Nery, entre outros,
conforme Luis Roberto Gomes (2003, p. 247).
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O nascimento do instituto do termo de ajustamento de conduta se deu
considerando a eficacia executiva dos acordos celebrados pelo Ministério Publico,
bem como a experiéncia da pratica administrativa concertada e a possibilidade de
composicao de direitos transindividuais indisponiveis na esfera extrajudicial,
segundo se infere em Rodrigues (2002, p. 103).

Antes da insercdo da norma, os termos de compromisso lato sensu,
firmados em sede administrativa ou judicial, sempre foram utilizados para levar os
infratores a recompor ou restaurar o meio ambiente lesado ou as condutas
infracionais, sem, contudo, possuirem previsao legal especifica, e de exigibilidade ou
exequibilidade duvidosa.

Para Rodrigues (2002, p. 100), a inovagcao trazida pelo sistema juridico
brasileiro na LACP, “embora tenha causado algumas perplexidades naqueles muito
arraigados a cultura judicialista, permitiu que se imaginasse uma nova amplitude
para a atuagdo do Ministério Publico”, na possibilidade de solucionar os conflitos

extrajudicialmente. E afirma que o ajustamento de conduta:

foi muito além dessa possibilidade ao se constituir em solugéo
extrajudicial de conflito de direitos transindividuais realizada pelo
proprio Ministério Publico (e ndo por outras partes e por ele
referendada), e por outros érgaos publicos para compor conflitos
relativos a direitos indisponiveis (RODRIGUES, 2002, p. 101).

Assim, conforme registra Rodrigues (2002), a atuagdo administrativa do
Ministério Publico, principalmente na esfera do inquérito civil previsto na LACP:

demonstrou a possibilidade de se solucionar o conflito sem a
necessidade de provocar a maquina jurisdicional. Muitas vezes, (...) a
mera instauragdo do inquérito civil publico resulta na solucdo do
conflito, ou porque a conduta lesiva ao direito transindividual nem
sequer se inicia, ou porque seus efeitos maléficos sdo plenamente
reparados, tornando ausente o interesse juridico de se propor a agao
judicial. Assim, o exercicio do inquérito civil publico contribuiu para a
conformagdo normativa do instituto ao demonstrar a potencialidade
da solucdo extrajudicial para a composicdao desses conflitos
(RODRIGUES, 2002, p. 103).

Almeida e Parise (2005, p. 3) afirmam que, nesse contexto:
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a atuacdo extrajurisdicional da Instituicdo é fundamental para a
protecdo e efetivacdo dos direitos ou interesses sociais. A
transferéncia para o Poder Judiciario, por intermédio de acdes
coletivas previstas, da solugcao dos conflitos coletivos ndo tem sido
tao eficaz, pois, em muitos casos, o Poder Judiciario ndo tem atuado
na forma e rigor esperados pela sociedade. Muitas vezes 0s juizes
extinguem os processos coletivos sem o necessario e imprescindivel
enfrentamento do mérito. Essa situacdo tem mudado, mas de forma
muito lenta e nédo retilinea. Nao se nega aqui a importancia do Poder
Judiciario no Estado Democratico de Direito; ao contrario, o que se
constata e deve ser ressaltado é o seu despreparo para a apreciacao
das questdes sociais fundamentais. Um Judiciario preparado e
consciente de seu papel € das instdncias mais legitimas e
democraticas para conferir protecédo e efetividade aos direitos e
interesses primaciais da sociedade.

E arrematam Almeida e Parise (2005, p. 5) que essa atuacdo
extrajurisdicional promove o Ministério Publico como “grande intermediador e
pacificador da conflituosidade social’, assumindo o que chamam os autores de
“funcdo social pedagdgica: com a educagdo da coletividade para o exercicio da
cidadania e das organizacdes sociais”. Essa espécie de educacao social promovida
pela instituicdo para a cidadania pode ser feita “pelas recomendacdes, pelas
audiéncias publicas e também pelo termo de ajustamento de conduta” (lbid., p. 5). E
ressaltam que “a forma mais legitima de realizacdo do direito ndo vem da
capacidade de decidir e de fazer imperar decisdes, mas do dialogo, da interpretacao
negociada da norma juridica” (Ibid., p. 5).

Trata-se, assim, de um instituto que veio para atender as exigéncias
histéricas vivenciadas no Brasil. Especialmente no que interessa aos direitos do
consumidor, tem-se que a sua prote¢dao nao era efetiva no Brasil, ja que inexistiam
mecanismos adequados e eficazes para a promog¢do do acesso a justica dos
consumidores. Em razao disso, surgiu o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n®
8.078/90), que além de oferecer a protecdo ausente acerca dos interesses do
consumidor, aperfeicoou o objeto da LACP, ampliando o rol de interesses por ela
definidos quando deixou expresso que a agao civil publica poderia defender
quaisquer outros direitos difusos ou coletivos nao previstos expressamente em lei.

Resultou evidente que o legislador previu no artigo 113 da Lei n® 8.078/90
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um verdadeiro instituto de protecdo extrajudicial dos direitos transindividuais,
ampliando o sistema de garantia desses direitos com o termo de ajustamento de
conduta (RODRIGUES, 2002, p. 100)%

Considerando que o termo de compromisso de ajustamento de conduta é
um instrumento que depende da expressa manifestacdo de vontade do infrator,
conforme registra Antunes (1997, p. 110), configurando um ato voluntario, ndo pode
ser visto como imposicdo da autoridade administrativa, até porque sendo haveriam
determinacdées administrativas decorrentes do poder de policia e ndo termo de
compromisso.

A formalizacao do termo de compromisso de ajustamento de conduta exige
determinados cuidados de ordem formal para sua validade e eficacia, devendo ser
firmado pelo infrator ou seu representante legal, no caso de pessoa juridica, ou seja,
aquele a quem o contrato social ou estatutos deferirem competéncia para
representar a entidade em juizo ou fora dele.

Machado (1998, p. 112) afirma que o compromisso de ajustamento de
conduta revela um facere ou um néao facere, ou seja, uma obrigacado de fazer ou de
nao fazer, de modo que a materializacdo de um compromisso impossibilita “a
dispensa, total ou parcial, das obrigacdes reclamadas para a efetiva satisfacao do
interesse lesado”, tanto que deve “a convencado com o responsavel restringir-se as
condigcdes de cumprimento das obrigacées (modo, tempo, lugar etc.), bem como
deverdo ser estipuladas cominacdes para a hipotese de inadimplemento” (Ibid., p.
112).

Tanto é assim que Rodrigues (2002, p. 110) afirma que “no ajuste se
reconhece a iminéncia ou a existéncia de um fato determinado, que pode ser um
agir ou uma omissao, o qual possa causar violacdo a um direito transindividual”, e
através desse ajuste € que “se realiza um pacto com o responsavel pelo fato, de
forma a se evitar o dano ou repara-lo integralmente” (Ibid., p. 110).

E de se ressaltar que “a realizagdo do termo de ajuste de conduta tem que
ocorrer a luz do fim da norma, ou seja, s6 deve ocorrer quando se revelar a melhor

solugéo para a tutela dos direitos transindividuais” (Ibid., p. 115).

8 Alids, em 1984, com a Lei n? 7.244 (antigo Juizado de Pequenas Causas), no seu artigo 55,
dispunha que “valera como titulo executivo o acordo celebrado pelas partes, por instrumento escrito,
referendado pelo érgdao competente do Ministério Publico”.
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Trata-se, pois, de uma faculdade conferida aos 6érgaos publicos e,
principalmente, ao Ministério Publico, configurando uma forma diferenciada, com
uma logica prépria de se obter a solugdo do conflito na esfera extrajudicial. Para
Rodrigues (2002), o resultado encontrado na tutela judicial e extrajudicial ndo deve
ser diferente. Porém “o caminho para se chegar a esse resultado € que pode ser
diverso” (lbid., p. 131).

Ajuizar a acao civil publica configura, evidentemente, o caminho mais facil ao
Ministério Publico, conforme registra Rodrigues (2002), justamente pelo fato de que
nao necessita dispensar seu tempo além da investigacao realizada na tentativa de
encontrar uma solucdo mais adequada, rapida e eficaz na resolucdo do conflito
apresentado, através do consenso entre as partes.

Contudo, “a burocratizagdo desnecessaria pode contribuir para frustrar todas
as expectativas que a solugdo negociada pode representar” (lbid., p. 134), motivo
pelo qual o Ministério Publico desempenha importante papel como ator politico,
nesse sentido, na busca da resolugdo do impasse extrajudicialmente, através do
consenso. Fink (2002, p. 115-116) pondera que

estudos de impacto ambiental, licenciamento ambiental,
normalizacdo de condutas, termos de ajustamento de conduta e
procedimentos administrativos e judiciais, entre outros, sdo os
mecanismos mais comuns para equacionar o desenvolvimento e a
preservagao do meio ambiente. Sua eficacia depende, antes de uma
norma juridica que os positive, de uma “composigao politica” que os
eleja realmente como os instrumentos ideais. A forma politica de
solugéo de conflitos deve obrigatoriamente anteceder a juridica, de
tal forma que a lei expresse o consenso dos atores envolvidos e seja
compreendida na sua inteireza, possibilitando sua eficaz obediéncia.

N&o se trata de uma tarefa facil a busca de solug¢des para conflitos de ordem
coletiva pela formagao do consenso, através dos termos de ajustamento de conduta,
pois realizar o compromisso, escrevé-lo e dar-lhe forma final, “dependendo da
complexidade do dano, pode demandar meses de negociacao intensa” (FINK, 2002,
p. 132). Entretanto, a experiéncia, segundo o autor, “tem demonstrado que a
composicdo negociada em boa parte dos casos traz vantagens em relacdo a uma
sentenga imposta a parte contraria” (lbid., p. 132). E arremata que é importante
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lembrar que a solugéo pela via judicial deve ser o ultimo recurso a ser buscado, pois
essa “busca da prestacdo jurisdicional s6 pode ser resultado inequivoco da
impossibilidade de solugao extrajudicial”’ (Ibid., p. 132).

Trata-se, pois, ndo somente de interesse de agir, mas de uma razao

psicolégica a solugéo do conflito anteriormente ao processo:

A composicao negociada pelo ajustamento de conduta é a realizagao
do possivel, e as partes tém consciéncia disso. Respeitados os
contornos possiveis da transacao, cujo limite € o interesse publico,
todas as demais clausulas e condicbes serdo resultado de um
processo psicoldégico de apreensdo de cada uma das obrigacdes
assumidas, de tal forma que, ao final, cada parte tera a certeza de
que cada obrigagao é resultado daquilo que cada um pode dar e na
forma como pode dar. E a realizagdo do possivel (FINK, 2002, p.
132).

Ressalta Rodrigues (2002, p. 102) que o surgimento do termo de
ajustamento de conduta “no cenario juridico brasileiro se deveu principalmente a
necessidade de aperfeicoamento da tutela civil dos direitos transindividuais, e nao

apenas administrativa”. E arremata que:

A prépria aplicacdo da lei da acdo civil publica apontou a
necessidade de se ampliar a tutela desses direitos nado so6
conduzindo o espectro de sua atuagao para além da protegdo aos
consumidores, ao meio ambiente e ao patrimbnio artistico e
paisagistico, como também com a introdu¢cao de uma nova forma de
composicao (RODRIGUES, 2002, p. 103).

Ha também a discussédo da educacao social em questdes ambientais como
beneficio também resultante da realizacdo do ajustamento de conduta, ja que, em
geral, o infrator comparece a Promotoria de Justica com uma Unica preocupacao:

como manter aqueles interesses que o levaram a prética da infragéo,
com 0 menos (sic) gasto financeiro. E fundamental fazer ver ao
infrator a importancia de sua conduta para a conservagcao dos
recursos naturais cada vez mais escassos, muitas vezes com
beneficios diretos para sua atividade ou propriedade. (...) Evitar-se
estar em juizo € economicamente melhor (FINK, 2002, p. 133).
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Além do mais, a celebracdo do ajustamento de conduta permite um ganho
de tempo consideravel, ja que casos complexos podem levar algum tempo de
negociacao, contudo nada comparado ao tempo que uma acao civil publica leva
para ser julgada (FINK, 2002, p. 134), resultando, portanto, em inUmeras vantagens
a sociedade. Como finaliza o autor, antes de promover uma acao judicial que pode
ser desgastante e muito mais dispendiosa economicamente ao Estado “deve-se
buscar a via da negociacao, por meio da qual todos encontrardo seus lugares e ao
final do processo sairdo muito mais fortalecidos do que se fossem obrigados a
obedecer um comando frio e inexoravel da uma sentencga” (Ibid., p. 139).

Diante do exposto, € segundo pondera Rodrigues (2002), a legislacao
brasileira foi impar na elaboragédo do instituto do termo de ajustamento de conduta
para a protecdo e defesa dos interesses transindividuais, principalmente por
existirem outros institutos apenas similares ao brasileiro, mas nenhum que se
identifigue plenamente ao mais importante: que possua eficacia e a extensao
registrados pelo termo.

O ajuste de conduta, entretanto, ndo € possivel tdo-somente para a solugao
de conflitos, mas permite, muito mais que isso: prevenir a violacdo dos interesses
transindividuais. Como registra a autora, existem situacées nas quais somente a
tutela preventiva®® teria evitado a violacdo dos direitos transindividuais, como por

exemplo

quando um monumento histérico teve suas importantes
caracteristicas irremediavelmente alteradas; quando pessoas
faleceram porque foi inobservada a lista Unica de transplante; quando
pessoas foram contaminadas pelo virus HIV por falha no processo de
distribuicao de bolsas de sangue (RODRIGUES, 2002, p. 124).

Assim a prevencao, “que é importante para o transito das relacdes juridicas
em geral, assume um enorme relevo na tutela dos direitos transindividuais” e o
“‘compromisso foi concebido como um mecanismo de solucéo extrajudicial de conflito

justamente para propiciar essa prevencao” (lbid., p. 123). Ademais, deve ficar

8 Segundo Rodrigues (2002, p. 123), o principio da tutela preventiva dos direitos “preconiza que
sempre que possivel o sistema juridico deve evitar a ocorréncia dos atos ilicitos e dos danos”.
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bastante evidente que o compromisso de ajustamento de conduta

pode ser um importante veiculo para se evitar a pratica de atos
ilicitos, ou a continuidade de sua ocorréncia, haja ou ndo um dano
configurado ao direito transindividual. Assim, tal como tutela inibitéria
judicial o ajuste de conduta prevé, principalmente, para o futuro.
Estabelece como deve ser a conduta do obrigado dai por diante em
relagdo a observancia daquele direito® (RODRIGUES, 2002, p. 126).

Fiorillo (2000, p. 158) afirma que:

trata-se o instituto de meio de efetivacdo do pleno acesso a justica
porquanto se mostra como instrumento de satisfacdo da tutela dos
direitos coletivos, a medida que evita o ingresso em juizo, repelindo
0S reveses que isso pode significar a efetivacao do direito material.

Ademais, em notas de concluséo do seu trabalho de pesquisa, Maciel (2002)
afirma que os representantes do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, e ao
menos no que se refere a area de atuagdo na defesa dos direitos ambientais, tém se
utilizado muito mais dos inquéritos civis na resolugdo dos conflitos apresentados do
que através do acionamento do Poder Judiciario. E arremata que o termo de
ajustamento de conduta “prevé a possibilidade de acordos referendados pelo
Ministério Publico e que, assinados pelas partes envolvidas, tém validade de um
‘titulo extrajudicial’ e/ou ‘titulo executivo™ (lbid., p. 102-1083).

Essa atividade ministerial no ambito extrajudicial, além de registrar o novo
papel institucional do Ministério Publico, deixa evidente a sua atuacdo mais efetiva
na area dos interesses difusos. As atividades da promotoria sempre foram
direcionadas a orientacdo do publico quando do seu atendimento, ao recebimento
das reclamagdes e/ou denuncias, a busca pela conciliagdo e, em nao sendo

possivel, pelas informag¢des necessarias para o ingresso de uma medida judicial.

8 “Em muitas situagdes o ajuste de conduta inaugurou um novo tipo de relacionamento entre o

obrigado e os titulares do direito transindividual, sendo uma importante forma de promover a ‘justica
coexistencial’. Temos, por exemplo, o caso de um ajustamento de conduta que regulamentou como
deveria ser feita a exploracéo turistica de um parque ecoldgico, bem como um outro para determinar
como a ECT (Empresa Brasileira de Correios) deveria entregar cartdes de crédito e talonarios de
cheques para evitar assaltos a carteiros e desvios dos demais tipos de correspondéncia”
(RODRIGUES, 2002, p. 126).



130

Conforme registra a autora:

essas atividades passaram a gerar impactos no ambiente externo,
seja pelo poder de instauragdo do inquérito civil, pela participacédo
direta dos membros nas arenas de conflitos ou pelo envolvimento
com as populagdes locais, principalmente nas comarcas do interior.
Portanto, a posi¢cdo ocupada no sistema de Justica, aliada as novas
atribuigbes, tém constituido o Ministério Publico em arena estratégica
na construgdo e resolucao de conflitos, devido a autonomia dos
membros de transformar conflitos sociais em litigios judiciais ou de
impor acordos e obrigagées. (MACIEL, 2002, p. 103).

Assim, principalmente com a criagdo do termo de ajustamento de conduta,
“a arena judicial tem se constituido, na O6tica de agentes politicos da esfera
executiva, em meio relevante para a imposi¢cdao do controle social e a implementacao
de politicas publicas”, o que nao configura, entretanto, o0 abandono das atribuicdes e
fungdes tradicionais do Ministério Publico como custos legis, mas principalmente de
adequacao ao novo perfil institucional tracado pela Constituicdo de 1988, que o
promove como defensor dos interesses difusos e coletivos, numa gama bem maior
de atribuigdes (lbid., p. 105).

Em sintese, pois, podem ser apontadas varias razdes “silenciosamente
compartilhadas pelos Promotores de Justica e Procuradores da Republica em todo
Brasil” (CAPELLI, 2002, p. 2) para a solugdo dos conflitos coletivos pela via

extrajudicial:

a) morosidade no julgamento das demandas - mesmo
reconhecendo-se a costumeira complexidade das acdes civis
publicas por envolverem a formagao de uma prova altamente técnica,
a qualidade de titulo executivo extrajudicial do compromisso de
ajustamento, expressamente prevista em lei e confirmada na
jurisprudéncia, confere inegavel vantagem a utilizacdo do segundo,
comparativamente a primeira; b) € ainda preponderante a visdo
privatista da propriedade. A opcao pelos valores da livre iniciativa e
do crescimento econdbmico em detrimento das questdes ambientais
nos arestos que apreciam a matéria®®; ¢) maior abrangéncia do

8 Capelli (2002) centra seu estudo nos termos de ajustamento de conduta possiveis na area
ambiental. “Arestos” sdo decisbes judiciais proferidas pelos Tribunais de Justica e Tribunais
Superiores.
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compromisso de ajustamento de conduta do que da deciséo judicial
em face dos reflexos administrativos e criminais; d) menor custo, ja
que o0 acesso a Justica é caro (v.g. custo pericial, honorarios
advocaticios); e) maior reflexo social da solugao extrajudicial, ao
permitir o trato de problemas sob diversas 6ticas: por ecossistemas e
bacias hidrograficas (promotorias regionais, tematicas e volantes),
por assuntos (permitindo estabelecer prioridades, bem como a
realizacao de audiéncias publicas e a intervencdo da comunidade, o
que resultara na obtencdo de decisbes consensuais e,
consequentemente, maior efetividade ao trabalho. (CAPELLI, 2002,

p. 2).

Conforme visto no subtitulo 2.3, o Ministério Publico em varios estados tem
trabalhado numa perspectiva de aproximacdo com a comunidade, buscando a
efetivacdo dos direitos metaindividuais. Em Santa Catarina ndo poderia ser
diferente, e é justamente pela busca da adequacdo da instituicdo catarinense ao
novo perfil constitucionalmente formado que se remete o leitor ao proximo subtitulo,
cuja importancia € crucial ao deslinde do trabalho, j& que a pesquisa empirica
fundamenta-se essencialmente em dados colhidos junto aos integrantes do
Ministério Publico de Santa Catarina.

Ademais, a pesquisa objetivou demonstrar o perfil institucional do Ministério
Publico de Santa Catarina, trazendo a tona a atuacdo de seus integrantes e as
justificativas para viabilidade, ou ndo, da formacdo dos consensos em sede de

atuacao profissional, na pratica do dia-a-dia.

3.2 APRESENTANDO O MINISTERIO PUBLICO DE SANTA CATARINA

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988 trouxe, como
tantas vezes ja referido neste trabalho, varias e importantes conquistas para o
Ministério Publico brasileiro, e as mais importantes delas talvez sejam a absoluta
independéncia em relacdo aos Poderes da Republica e a autonomia funcional.

Essa nova formatacao ou, agrupando o pensamento de Arantes (2002), essa
consolidacdo de poderes e atribuicbes conquistados desde os tempos do regime
militar, exigiram da gestdo institucional a internalizacdo de novos paradigmas e

também a construcdo de um Ministério Publico pautado pela necessidade de
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atuacao em novas frentes, “redefinindo o seu papel perante o sistema de justica e a
sociedade” (SILVA, 2001, p. 2).

Também para os membros do Ministério Publico a realidade que se
apresenta & muito diversa daquela de 30 anos atras, quando os “Promotores de
gabinete” ndo tinham maiores preocupacées com o mundo circundante, limitando-
se, na maioria das vezes, a exercer o papel de “assessores de luxo” dos juizes,
esmerando-se na elaboracdo de pareceres que rivalizavam com as decisdes
judiciais em termos intelectuais. A assuncdo de valores novos pela instituicdo
determina que os promotores e procuradores de justica, que sdo 0s responsaveis
pela execucdo das atividades-fins da instituicdo, atuem de forma a conhecer a
realidade social, reconhecer os problemas que afligem grande parcela da populagao
nas mais variadas areas do mundo da vida e atuem positivamente para tentar, na
medida permitida pelos instrumentos juridicos e politicos de que dispdem, resolver
estes problemas, seja judicialmente ou extrajudicialmente.

Dentro desta perspectiva, pode-se apontar que a aproximagao do Ministério
Publico com a comunidade a que serve é seguramente o maior dos desafios a ser
ainda enfrentado. Essa nova forma de atuacdo exige dos promotores de justica
primeiramente uma “revisdo” das suas formas de atuacdo, notadamente para os
mais antigos e, num segundo plano, uma capacitacao para o exercicio de uma
postura politica que ndo estao habituados a usar ou que, para muitos, nao foram
preparados para ter.

Como reflete Brinning (2002, p. 217), foi com a Lei Complementar n® 40, de
1981, que o Ministério Pudblico iniciou sua “vertiginosa ascensdao perante a
sociedade, legitimando-se para defendé-la em inumeros conflitos até entédo
negligenciados, relacionados com o meio ambiente, a crianga e 0 adolescente, a
moralidade administrativa, 0 consumidor”, e outros relevantes interesses “individuais
e sociais indisponiveis”.

Por conta da Lei Complementar n? 40/81 estabeleceu-se pela primeira vez
“normas gerais a serem adotadas na organizacao do Ministério Publico estadual’,
uniformizando o perfil basico da instituicdo nos mais diversos Estados brasileiros”
(Ibid., p. 217).

Em Santa Catarina, em fung¢ao da vigéncia da Lei Complementar n® 40/81,
em 1982, foi editada a Emenda Constitucional n? 15, “inserindo na Constituicdo
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Estadual as modificacées que se faziam necessarias, destacando-se a inclusdo da
estabilidade e da inamovibilidade aos Membros do Ministério Publico Catarinense”
(Ibid., p. 221). Em 1982 foi editada a Lei n® 5.873, “atribuindo vencimentos aos
membros do Ministério Publico nominalmente iguais (até que enfim) aos da
magistratura” (lbid., p. 221). A verdadeira equiparagao salarial, todavia, somente foi
conseguida em 1992, com a Lei n® 8.639.

Ainda em 1982 foi editada a Lei Complementar Estadual n® 17/82, a Lei
Organica do Ministério Publico de Santa Catarina, que vigorou até o ano de 2000,
quando foi substituida pela Lei Complementar n® 197/2000.

A evolugéo legislativa referente ao Ministério Publico provocou verdadeira
revolugao institucional, exigindo modificagdes na estrutura da instituicdo para fazer
frente as novas demandas e exigéncias sociais, principalmente para atender aos
direitos difusos e coletivos.

Assim, a Lei Complementar n® 71, de 21.12.1992 criou, na estrutura
organizacional do Ministério Publico Catarinense, o Centro das Promotorias da
Coletividade (CPC), “dividido em 4 Coordenadorias: Moralidade Administrativa, Meio
Ambiente, Consumidor e Sonegacao Fiscal. Mais tarde passou a atuar também na
Defesa dos Direitos Humanos e da Cidadania” (Ibid., p. 233).

Brinning (2002, p. 233) destaca que

No inicio com apenas uma dezena de servidores, algumas maquinas
de escrever e um microcomputador 286, funcionando separado da
Procuradoria-Geral (...), mesmo assim, inestimaveis servigos ja
prestava a sociedade catarinense. Para se ter uma idéia, em 1993
foram ajuizadas em torno de 150 agdes civeis e penais versando
sobre direitos coletivos e, no ano seguinte este nimero subiu para
cerca de 400 acdes.

Em 1992 foi editada a Lei Federal n® 8.429/92, chamada Lei da Improbidade
Administrativa, que veio regulamentar o art. 37, § 4° da Constituicdo Federal,
definindo o que pode ser considerado ato de improbidade administrativa e
estabelecendo as sangdes correspondentes, dando possibilidade ao Ministério
Publico de acompanhar qualquer procedimento administrativo que tenha por fim
apurar atos de improbidade administrativa (art. 15), dando também legitimidade ativa
a instituicao para ajuizar a acao que tenha por finalidade a apuracao de ato improbo
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do administrador publico, bem como requisitar a instauracéo de inquérito policial ou
procedimento administrativo a fim de apurar tais improbidades (arts. 17 e 22).

No ano de 1993 o Ministério Publico “foi contemplado com a mais avancada
de todas as leis de organizacao, desta feita (com a lei) de n® 8.625/93, que instituiu a
‘Lei Organica Nacional do Ministério Publico dos Estados” (BRUNNING, 2002, p.
235), regulamentando desta feita o disposto no § 5° do art. 128 da Constituicdo da
Republica, elencando no art. 3° “as competéncias politicas e administrativas
fundamentais da Instituicdo, assegurando-lhe a mais ampla autonomia de sua
histéria” (lbid., p. 235), definindo seus 6rgdos internos como 06rgaos de
administracdo, de execucdo e 6rgaos auxiliares e dando uma nova visdo as
Promotorias de Justica, que agora podem ser judiciais, extrajudiciais, gerais ou
cumulativas, bem como ampliando as funcdes gerais da instituicao

O art. 32 da Lei n? 8.625/93 agora prevé a existéncia dos Centros de Apoio
Operacional como 6érgaos auxiliares da atividade funcional do Ministério Publico,
previsdo que também consta da Lei Complementar Estadual n® 197/2000, em seus
artigos 53 e 54, os quais sao instituidos e organizados por ato do Procurador-Geral
de Justica®’.

No ano de 2000 a Lei Complementar Estadual n® 197 deu “nova estrutura
organizacional ao Ministério Publico, desvinculando-a do Judiciario” (lbid., p. 237).
Através dela, “passamos a ter uma estrutura prépria, desatrelada das varas. Antes,
para cada vara existia um Promotor. Com isto, a maioria dos Promotores trabalhava
com sobrecarga de servico e alguns poucos praticamente sem servico” (lbid., p.
237), principalmente em algumas varas civeis, “onde era muito limitada a
intervencdo do Ministério Publico” (lbid., p. 237). Essa Lei Complementar da
liberdade ao Colégio de Procuradores de Justica®® para incluir, excluir ou modificar

8 Em Santa Catarina estao instituidos e organizados os seguintes Centros de Apoio Operacional: 1)
da cidadania e fundagdes (pelo Ato n® 048/MP/2003); 2) Civel e Eleitoral (Ato n® 134/2005/PGJ); 3) do
controle da constitucionalidade de leis e atos normativos (Ato n® 063/2001/PGJ); 4) do consumidor
(Ato n® 048/2003/PGJ); 5) criminal (Ato n® 048/2003/PGJ); 6) da infancia e juventude (Ato n°
048/2003/PGJ); 7) do meio ambiente (Ato n® 048/2003/PGJ); 8) da moralidade administrativa (Ato n®
048/2003/PGJ); 9) da ordem tributaria (Ato n? 048/2003/PGJ).

% Nos termos do art. 19, da Lei Complementar Estadual (SC) n® 197/2000, o Colégio de Procuradores
de Justica & 6rgdo da Administracdo Superior do Ministério Publico e Orgdo de Execugao
institucional, formado por “todos os Procuradores de Justica ndo afastados da carreira e presidido
pelo Procurador-Geral de Justica”, cabendo-lhe, entre tantas atribuicbes, “deliberar, por maioria
absoluta de seus membros, sobre proposta do Procurador-Geral de Justica, que exclua, inclua ou
modifique as atribuigcbes das Promotorias de Justica ou dos cargos de Promotores de Justica que as
integram, bem como as, atribuicdes dos érgaos especiais referidos no § 3% do art. 46 desta Lei
Complementar” (MINISTERIO..., 2004, p. 23).
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as atribuicées de cada Promotoria, de modo que um promotor de justica possa atuar
em mais de uma Vara da Justica Estadual ou, através das denominadas Curadorias,
definir a competéncia de certas Promotorias para atuarem exclusivamente na defesa
dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, o que ocorre nas Comarcas
maiores, normalmente com mais de trés promotores.

A Lei Complementar Estadual n® 197, de 13.07.2000 “descentralizou e
modernizou a administragdo (do Ministério Publico), tornando-a mais democratica”
(Ibid., p. 237), ampliando a competéncia de alguns 6rgédos, como o Conselho
Superior do Ministério Publico®, além da criacdo do cargo de Subprocurador-Geral
de Justica.

Ademais, a atuacdo do Ministério Publico Catarinense passa a “levar em
conta os objetivos e diretrizes estabelecidos anualmente no Plano Geral de Atuagao”
(Ibid., p. 238), importante instrumento que permite aos procuradores e promotores
de justica construirem uma agenda minima de acdo institucional, moldando as
prioridades em cada uma das areas de atuacao.

Por outro lado, Brinning (2002, p. 238) anota que “é longa e penosa a
histéria da autonomia do Ministério Publico”, que “por décadas oscilamos entre um
orgao integrante da organizacado do Judiciario e 6érgdo com status de Secretaria de
Estado” (lbid., p. 238), sendo que, em relacao a esta ultima referéncia, foi um quadro
que perdurou até a década de 1980, quando ainda “toda a administracdo do
Ministério Publico era feita pela Secretaria de Estado da Administracéo” (Ibid., p.
239), e somente em 1987 o provimento dos cargos no “primeiro e segundo graus
passou a ser feito ndo mais no Executivo, mas sim pelo Procurador-Geral, que
comecou inclusive a encaminhar a Assembléia Legislativa os projetos de lei de
interesse institucional” (Ibid., p. 239), e também somente em 1987 é que a instituicao
passou a ter dotacao orcamentaria propria.

A partir de 1981 o Ministério Publico de Santa Catarina praticamente teve

que construir-se como instituicdo, ndo somente erigindo-se como tal nos moldes

8 0 art. 23 da Lei Complementar Estadual (SC) n® 197/2000 define o Conselho Superior do Ministério
Publico como “6rgdo da Administracdo Superior e de Execucdo do Ministério Publico, (sendo)
integrado pelo Procurador-Geral de Justica, seu Presidente, pelo Corregedor-Geral do Ministério
Publico, ambos membros natos, e por mais sete Procuradores de Justi¢a, eleitos, por voto pessoal,
obrigatorio, secreto e plurinominal, sendo dois pelo Colégio de Procuradores de Justica e cinco pelos
membros do Ministério Publico de primeira instancia, para mandato de dois anos”. (MINISTERIO...,
2004, p. 23-24).
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declarados pela Lei Complementar Federal n® 40/81, mas também em termos
patrimoniais e estruturais. Brinning (2002) d4 uma boa mostra do que era o
Ministério Publico nos primeiros anos da década de 1980, afirmando que as
Promotorias de Justica em todo o Estado sequer telefone proprio tinham, usando
toda a estrutura que pertencia ao Poder Judiciario, até maquinas de escrever e
méveis, que eram “quase sempre pecas desprezadas pelo Judiciario” (Ibid., p. 240).

A evolucdo do quadro de procuradores e de promotores de justica no
Ministério Publico de Santa Catarina mostra que, em 1982 a instituicao tinha 04
cargos de procurador de justica, sendo atualmente 40 procuradores®. Em 1985
Santa Catarina tinha 168 Promotores de Justica e, atualmente, sdo 284.

De um total de 324 integrantes da instituicdo (40 procuradores de justica e
284 promotores de justica), aos quais foram remetidos via correio eletrbnico o
questionario estruturado, 105 responderam, o que equivale a 32,40% do total de
integrantes da instituigéo.

A pesquisa empirica feita com procuradores e promotores de justica
catarinenses, que servem de lastro a algumas consideracdes desta dissertacéao,
permite tracar um perfil dos atuais integrantes do Ministério Publico de Santa
Catarina.

Em relacédo aos anos de ingresso na carreira, 1,90% nela ingressaram entre
1972 e 1977, 11,43% entre 1978 e 1983, 18,10% entre 1984 e 1989, 34,29% entre
1990 e 1995, 20,00% entre 1996 e 2001 e 14,29% entre 2002 e 2005°".

O fato de a maioria dos respondentes ter ingressado na carreira do
Ministério Publico de Santa Catarina ap6s a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, permite supor que trouxeram ja internalizados novos valores e
crengas sobre a defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos e,
na instituicdo, apreenderam também outros valores e crencas sobre o papel do
Ministério Publico como agente politico, o que traz reflexos sobre as respostas
dadas a outras questbes dispostas no questionario, principalmente sobre a
possibilidade de procuradores e promotores serem nomeados para cargos
comissionados nos Poderes da Republica ou disputarem cargos eletivos, como sera

% Em 06 maio 2005 faziam parte desse quadro duas procuradoras de justica e 77 promotoras de
justica. (MINISTERIO..., 2005).

%" Vide questdo n. 1 da pesquisa empirica realizada (apéndice A).
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visto adiante.

Do total de respondentes, 90,48% nasceu ou morava no Estado de Santa
Catarina quando prestaram concurso para ingresso na carreira, 5,71% nasceu ou
morava no Rio Grande do Sul, 2,86% no Parana e 0,95% em S&o Paulo. Sobre a
ocupacgao ou profissdo dos respondentes até o ingresso na carreira, a pesquisa
revelou dados interessantes: 40% exerciam a advocacia, 16,19% eram somente
estudantes, 14,29% eram funcionarios publicos, 12,38% eram serventuarios da
justica, e 6,67% policiais militares®. Se pensarmos no total dos que, antes do
ingresso, ja integravam de algum modo as instituicbes do Sistema de Justica,
teremos um total de 59,05% de integrantes que, mesmo antes do ingresso na
carreira, ja estavam socializados com as carreiras judiciais ou tinham algum
conhecimento delas®.

Em relacédo a formacdo educacional dos pais dos respondentes, tem-se que
a grande maioria tem pai ou mae, ou pai e mae com formacao superior (46,67%),
28,57%, com ensino médio e 20,95% com ensino fundamental, registrando-se,
também, um caso de membro do Ministério Publico cujos pais nunca freqlientaram a
escola formal, um caso atipico e que sugere a superagdao pessoal de grandes
dificuldades para alcancar o ensino universitario e a posterior prova de ingresso na
carreira.

Em relacdo a pergunta “vocé tem pai, mae ou algum parente préximo que
integre qualquer das instituicbes do Sistema de Justica?”, as respostas obtidas
também trazem revelacbes importantes. Embora 53,33% tenham respondido
afirmativamente, 26,79% nao especificou se pai, mae ou outro parente proximo. Dos
dados recolhidos, tem-se que 17,86% dos respondentes tém pai, mae ou algum
parente no Poder Judiciario, 17,86% no Ministério Publico e 8,93% na advocacia, no
Poder Judiciario e na advocacia 5,36%, na Policia Militar 3,57%, igual percentual na
Policia Civil, e com 3,57% (2) de integrantes com pai, mae ou algum parente no
Poder Judiciario e no Ministério Publico concomitantemente. Seguem referéncias de
sete respondentes com pai, mae ou algum parente proximo integrante do Sistema

% Qutros dados interessantes: 1,90% dos respondentes eram procuradores federais (2) e delegados
de policia (2), registrando-se ainda musico, magistrado, desempregado, comerciante, cirurgiao
dentista, bancario e administrador (um representante de cada, ou 0,95% do total) (vide apéndice A).

% Vide questdes n. 2 e 3 da pesquisa empirica realizada (apéndice A).
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de Justica em duas instituicdes concomitantemente®.

A ocupacdo dos ascendentes ou parentes proximos pode moldar as
escolhas dos descendentes, o que € demonstrado pelo alto indice de integrantes do
Ministério Publico Catarinense que possuiam pai ou mae, ou ambos, ou algum
parente préximo, integrando as instituicdes do Sistema de Justica. Essa mesma
situacao foi visualizada por Bonelli (2002) em seu estudo com os procuradores de
justica do Ministério Publico de Sao Paulo, observando que 65% deles eram filhos
de membros do Ministério Publico, da magistratura ou da advocacia, notando-se,
assim, como a “socializacdo na familia de profissional do mundo do Direito se

entrelaca na identificacdo com a carreira” (lbid., p. 173). Ainda como diz a autora:

Como a sociologia mostra desde Durkheim, a socializagao se realiza
plenamente quando os caminhos percorridos sdo sentidos como
naturais, escolhas sem imposicdo. SO se percebe sua forga, seu
impacto quando se vai contra ela, quando se escolhem cursos de
fora dos valores partilhados desde cedo (Bonelli, 2002, p. 176).

3.3 A PRATICA DOS GABINETES: o objeto da pesquisa de campo

Antes de proceder a andlise dos dados coletados através do questionario, €
necessario ressaltar que as pesquisas realizadas no banco de dados da
Corregedoria-Geral do Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, para que
possam ser devidamente alinhavadas as questdes formuladas pelos representantes
do Ministério Publico entrevistados, foram limitadas aos anos de 2003, 2004 e 2005,
muito embora alguns quadros apresentados mostrem a evolugcéo havida ao longo de
até onze anos de relatério da Corregedoria-Geral.

Outrossim, os dados referem-se unicamente as atividades dos promotores
atuantes nas areas civeis, mais precisamente naquelas diretamente ligadas a defesa
dos interesses difusos e da coletividade.

Dados publicados pela Corregedoria-Geral do Ministério Publico, tendo
como quadro comparativo os nimeros consolidados das atividades desenvolvidas
por todas as Promotorias de Justica no Estado, nos anos de 2003 e 2004, apontam

% Vide questdo n. 5 da pesquisa empirica realizada (apéndice A).
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um aumento de 30,43% (de 2.474 para 3.227) na quantidade de inquéritos civis e
procedimentos administrativos preliminares instaurados e pecas de informacéo
recebidas, na 4rea da defesa dos direitos difusos e coletivos. O numero de termos
de ajustamento de conduta firmados aumentou de 333 para 412 (+23,72%), sendo
gue a maior incidéncia deu-se no campo da defesa do meio ambiente.

Em 2004 foram ajuizadas 651 agdes civis publicas, um aumento de 63,56%
em relacao ao ano de 2003 (398 ACPs), sendo 222 na area da defesa dos direitos
humanos, cidadania e fundacodes, 210 na area da moralidade administrativa, 186 na
area da defesa do meio ambiente e 33 acbes em defesa de direitos do consumidor.
Na area da defesa de direitos difusos e coletivos ou individuais homogéneos da
populacao infanto-juvenil, foram instaurados 914 inquéritos civis ou procedimentos
administrativos preliminares (PAP)*, firmados 39 termos de ajustamento de conduta
e ajuizadas 53 acdes civis publicas, nao havendo registro de quanto isso significa,
em termos percentuais, em relagdo ao ano anterior (MINISTERIO..., 2004):

® Importante esclarecer que estes procedimentos administrativos preliminares assumem

denominagbes diversas, ndo havendo homogeneidade no tratamento destes procedimentos, que
servem para buscar subsidios preliminares sobre eventual ofensa a direitos coletivos, difusos ou
individuais homogéneos. Podem ser também chamados “protocolados”, procedimentos preliminares,
investigativos prévios, e outras denominacoes. O § 1° do art. 84 da Lei Complementar Estadual (SC)
n® 197/2000 estabelece que “Sempre que necessario para formar seu convencimento, 0 membro do
Ministério Publico podera instaurar procedimento administrativo preparatério do inquérito civil”.
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GRAFICO 2: AREA CIVEL - Total de Acdes Civis Publicas ajuizadas, Termos de
Ajustamento de Condutas firmados e Arquivamentos sem
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NOTA: Relatério das Atividades do MP langado em 2004.
Esse grafico representa o G29 da fonte original.

Do grafico 2 percebe-se que desde 1998 é gradativo 0 aumento do numero
das acobes civis publicas instauradas, bem como dos termos de ajustamento de
conduta realizados nos inquéritos civis, além de consistente também o aumento dos
arquivamentos de inquéritos civis ou pecas de informagdo sem ajustamento de
conduta. Ao longo dos oito anos mostrados no grafico referido, aumentam as
atividades do Ministério Publico na area da defesa dos direitos metaindividuais e,
comparando-se 0s numeros do ano de 1998 com os do ano de 2005 tem-se um
substancial aumento nas atividades desenvolvidas. E importante destacar que em
1998 a Constituicdo Federal ja tinha dez anos e os termos de ajustamento de
conduta oito anos, o que permite concluir que o exercicio diario das atividades nas
promotorias de justica aumentam também conforme a experiéncia dos membros do
Ministério Publico no trato com direitos coletivos.

Conforme se observa dos graficos acima, nos anos de 2003 e 2004 o
namero de acdes civis publicas foi maior do que o de termos de ajustamento de
conduta firmados, situacdo esta que nao se verifica no ano de 2005, quando a
realizacdo de termos de ajustamento de conduta foi bastante superior a de acdes
civis publicas ajuizadas, muito embora a demanda processual tenha subido
consideravelmente em 2005, se comparada com 0s anos anteriores.

Das acdes civis publicas interpostas nos anos de 2003 e 2004, o relatério da
Corregedoria-Geral apresenta a divisdo entre os assuntos defendidos pelo Ministério
Publico nessas ac¢des: em 2003, entre os processos vindos do ano anterior (2002) e
os instaurados no ano de 2003, as demandas em inquéritos civis, procedimentos e
pecas informativas oriundas da defesa do meio ambiente somam 680 processos,
sendo que, em 2004, a mesma situacao reflete a instauracao de 844 processos, um
aumento registrado em 24,12%.

Ja no que tange a defesa do consumidor, foram instaurados 535 processos
em 2003, num aumento de 12,90% em 2004, quando foram registrados 604
processos. A moralidade administrativa foi defendida em 681 procedimentos em
2003, e em 2004 foram 722 processos, 0 que representou um aumento de 6,02%.

Direitos humanos, cidadania e fundagdes representaram, em 2003, 437
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procedimentos instaurados, sendo que, em 2004, foram 564 (um aumento de
29,06%).

Desses procedimentos instaurados em 2003, em sede de meio ambiente,
147 foram arquivados com a solucao da demanda através do consenso, ou seja,
com a realizagdo de termos de ajustamento de conduta e, em 2004, foram 194
desses procedimentos em que foi possivel obter a solugdo pela via consensual, um
aumento de quase 32%.

Em sede de direitos do consumidor, em 2003 houveram 110 arquivamentos
com ajustamento de conduta; em 2004, 106 procedimentos alcancaram o ajuste
extrajudicial, uma diminuicdo de cerca de 3,77%. Em se tratando de moralidade
administrativa, dadas as dificuldades emergentes para a composicdo extrajudicial
em razdo do tema, ainda assim, em 2003, houveram 17 arquivamentos de
procedimentos com ajustamento de conduta, em contraposi¢cdo aos 22 havidos em
2004, um aumento de 29,41%.

Direitos humanos, cidadanias e fundacbes representaram 206
procedimentos arquivados com ajustamento de conduta, 34,47% a menos que no
ano seguinte, em 2004, que registrou 277 arquivamentos com resolucao
extrajudicial. Vejam-se os gréaficos a seguir:
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GRAFICO 3: AREA CIVEL - Inquéritos Civis, Procedimentos Administrativos

Pecas Informativas, por area - 2004

(Total 3.227)
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NOTA: Esse gréfico representa o G30 da fonte original.

GRAFICO 4: AREA CIVEL - Termos de ajustamento de condutas firmados, por

area - 2004

(Total 412)
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NOTA: Esse gréfico representa o G31 da fonte original.
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GRAFICO 5: AREA CIVEL - A¢ées Civis Publicas ajuizadas, por area - 2004
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FONTE: sitio da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina
NOTA: Esse gréfico representa o G32 da fonte original.

Assim, conforme acima registrado, houve um aumento geral de demandas
coletivas no ano de 2005 com relacao aos anos anteriores, mas a agao civil publica,
que era o “carro chefe” da atividade ministerial, passou a segundo lugar nos dados
estatisticos nesse ano, perdendo para os termos de ajustamento de conduta, que
foram firmados em maior nimero se comparados com 2003 e 2004, pois foram 805
acoes civis publicas contra 977 termos de ajustamento de conduta, em 2005, o que
representa uma diferenca de 21,37% a mais de ajustamento de condutas do que de
acoes civis publicas ajuizadas em 2005.

Isto significa dizer que, segundo os dados estatisticos das atividades das
Promotorias de Justica Catarinenses® houve um aumento da demanda processual
em 2004 com relacdo a 2003, mas a solucdo destes litigios se deu com maior
intensidade na esfera judicial, com interposicdo de acdes civis publicas (em 2004
foram 651 acdes civis publicas contra 412 termos de ajustamento de condutas - 58%
a mais de acodes civis publicas — e em 2003, foram 398 acdes civis publicas contra
333 termos de ajustamento de condutas — 19,52% a mais de agdes civis publicas), o
contrario do que ocorreu em 2005, quando o numero de termos de ajustamento de

% Limitados a area civel nos anos de 2003 e 2004.
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conduta superou o de agdes civis publicas. Isso revela que, pelo menos no ano de
2005, a atividade ministerial foi melhor canalizada para a busca da soluc¢ao pela via
do consenso.

A maior parte do trabalho extrajudicial realizado pelo Ministério Publico na
defesa dos direitos difusos e coletivos sdo desenvolvidas, em destaque, nas areas
do meio ambiente e dos direitos humanos, cidadania e fundacdes.

Em 2003 os dados estatisticos da Corregedoria-Geral do Ministério Publico
registraram uma pequena diminuicao nas atividades relativas aos inquéritos civis e
procedimentos administrativos preliminares e pecas de informagédo recebidas, ao
contrario do ocorrido em 2004, cujo aumento alcangou a ordem de 30,43%. No
mesmo caminho seguiram 0s ajustamentos de conduta realizados, representando
um aumento de 23,72% no ano de 2004, em relagao ao ano anterior.

Em contrapartida, também aumentou o ajuizamento de acgdes civis publicas
de 2003 para 2004, no patamar de 63,56%. A maior incidéncia, por area de atuacao,
deixou de ser a fiscalizacdo da moralidade administrativa, passando para a area da
defesa dos direitos humanos, cidadania e fundacgdes.

Na area da infancia e juventude as Promotorias de Justica, na defesa de
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, instauraram 914 inquéritos civis
ou procedimentos administrativos preliminares, sendo que em 39 deles foi possivel
obter a solucdo pela via consensual, com a formalizacdo de termos de ajustamento
de conduta e com o conseqlente arquivamento dos procedimentos; 232
procedimentos foram arquivados sem a celebracdo de ajuste de conduta, e foram
ajuizadas 53 acbes civis publicas, 61 acdes para apuracdo de infracdes
administrativas cometidas por dirigentes de entidades de atendimento a crianga ou
adolescente, dentre outras a¢des diversas.

“Segundo os dados da Corregedoria-Geral, nos anos de 2004 e 2005 o
namero de termos de ajustamento de conduta foi inferior ao de agdes civis publicas
ajuizadas, ainda que tenha havido um significativo aumento da demanda processual
no ano de 2005. Foram 101 acdes civis publicas em 2005 e 53 no ano de 2004, com
60 ajustes de condutas firmados em 2005 e 39 em 2004, um aumento de agdes civis
publicas ajuizadas em 2005 na ordem de 52,47% contra 65% de aumento nos

ajustes firmados nestes mesmos anos.
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Entretanto, em que pese o crescimento em relacdo aos termos de ajustes,
estes ainda ndo superam o0s numeros de agdes civis ajuizadas no mesmo periodo.
Ou seja, aumentou o numero de ajustamento de conduta realizados, mas, em
contrapartida, aumentou também o nimero das acdes civis publicas ajuizadas, em
maior numero que aqueles.

Apenas no ano de 2003 é que houve muito mais termos de ajustes firmados
do que acdes civis ajuizadas. Os dados fornecidos pela Corregedoria-Geral revelam
que, no ano de 2003, foram ajuizadas 28 acdes civis publicas contra 61 termos de
ajustamento de condutas firmados, ou seja, duas vezes mais ajustes do que acdes
civis ajuizadas. Mas essa realidade ndo é uma constante, ja que, nos anos
antecedentes houve uma grande oscilacdo nesse quadro e, como ja se afirmou, em
2004 e 2005 a regra nao pode ser seguida.

Observe-se os gréficos a seguir:

GRAFICO 6: AREA DA INFANCIA E DA JUVENTUDE - Total de Acdes Civis
Ajuizadas

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

FONTE: sitio da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina
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GRAFICO 7: AREA DA INFANCIA E DA JUVENTUDE - Arquivamentos de
Inquéritos Civis e Pecas Informativas com Ajuste de Conduta
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FONTE: sitio da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina

GRAFICO 8: AREA DA INFANCIA E DA JUVENTUDE - Arquivamentos de
Inquéritos Civis e Pecas Informativas sem Ajuste de Conduta
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FONTE: sitio da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina

E de se registrar, também, que os dados revelam um significativo aumento
na demanda processual de modo geral, e muito embora tenham recebido mais
processos vindos do ano de 2004, em compara¢ao do que foi recebido no ano de
2003, as manifestacdes exaradas diminuiram, o que parece indicar que, no periodo,
ao menos, o Ministério Publico teve menor atuagcao meramente formal em processos

judiciais.®”:

"0 que, inclusive, foi facultado segundo o Ato n? 103/MP/2004, reduzindo sua atuagdo na condi¢io
de custos legis.
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GRAFICO 9: AREA CIVEL - Total de Inquéritos Civis, Procedimentos
Administrativos instaurados e Pecas Informativas recebidas
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FONTE: sitio da Corregedoria-Geral do Ministério Publico de Santa Catarina

Assim, é possivel afirmar que na defesa dos direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos, os numeros apontam uma atuacao maior dos 6rgaos de
execucao, praticamente em todas as areas ja referidas, destacando-se, no entanto,
a area ambiental que, segundo os dados colhidos junto a Corregedoria-Geral, foi a
Unica a registrar um aumento no ajuizamento de agdes civis publicas com relacdo ao
ano de 2004, cerca de 23,66%, enquanto que as demais areas registraram um
decréscimo com relacéo aos indices apresentados naquele ano.

Veja-se o gréfico a seqguir:



GRAFICO 10: AREA CIVEL - Acdes Civis Publicas ajuizadas, por area - 2005
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NOTA: Esse gréfico representa o G32 da fonte original.

Assim como as agdes civis publicas, os termos de ajustamento de conduta

também aumentaram com relacdo ao ano anterior (2004), na substancial ordem de

137,14%. O arquivamento de procedimentos sem realizacdo de ajuste de condutas

também aumentou em relacdo ao ano anterior, o que parece justificavel em

decorréncia do aumento da demanda processual de modo geral:
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GRAFICO 11: AREA CIVEL - Termos de ajustamento de condutas firmados, por
area - 2005

(Total 977)
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NOTA: Esse gréfico representa o G31 da fonte original.

Por sua vez, a defesa dos interesses difusos, coletivos e individuais
homogéneos na area da infancia e juventude tiveram, em 2005, entre inquéritos civis
publicos instaurados, noticias e representacdes recebidas e procedimentos
administrativos preliminares instaurados, 907 ocorréncias, que resultaram em 60
termos de ajustamento de conduta celebrados, com o conseqiiente arquivamento
dos procedimentos, além de 310 procedimentos arquivados sem a celebracédo de
ajuste de conduta, dados estes que podem ser verificados nos graficos ja
registrados anteriormente.

Foram ajuizadas 101 acdes civis publicas, 322 acbes para apuracao de
infracbes administrativas cometidas por dirigentes de entidades de atendimento a
crianga ou adolescente, dentre outras acdes (Ver graficos 6,7 e 8).

Apresentados os dados registrados pela Corregedoria-Geral do Ministério
Publico de Santa Catarina, observa-se que o ajuizamento de acdes civis publicas, ou
seja, naquele que este trabalho denominou, em termos operacionais, Como o0 espaco
natural da judicializacdo da politica, ou do “dissenso inevitavel”, ainda é maior do
que o da politizacdo da justica, refletido nos ajustes de conduta formalizados, ou,
também para efeitos operacionais, como o “consenso possivel’, com excecao do
ano de 2005, quando o numero de termos de ajustamento de conduta formalizados
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ultrapassou o de acgdes civis publicas ajuizadas, em comparacdo com 0s anos de
2003 e 2004, e na area da defesa dos direitos metaindividuais da populacéo infanto-
juvenil, em 2003 também foram efetivados mais ajustamento de condutas do que
ajuizadas acoes civis publicas.

Tal situacdo nao reflete a “opiniao” dos procuradores e promotores de justica
que responderam ao questionario da pesquisa empirica, para os quais a maior parte
das demandas coletivas culmina na formalizacdo do consenso, e ndao com o
dissenso, pelo ajuizamento de acdes civis publicas, salvo nas hipéteses em que
legalmente n&o se pode transigir com os interesses em jogo, como ocorre na grande
maioria das questées que envolvem os atos de improbidade administrativa.

O subtitulo seguinte apresentara os dados colhidos com a pesquisa
empirica, registrando as opinides dos procuradores e promotores de justica e, por
fim, correlacionando-se o0s dados colhidos com aqueles fornecidos pela
Corregedoria-Geral do Ministério Publico Catarinense.

3.4 ENTRE O CONFLITO E O CONSENSO: as atitudes e opinioes dos membros
do Ministério Publico de Santa Catarina

Os resultados desta pesquisa, que tem por base a “opiniao” de procuradores
e promotores de justica, sobre as questdes enfocadas no questionario, seréo
comparados com os dados existentes na Corregedoria-Geral do Ministério Publico,
através dos relatérios anuais consolidados, abrangendo todas as Promotorias de
Justica de Santa Catarina, os quais apresentam condicdes de aferir se existe
coincidéncia entre o que “pensam” os promotores e procuradores de justica
catarinenses e o que “fazem” na pratica diaria, em relacao ao exercicio do controle
das politicas publicas na defesa dos direitos metaindividuais.

Com o intuito de preencher uma lacuna na inexistente tradicao de pesquisa
cientifica, por parte das ciéncias sociais sobre o Sistema de Justica Brasileiro, o
Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo Paulo (IDESP), sob a
coordenacdo de Maria Tereza Sadek, iniciou em 1993 uma série de estudos sobre 0
Sistema de Justica, buscando captar o pensamento de juizes, promotores de justica,
advogados, delegados de policia e outros. A pesquisa sobre o Poder Judiciario,
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cujos resultados foram publicados no caderno “O Judiciario em Debate”, teve como
instrumento um questionario com 25 perguntas focalizando a chamada “crise do
judiciario” “sob trés angulos principais: o institucional, o estrutural e o relativo aos
procedimentos”, tentando também “captar a inclinacao doutrinaria (ou ideolégica)
dos entrevistados, frente a tensdo sempre presente entre o Direito positivo e o
sentimento pessoal de justica” (SADEK, 1995, p. 7).

A equipe de Sadek foi integrada por Rogério Bastos Arantes e Fabio Kerche,
entre outros. Entrevistou-se cerca de 20% dos juizes de cinco estados — Sao Paulo,
Rio Grande do Sul, Parana, Goias e Pernambuco e outros 41 magistrados da Justica
Federal -, totalizando 570 entrevistas, respeitando-se a proporcionalidade em
relacdo a “distribuicdo dos mesmos entre as instancias e entrancias existentes em
cada estado” (SADEK, 1995, p. 7), representativos da diversidade regional do pais.
Os resultados da pesquisa foram submetidos a amplo debate no final do ano de
1994 e desse debate nasceu a publicacao referida.

Em 1997 o IDESP, com apoio da Editora Sumaré, lancou o caderno “O
Ministério Publico e a Justica no Brasil”, que deu continuidade ao projeto de estudos
sobre o Sistema de Justica no Brasil. Tal caderno encarta o debate promovido em
outubro de 1996, que foi realizado com a finalidade de discutir o papel do Ministério
Publico no Brasil, a partir de uma pesquisa realizada junto a 20% dos promotores e
procuradores de justica do Ministério Publico Estadual em sete estados (Goias, Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul, Sergipe e Bahia), mais 51 do
Ministério Publico Federal, no total de 763 entrevistas, pesquisa que foi financiada
pela Fundacao Ford e pela FAPESP. Desta feita, os coordenadores da pesquisa
foram Maria Tereza Sadek e Rogério Bastos Arantes, contando com a participacéao
de socidlogos como Fabio Kerche.

Esta pesquisa, feita com base em questionario, buscou respostas para cinco
indagacdes basicas: “qual é o perfil dos integrantes do Ministério Publico, como eles
avaliam a distribuicdo de justica no Brasil, que solucdes julgam apropriadas para
melhorar a distribuicdo de justica no pais” (SADEK, 1997, p. 29) e ainda “como
percebem as mudancgas introduzidas pela Constituicdo de 1988, e, por fim, como
poderiam ser caracterizados, em termos de posicao ideoldgica” (lbid., p. 29), os
membros do Ministério Publico. A analise qualitativa dos dados recolhidos consta as
paginas 47 a 59 do caderno mencionado.
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Ja em 1998 a Editora Sumaré e o IDESP publicaram um terceiro caderno,
desta feita com o titulo “O Ministério Publico Federal e a Administracdo da Justi¢ca no
Brasil”, de que sao autoras Ela Wiecko V. de Carvalho e Maria Tereza Sadek, a
primeira Procuradora do Ministério Publico Federal, e no qual sédo discutidos os
resultados de uma pesquisa feita junto a todos os integrantes do Ministério Publico
Federal (com 47,3% de questionarios devolvidos respondidos). A pesquisa, na forma
de instrumento com 33 perguntas, repetiu, de modo geral, 0 mesmo questionario
que foi discutido na obra “O Ministério Publico e a Justiga no Brasil”.

Em 1999 foi publicado um outro caderno, desta feita com o titulo “O Sistema
de Justica”, organizado por Sadek, com quatro artigos de diferentes autores (Maria
Tereza Sadek, Maria da Gléria Bonelli, André Luiz Faisting e Fabio Kerche),
focalizando os principais problemas do sistema de justica brasileiro.

O instrumento de pesquisa submetido a resposta dos procuradores e
promotores de justica de Santa Catarina repete a maioria das questdes que foram
utilizadas pela equipe coordenada por Maria Tereza Sadek, possuindo o autor da
dissertacdo autorizacdo expressa da mesma para a utilizacdo do referido
questionario (Vide anexo A).

Assim, no que tange a pesquisa empirica realizada nesta dissertacao de
mestrado, promotores e procuradores de justica de Santa Catarina foram
questionados sobre 0 uso dos mecanismos juridicos e politicos da agao civil publica,
do inquérito civil e dos termos de ajustamento de conduta como possibilidades para
o exercicio do controle sobre politicas publicas, de modo geral, e quais 0s possiveis
constrangimentos existentes para o exercicio de tal controle, além de varios outros
questionamentos.

O objetivo central do questionario, além da comparacdo com as analises
recolhidas pelas pesquisas organizadas por Sadek, é de tentar tracar um perfil
institucional do Ministério Publico de Santa Catarina, especialmente buscando
estabelecer se existe ou ndo um padrdo de atuacdo dos membros da instituicao,
relativamente ao controle sobre politicas publicas pelo uso da acéao civil publica, do
inquérito civil e dos termos de ajustamento de conduta, mais precisamente, se ha
uma propensao a solucao dos conflitos coletivos pela via do consenso ou pela via da
judicializac&o de tais conflitos.

Esses dados obtidos com o questionario serdo submetidos a comparagao
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com os numeros de agdes civis publicas, de inquéritos civis e de termos de
ajustamento de conduta, ajuizadas ou realizados pelos promotores de justica de
Santa Catarina, nos anos de 2003 a 2005, conforme demonstrados no subtitulo
anterior, abrangendo as atividades de todas as Promotorias de Justica de Santa
Catarina, na area civel.

Nesta secdo, além das informacdes e intencdes ja registradas, cumpre
lembrar que alguns dos questionamentos formulados pelo mestrando ja foram
avaliados e referidos ao longo do trabalho, conforme o leitor ja observou e, em razao
disso, apenas as questdes diretamente ligadas ao estudo central é que seréo
contrastadas com os dados da Corregedoria-Geral do Ministério Publico do Estado
de Santa Catarina.

Feitos estes esclarecimentos, passa-se a analise das proposicdes que
interessam a questdo do consenso ou do dissenso, ou aos constrangimentos

observados pelos integrantes da instituicdo no Estado.

QUADRO 1: Como vocé avalia as propostas abaixo, como possibilidades para

melhorar o funcionamento da Justica no Brasil?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF
1. Transferéncia do julgamento de
todos os crimes praticados por Nao
28,57% 71% .
policiais militares para a Justica questionados
Comum.
2. Aumento do ndmero de juizados Nao
L L 40,00% 66% .
especiais, civeis e criminais. questionados
3. Direcéao dos trabalhos de NG
ao
investigacao criminal pelo Ministério 38,10% 51% .
. guestionados
Publico.
4. Reducao das formalidades
. 67,62% 43% 40%
processuais.
5. Resolucéo de conflitos extra- Nao
o 48,57% 31% .
judicialmente. questionados

% Questao n° 9 do apéndice da pesquisa empirica realizada.
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ocupar cargos em comissao no

Legislativo ou no Executivo.

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF
6. Subordinacéo da Policia 71,5%
Judiciaria ao Poder Judiciario. 21,90% 24% Totalmente
contra
7. Atribuicao de efeito vinculante as
10,48% 22% 23%
sumulas dos Tribunais Superiores.
8. Que o Ministério Publico possa
ter acesso as informacoes fiscais/
bancaria/das comunicagées, 73,33% N&o questionada 81,0%
independentemente de autorizagéo
judicial.
9. Que seja extinta a imunidade dos
ocupantes de cargos no Poder _ )
. o 57,14% Nao questionada 44.5%
Executivo e no Poder Legislativo.
10. Processamento das acdes de
improbidade no foro B )
B 39,05% N&o questionada 30,0%
correspondente ao das ac¢oes
penais.
11. Que o exercicio de atividade
politico-partidaria seja vedado a
82,86% 54% 64,0%
todos os integrantes do Ministério
Publico.
12. Que os agentes politicos,
inclusive os integrantes do
Ministério Publico, ndo devem ser 73,33% N&o questionada 56,5%
protegidos pelos sigilos bancario e
fiscal.
13. Que integrantes do Ministério
Publico possam afastar-se para
4,76% 7% 10%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTA: As pesquisas realizadas pelo IDESP néo colocaram as opg¢des “a favor em termos” e “contra
em termos” aos respondentes. Desse modo, para nao haver contraste com as respostas, em relagéo
a pesquisa realizada pelo mestrando com o MPSC também somente foram anotadas as respostas
“totalmente a favor” para cada uma das questbes. Em relacdo as pesquisas do IDESP, registra-se
gue as hipdteses agrupadas nesta questao foram extraidas das tabelas 11 e 18, de Castilho e Sadek
(1998, p. 54 e 58 ) e da tabela 13, de Sadek (1997, p. 19), conforme o interesse da presente

dissertagéo.
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Segundo as respostas dadas na pesquisa efetuada junto ao Ministério
Publico catarinense, pode-se observar que a maior parte dos entrevistados opinou
no sentido de que o funcionamento da justica no Brasil pode ser melhorado, em
primeiro lugar, com a vedacao ao exercicio da atividade politico-partidaria a todos os
integrantes do Ministério Publico, com 82,86% das preferéncias dos respondentes.
Em segundo lugar - e empatadas, com 73,33% -, o maior acesso do Ministério
Publico as informacodes fiscais/bancaria/das comunicacdes, independentemente de
autorizacao judicial, e que os agentes politicos, inclusive os integrantes do proprio
Ministério Publico, ndo devem ser protegidos pelos sigilos bancario e fiscal. Em
terceiro lugar ficou a reducdo das formalidades processuais (67,62%) como
possibilidades para melhorar o Sistema de Justi¢a no pais.

Na pesquisa realizada pelo IDESP junto ao Ministério Publico dos Estados
(MPE), muito embora as possibilidades registradas na pesquisa desta dissertacéo
sejam mais amplas e nado tenham sido totalmente abrangidas pela pesquisa do
IDESP, a questao da vedacao ao exercicio da atividade politico-partidaria a todos os
integrantes do Ministério Publico ficou com apenas 54% da opinidao favoravel do
MPE, e com 64% da opinido favoravel do Ministério Publico Federal (MPF), contra
0s 82,86% do Ministério Publico de Santa Catarina (MPSC).

Segundo a pesquisa do IDESP, para o MPE as opinides favoraveis variaram
entre a transferéncia do julgamento de todos os crimes praticados por policiais
militares para a Justica Comum (71%), o aumento do niumero de juizados especiais,
civeis e criminais (66%), a vedacao do exercicio de atividade politico-partidaria a
todos os integrantes do Ministério Publico (54%), seguida da direcao dos trabalhos
de investigacdo criminal pelo Ministério Publico, que obteve 51% das opinides
favoraveis. Para o MPF, cerca de 81% dos que opinaram sao favoraveis ao maior
acesso do Ministério Publico as informagdes fiscais/bancaria/das comunicagdes,
independentemente de autorizacao judicial, sendo que 71,5% sao totalmente contra
a subordinacao da Policia Judiciaria ao Poder Judiciario como forma de melhorar o
funcionamento da Justica no Brasil, o que acaba em resultado equivalente as
respostas favoraveis do MPSC e do MPE, na ordem de 21,90% e 24%,
respectivamente (o que leva a crer que o restante pode ndo ser totalmente contra,
mas nao registra o fato como favoravel a melhoria do funcionamento da Justica).

As respostas dadas demandam algumas consideracoes. As hipbteses
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postas nos itens 1, 3, 6, 8, 9, 11, 12 e 13 da questdo sob analise, dificiimente,
isoladamente consideradas, podem levar a uma melhora do Sistema de Justica ou,
repetindo os termos da pergunta, melhorar o funcionamento da justica no Brasil. Sdo
questdes que dizem mais diretamente com o exercicio das fungdes institucionais do
Ministério Publico que, por via reflexa, se implementadas poderiam melhorar a
prestacao jurisdicional ou, quando menos, o exercicio das atividades ministeriais.
Mas especialmente os itens 11 e 13 refletem o pensamento dominante na
instituicao, no sentido de haver uma clara separag¢ao entre o0 mundo da politica e o
mundo da profissdo, como registrou também Bonelli em suas pesquisas (2002). As
referidas possibilidades poderiam facilitar a atuacdo do Ministério Publico,
especialmente no combate aos crimes contra a administracdo publica, nos quais se
véem envolvidos agentes politicos em todos os niveis do governo mas, em termos
de efetividade das acdes penais, ou das acbes por improbidade administrativa,
encontrariam o Poder Judiciario com as mesmas estruturas deficientes e nao raro
impossibilitado de dar as respostas exigidas num tempo curto, ou seja, ndo haveriam
modificagées no Sistema de Justica como um todo.

Sobre a questdo do item 2, a baixa adesao a idéia de que o aumento do
numero de juizados especiais civeis e criminais pode melhorar o funcionamento da
justica no Brasil, em comparagdo com a melhor aceitacdo por parte do MPE (com
66% de opinides favoraveis), causa alguma estranheza, visto que os juizados
especiais civeis constituem, quando bem organizados e coordenados, um
importante canal para que a sociedade veja atendidos os seus anseios por melhores
formas de acesso a justica, com rapidez e sem grandes formalidades, até mesmo
sem a presenca de advogados. No que diz respeito aos juizados especiais criminais,
0s mesmos argumentos sao validos, acrescentando-se que a solucdo rapida e
eficiente de questdes penais de menor potencial ofensivo pode servir até mesmo
para diminuir a sensacao de impunidade reinante no Brasil, oportunizando, através
dos ajustamentos feitos com o Ministério Publico, que os autores de pequenas
infracdes sejam rapidamente punidos.

Além disso, vistas em perspectiva, a adesdo a questdao da “reducdo das
formalidades legais”, com 67,62% de aceitacdo por parte dos membros do MPSC, e
a possibilidade da resolucdo dos conflitos extrajudicialmente (com 48,57% de
adesao) sao intrigantes.
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Se observarmos que em outra pergunta do questionario (de n® 8), quando
perguntados sobre a importancia que certos “obstaculos” tém para o bom
funcionamento da justica no Brasil, para 92,38% dos respondentes sdo “muito
importante” ou “importante” a questao da legislacdo ultrapassada, para 89,53% a
questao do “excesso de formalidades judiciais”, para 87,62% a possibilidade legal de
grande numero de recursos e 73,33% consideraram “muito importante” ou
“importante” a instabilidade do quadro legal. Pode-se concluir que ha uma aparente
contradicdo em relacdo aos itens referidos no paragrafo anterior.

De fato, a partir da conclusdo de que a legislacdo ultrapassada € um
importante obstaculo ao bom funcionamento da justica no Brasil, parece lo6gico
concluir que a redugado das formalidades legais seria um caminho promissor a ser
seguido, nao sé para dar estabilidade ao marco legal, mas também para reduzir as
possibilidades de tantos recursos (sem ofender direitos constitucionais) que
retardam a prestacgao jurisdicional, modernizando a legislacao brasileira.

O estudo realizado nos capitulos anteriores demonstrou um novo desenho
institucional para o Ministério Publico, principalmente a partir da Constituicdo de
1988, que Ihe conferiu novas atribuicées e ampliou de forma significativa o leque de
direitos e interesses a serem cumpridos pelo Estado em favor dos cidadaos
brasileiros. Da pesquisa realizada extraiu-se que:
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QUADRO 2: Em relacao as novas atribuicoes conferidas ao Ministério Publico,

vocé considera que a prestacao da Justica no Brasil, apos a Constituicao da

Republica Federativa do Brasil®:

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF

NS/NR ,95%
Melhorou muito 66,67% 64,0% 60,0%
Melhorou pouco 28,57% 30,0% 34,0%
NZo melhorou nem piorou 1,90% 4,0% 2,5%
Piorou pouco ,95% 1,0% 0,0%
Sem opiniao ,95% 1,0% 3,0%
Total 100,00%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando

A maioria dos promotores e procuradores catarinenses entrevistados

(66,67%) opinou no sentido de que a prestacao jurisdicional melhorou muito apds a

Constituicao de 1988, em consonancia com as informacdes obtidas pelo IDESP ha

cerca de doze anos, quando o Ministério Publico dos estados e o Ministério Publico

Federal opinaram no mesmo sentido, com poucas variagdes quantitativas, ja que

opinaram que melhorou muito o MPE com 64% das opinides e o MPF com 60% das

opinides.

% Questao n° 14 da pesquisa empirica.
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QUADRO 3: Qual a sua avaliacao, em relacao a atuacao do Ministério Publico,

desde a Constituicdo de 1988, em relagdo as funcgdes institucionais?'®
PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**
1. Defesa dos interesses
o o 93,33% 79,0%
sociais indisponiveis.
2. Defesa da ordem juridica. 80,00% 76,0%
3. Defesa dos interesses
93,33%
individuais indisponiveis. 76,0%
4. Defesa do regime
. 69,53% 62,0%
democratico.

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTAS: * Soma das respostas “avaliacao étima” e “avaliacao boa”.

** A pesquisa realizada pelo IDESP com o Ministério Publico Federal ndo abordou estas
questdes, mas outras.

Para a maioria esmagadora dos procuradores e promotores de justica que
responderam ao questionario (93,33%), a defesa dos interesses sociais
indisponiveis e a defesa dos interesses individuais indisponiveis, pelo Ministério
Publico, tem sido de “boa” a “6tima” apds a Constituicdo de 1988. O item com
menor avaliacdo (69,53%), embora ainda alta, pode representar um ponto
importante a ser analisado, visto que a defesa do regime democratico representa a
defesa do maior bem ou direito que a sociedade brasileira recuperou apos os vinte
anos do regime militar. Logo, ha ai um problema a ser pensado em termos
institucionais, ou mesmo uma questao que precisaria ser mais bem explorada, a fim
de avaliar por qué os membros do Ministério Publico de Santa Catarina entendem
que a o regime democratico ndo tem sido tdo bem defendido assim, pela instituicao,
apds a Constituicao Federal de 1988, especialmente porque para 22,86% dos
respondentes essa defesa tem sido feita de forma “ruim”, o que € um percentual
nada desprezivel.

A questdo seguinte revela dados no sentido da avaliagdo da atuacao
ministerial de forma especifica em cada area. Observe-se 0 quadro a seguir:

1% Questao n® 15 da pesquisa empirica.
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Estadual, desde a Constituicdo de 1988, em relacdo as seguintes funcoes?'®
PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE IDESP MPF
1. Promocgao da acao penal publica 85,71% 83,0% 71,0%
2. Defesa dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos, Nao
] } . 94,29% 77,0% )
através da promocéo do Inquérito questionado
Civil Publico e da Acao Civil Publica.
3. Assegurar o respeito dos poderes
e 6rgaos publicos estaduais e N
ao
municipais aos direitos assegurados 77,14% 47,0% )
L questionado
nas Constituicbes Federal e
Estadual.
4. Controle da constitucionalidade
das leis e atos normativos estaduais Nao
S 80,96% 46,0% )
€ municipais, em face da questionado
Constituicdo do Estado.
5. Fiscalizagédo dos estabelecimentos
que abrigam idosos, criangas e Nao
) 72,38% 35,0% )
adolescentes, incapazes ou pessoas questionado
portadoras de deficiéncia.
6. Fiscalizacao de estabelecimentos Nao
o 45,71% 33,0% )
prisionais. questionado
7. Controle externo da atividade
policial através de medidas 19,5% 29,0% 8,5%
administrativas e judiciais.

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTAS: * Soma das respostas “avaliagcao étima” e “avaliacao boa”.

As avaliagbes negativas (“ruins”) sobre a atuacdo institucional em
determinadas areas podem servir de alerta a politica institucional do Ministério
Publico de Santa Catarina, ou a atuacao individual de cada um de seus membros.
Assim, por exemplo, 24,76% dos respondentes avaliaram como “ruim” a atuagéo do
MPSC em relacdo a atividade de fiscalizacdo dos estabelecimentos que abrigam
idosos, criancas e adolescentes, incapazes ou pessoas portadoras de deficiéncia;

1% Questao n® 16 da pesquisa empirica.
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48,57% avaliaram como “ruim” a atuacdo institucional relativa a fiscalizacdo de
estabelecimentos prisionais, e 77,14% avaliaram também como “ruim” a atuacao do
MPSC na questao do controle externo da atividade policial, seja por meio de acdes
judiciais ou extrajudiciais.

As duas ultimas atribuicdes constituem ainda pontos nebulosos da atuacao
institucional e fonte de tensdes e disputas permanentes entre as instituicbes da
policia, civil e militar, e o Ministério Publico'®. A accountability institucional nestas
areas é realizada sobre a legalidade de processos e procedimentos adotados pelas
instituicdes das policias civil e militar. Nao havendo relagdo de subordinacao entre
as instituicbes, ha espaco para amplas discussdes sobre os poderes que o
Ministério Publico tem para o exercicio da fiscalizacao, sobre o grau de “intromissao”
admitido nessa atividade.

Segundo se infere das opinides dos entrevistados, a avaliagdo da promocao
da defesa dos interesses em areas especificas vai de “boa” a “6tima” principalmente
nas areas da defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, com o
inquérito civil e a acao civil publica, que ficou com 94,29% dessa avaliagcao contra
77% do MPE'®. A promogao da acgdo penal publica também tem sido avaliada como
boa de um modo geral, 85,71% pelo MPSC, 83% pelo MPE e 71% pelo MPF.
Contudo, a promocgao da acao penal pode até ter melhorado com a promulgacéo da
Carta Magna de 1988, mas essa atribuicdo é inerente a instituicdo desde seus
primérdios. O controle da constitucionalidade das leis e atos normativos estaduais e
municipais em face da Constituicdo Estadual também teve uma avaliagéo
consideravel pelos entrevistados: 80,96% no MPSC entenderam que houve melhora
com relacao a promulgacao da Carta de 1988; no entanto, para o MPE, apenas 46%

dos entrevistados opinou nesse sentido'*.

192 Sobre o0 tema, vale lembrar a atuacao dos lobbies feitos pelas associagdes do Ministério Publico e
da Policia Civil, quando das discussdes da Assembléia Nacional Constituinte, sobre as fronteiras de
atuagao de cada instituicao, referidas por Kerche (1999). Bonelli também analisa as tensdes entre
Ministério Publico e Policia Civil (2002, 205-284).

1% O MPF nao foi questionado a respeito dessa area de atuacao.
1% Relembrando, sempre, que a pesquisa do IDESP junto ao MPE e ao MPF teve inicio em 1993, e a
pesquisa realizada pelo mestrando reflete, além de somente a realidade catarinense, apenas as

opinides formadas no ano de 2005, o que naturalmente justifica uma linha de pensamento que
destoa, de um modo geral, gerando essa desigualdade.
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QUADRO 5: Como considera a atuacao do Ministério Publico como o6rgao

agente na defesa dos direitos individuais homogéneos

n105

PESQUISA IDESP PESQUISA IDESP
PESQUISA MP/SC
MP* MPF*
NS/NR 1,90%
Importante 51,43%
Pouco
. 42,86%
importante
N&ao importante 3,81%
Total 100,00%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTA: * As duas pesquisas realizadas pelo IDESP nao colocaram para resposta esta questao.

As respostas dadas a esta questao sao intrigantes: como se pode justificar
que os entrevistados avaliam, cerca da metade (51,43%), como “importante” a
atuacao ministerial na defesa dos direitos individuais homogéneos, e pouco menos
da metade (42,86%) avalia como “pouco importante” se, quando das respostas a
questdo da atuacao ministerial concernente as atribuicbes conferidas pela Carta de
1988, a questdo que mais mereceu atencgao, dentre essas atribuicdes, foi justamente
a de defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, através da
promogao do inquérito civil e da acao civil publica, com 94,29% da opiniao dos
membros catarinenses?'%

Uma das possiveis respostas a essa questdao pode ser o fato de que,
embora se considere importante, ou muito importante, a defesa dos direitos
individuais homogéneos, grande parte dos integrantes do MPSC pode entender que
essa defesa deveria ser conferida aos advogados, ou defensores publicos, deixando
para o Ministério Publico efetivamente s6 a defesa dos direitos difusos e coletivos.

1% Questao n® 20 da pesquisa empirica realizada.

1% vide grafico da questdo n® 16 da pesquisa.
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QUADRO 6: Na sua avaliacao, qual o grau de importancia que as questoes
abaixo tém para uma adequada prestacao jurisdicional na area dos direitos

difusos, coletivos e individuais homogéneos?107

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**

1. Dificuldades na realizagdo de
pericias. 98,09% 92% 90,0%
2. Falta de apoio técnico a
promotores e procuradores. 96,19% 91% 92,0%
3. Dificuldades na obtencdo de
provas. 92,38% 88% 89,0%
4. Falta de especializacdo em
problemas especificos (poluicéo, 91,43% 82% 85,0%
financas publicas, etc).
5. Falta de regulamentagao
legislativa, 67,62% 68% 64,5%
6. Despreparo juridico de
promotores e procuradores de 78,10% 58% 52,0%
justica.
7. Insuficiéncia de instrumentos

: . 58,40% 57% 50,0%
processuais ou extraprocessuais
8. Ingeréncia do Poder Executivo 44,80% 55% 62,5%
9. Resisténcia do Poder Judiciario 81,90% 53% 78,5%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTAS: * Soma das respostas “muito importante” e “importante”.

** As alternativas “pouco importante” e “ndo importante” ndo constam do questionério
realizado pelo IDESP com o Ministério Publico Federal (Castilho e Sadek, 1998, tabela 18, p. 23).

As respostas dadas as questdes elencadas na questdo acima devem ser
vistas também em comparagcao com outras que foram elaboradas.

De modo geral, como se vé do quadro acima, os membros do Ministério
Publico de Santa Catarina ressentem-se, no exercicio de suas atividades, de
dificuldades estruturais, notadamente no que interessa a defesa, em juizo ou fora

dele, dos direitos metaindividuais. Basta ver que 98,09% dos respondentes afirmou

'%” Questao n® 21 da pesquisa empirica realizada.
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ter dificuldades para a realizacao de pericias técnicas, 96,19% declarou que nao tem
suficiente apoio técnico, o que é uma importante questdo a ser levada a
administracao institucional, jA que pode dificultar ou mesmo, no limite, impedir o
exercicio das atividades funcionais no que diz respeito aos direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos. Além disso, é preciso lembrar que a falta de recursos
materiais no Ministério Publico, o numero insuficiente de Promotores de Justica e o
mau desempenho dos promotores foram vistos, na questdao n® 8, como obstaculos
possivelmente responsaveis pela chamada “crise da justica” no Brasil, para 80,95%,
83,81% e 78,09% dos respondentes, respectivamente.

Para 92,38% as dificuldades dizem respeito a obtencdo de provas. Nessa
questdo se pode avaliar a importancia que os integrantes da instituicdo deram a
possibilidade de terem acesso direto as informacdes fiscais, bancarias ou das
comunicagobes (73,33%, item 8 da questdo n® 9), sem controle judicial, j& que este
acesso permitiria agilidade nas investigagdes a cargo da instituicao.

A falta de especializacao em problemas especificos, como financas publicas
e degradacao ambiental, por exemplo, também aparece como importantes
bloqueadores da adequada prestacao jurisdicional no que se refere a defesa dos
direitos metaindividuais, para 91,43% dos respondentes, assim como o despreparo
juridico de procuradores e promotores de justica, com 78,10%, questdo que se
relaciona com as dificuldades do item anterior.

A resisténcia do Poder Judiciario em admitir a legitimidade ativa do
Ministério Publico para a defesa de direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos é também considerada como importante fator a impedir ou dificultar a
prestacao jurisdicional, para 81% dos respondentes (na pesquisa do IDESP com
53% para os membros do MPE e com 78,5% dos membros do MPF), o que se alinha
as consideracdes feitas por alguns analistas, concluindo-se ser este fator um
importante constrangimento as ag¢des do Ministério Publico e um forte estimulador
para que sejam incrementadas as possibilidades da solucdo dos conflitos coletivos
pela via extrajudicial. O Poder Judiciario pée-se como forte "veto player" nessas
questdes, segundo avaliam procuradores e promotores de justica.
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QUADRO 7: Na sua avaliacao, qual o grau de contribuicao, dos diversos
agentes/instituicoes abaixo listados, para o alargamento e consolidacao dos

direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos no Brasil?'%®

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**

1. Ministério Publico. 95,19% 89,00%

2. Sociedade civil organizada. 77,88% 64,00%

3. Outros 6rgaos publicos

(Procons, Delegacias de

Policia especializadas, 73,33% 63.00%

Conselho Tutelar, etc.).

4. Imprensa. 73,34% 57,00%

5. Poder Judiciério. 51,42% 32,00%

6. Sindicatos. 51,40% 31,00%

7. Juristas ou advogados. 54,30% 25,00%

8. Igrejas. 21,90% 18,00%

9. Poder Executivo. 21,90% 7,00%

10. Poder Legislativo. 33,30% 17,00%

11. Partidos Politicos. 8,60% 8,00%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTAS: * Soma das respostas “muito alto” e “alto”.

** Ao Ministério Publico Federal nao foi apresentada esta questao pela pesquisa realizada

pelo IDESP.

Segundo a pesquisa realizada pelo mestrando, e também pelo IDESP junto
ao MPSC e MPE, respectivamente, a instituicdo do Ministério Publico é a mais ativa
e que mais contribui para o alargamento e consolidacdo dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos no Brasil.

Na verdade, o Ministério Publico tem sido o maior receptor de dendncias e
reclamacdes, que sao a ele levadas por outras instituicdes para que se utilize dos
mecanismos legais para a promog¢ao dos interesses metaindividuais. Como a
fundamentacao teoérica demonstrou, podem existir algumas explicacées para isso,
além da mera auto-avaliacdo positiva dos membros da instituicdo, como o fato de
que o Ministério Publico possui o inquérito civil como forte instrumento a possibilitar
a investigacao sobre lesdo a direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos e,
dentro dele, a legitimidade para a requisicao de informacgdes e provas, que 0s outros

1% Questao n® 22 da pesquisa empirica realizada.
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atores legitimados a propositura da ACP néo tém, afora o fato de que tais atores, ou
instituicbes, ndo contam com quadros de advogados e outros especialistas (técnicos
ambientais, engenheiros, etc.) para o exercicio da defesa dos direitos coletivos, o
que aparece como forte constrangimento a acdo da sociedade civil organizada,
conquanto esta apareca, na apreciacao dos membros do MPSC, como a segunda
melhor avaliada nessa questdo, o que € uma revelacao importante, tdo importante
quanto aparecerem, em terceiro e quarto lugares como mais bem avaliados, outros
orgaos publicos (6rgaos de defesa do consumidor, conselho tutelar e outros), e a
imprensa, que sabidamente tem exercido um importante canal de denuncias,
abstraindo-se as hip6teses de “denuncismos” ou noticias sem prévia comprovacao
de alguma procedéncia sobre os fatos noticiados. Pode-se perceber aqui a
existéncia de uma forte accountability social, mas somente uma investigagdo mais
precisa, explorando as préprias representacées ou noticias que sado levadas ao
Ministério Publico é que permitiria definir quais as instituicbes ou pessoas estariam
exercendo essa accountability.
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QUADRO 8: Sobre as colocacoes abaixo e a questao do papel da Justica na

sociedade brasileira, voceé:'

09

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF
1. "A sociedade brasileira é
hipossuficiente, isto &, incapaz
de defender autonomamente os
seus interesses e direitos e, por NS/NR 0,95%
isso, as instituicées da Justica
devem atuar afirmativamente
para protege-la".
Concorda
27,62% 31,0% 24,0%
totalmente
Concorda
52,38% 35,5%
em termos
Discorda em
12,38% 7,0%
termos
Discorda
6,67% 1,5%
totalmente
Sem opiniao 0,00% 3,0%
Total 100,00%
2. "O direito positivo ndo permite
i N NS/NR 0,95%
0 espirito critico"
Concorda Nao
4,76% 2,0% .
totalmente questionado
Concorda
33,33%
em termos
Discorda em
33,33%
termos
Discorda
22,86%
totalmente
Sem opinido 4,76%
Total 100,00%

109

Questao n® 23 da pesquisa realizada.



PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* | IDESP MPF
3. . "0 saber juridico esta
dissociado da realidade NS/NR 0,95%
brasileira"
Concorda 10,48% 13,0 19,5%
totalmente
Concorda 39,05% 54,5%
em termos
Discorda em | = 4 450, 16,0%
termos
Discorda 15,24% 6.5%
totalmente
Sem opiniao 3,81% 3,5%
Total 100,00%
4. "O juiz ndo pode ser um mero
aplicador das leis, tem que ser NS/NR 0,95%
sensivel aos problemas sociais"
Concorda o o Nao
totalmente 57,14% 58,0% questionado
Concorda 36.19%
em termos
Discorda em 4.76%
termos
Discorda 0.95%
totalmente
Sem opiniao 0,00%
Total 100,00%
5. "O compromisso com a justica
social deve preponderar sobre a  NS/NR 1,90%
estrita aplicacao da lei"
Concorda 42,86% 29,0% 22 5%
totalmente
Concorda 39,05% 51,0%
em termos
Discorda em | 4 450, 19,5%
termos
Discorda 5.71% 3.5%
totalmente
Sem opinido 0,00% 3,5%
Total 100,00%
6. “A gpllcagao. da Igl serr’l,pre NS/NR 1.0%
beneficia os privilegiados
Concorda 9.5% 11.0% Ngo
totalmente questionado
Concorda 34.3%
em termos
Discorda em 36.2%
termos
Discorda 19,0%
totalmente
Sem opiniao 0,0%
Total 100,0%




PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF
7. “A maior parte da populagao
brasileira ndo tem acesso a NS/NR 1,9,%
Justica”.
Concorda Nao
42,9% 43,0%
totalmente guestionado
Concorda
34,3%
em termos
Discorda em
17,1%
termos
Discorda
3,8%
totalmente
Sem opinido 0,0%
Total 100,0%
8. “O Ministério Publico deve ser
canal de demandas sociais com
vistas ao alargamento do acesso
a Justica, transformando o NS/NR 1,9%
Judiciario num lugar privilegiado
para a solugéo de conflitos
coletivos”.
Concorda
49,5% 50,0% 53,0%
totalmente
Concorda
41,0% 35,5%
em termos
Discorda em
5,7% 7,0%
termos
Discorda
1,9% 1,5%
totalmente
Sem opinido 0,0% 3,0%
Total 100,0%
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9. “Cabe obrigatoriamente ao
Ministério Publico exigir da
Administragdo Publica que
assegure os direitos previstos na

Constituicdo Federal, nas leis e

NS/NR 1,0
nas promessas de campanha
eleitoral. Quando houver lei
garantindo os direitos, ndo ha
discricionariedade
administrativa”.
Concorda
46,7% 47,0% 38,5%
totalmente
Concorda
41,0% 42,0%
em termos
Discorda em
4,6% 12,5%
termos
Discorda
6,7% 3,0%
totalmente
Sem opinido 0,0% 4,0%
Total 100,0%
10. “O Ministério Publico deve
desempenhar o papel de
promogao da conscientizagdoe  NS/NR 1,0%
da responsabilidade da
sociedade brasileira”.
Concorda
54,3% 48,0% 36,5%
totalmente
Concorda
32,4% 38,0%
em termos
Discorda em
8,6% 13,5%
termos
Discorda
1,0% 6,5%
totalmente
Sem opiniao 2,7% 5,5%
Total 100,0%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando

NOTA: * A pesquisa realizada pelo IDESP com o Ministério Publico dos estados, ja& mencionada, e
com 51 integrantes do Ministério Publico Federal somente publica a alternativa “concorda totalmente”
com as afirmativas constantes desta questao (SADEK, 1997, p. 57, tabela 17).

Nessa questdo, 80% dos entrevistados concorda totalmente, ou concorda
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em termos, com a afirmacédo de que “a sociedade brasileira é hipossuficiente, isto €,
incapaz de defender autonomamente os seus interesses e direitos e, por isso, as
instituicdes da Justica devem atuar afirmativamente para protegé-la".

Segundo Arantes (2002, p. 127), € nessa questdo que mais fortemente
aparece o “voluntarismo politico” do Ministério Publico e, ainda segundo o referido
autor, é também nela, ou por ela, que procuradores e promotores de justica explicam
o “baixo numero de acbes coletivas movidas por associacbes civis,
comparativamente ao ativismo judicial e extrajudicial do Ministério Publico”. Ao
contrario, “se a sociedade se conscientizasse de seus direitos e aprendesse a
defendé-los por conta prépria, a atuacao do Ministério Publico nas causas coletivas
deixaria de ser necessaria” (Ibid., p. 128). Enquanto isso nao ocorre, a instituicdo vé-
se na contingéncia de defender e proteger a sociedade dos agravos praticados tanto
pelo Estado quanto pelo mercado.

Mas como foi visto ao longo da dissertacdo, o fato de que os demais
legitimados ativos a acao civil publica e aos ajustamentos de conduta,
especialmente as entidades organizadas da sociedade civil, n&o estarem
exercitando, como deveriam, estes mecanismos de controle sobre politicas publicas,
pode ser explicado também pela falta de conhecimentos técnicos adequados as
diversas areas de atuacdo, ou pela falta de profissionais qualificados as acgdes
coletivas, 0 que justifica a busca do Ministério Publico para que assuma a defesa
dos direitos metaindividuais. Essa situacao também necessitaria de uma reflexao
mais profunda, especialmente porque o Ministério Publico também tem o papel
importante de auxiliar as entidades da sociedade civil para que exercitem
diretamente em Juizo a defesa dos seus interesses especificos, com que estaria
colaborando para a autonomia da propria comunidade.

Por outro lado, 90,05% dos respondentes afirmou que “O Ministério Publico
deve ser canal de demandas sociais com vistas ao alargamento do acesso a Justica,
transformando o Judiciario num lugar privilegiado para a solucdo de conflitos
coletivos”, o que se mostra coerente com a resposta dada ao item 1 da questéao
analisada, a respeito da hipossuficiéncia da sociedade brasileira.

Mas esse item, acerca do papel institucional do Ministério Publico como
canal de alargamento do acesso a justica das demandas sociais encerra também
uma contradicdo: a solugdo extrajudicial, ou pelo consenso, aparece como a
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“preferida” para 96,19% dos respondentes, como se vé na questdo n® 25 e, na
questao n? 26, quando é perguntado se essa “preferéncia” se concretiza nas praticas
diarias, o indice baixa, mas ainda é bastante alto, posto que 77,14% dos que
responderam ao questionario afirmaram que, no dia-a-dia das atividades na defesa
dos interesses coletivos ou difusos, resolve o conflito apresentado com base em
ajustes de conduta, e apenas 12,38% afirmaram que enfrentam o dissenso e, assim,
a solucao vai para a via judicial, com a agao civil publica.

Nao se desconsiderando que o Poder Judiciario é, e sempre sera, um locus
privilegiado para o alargamento dos direitos coletivos, difusos e individuais
homogéneos no Brasil, o fato é que tanto a “preferéncia” pela solucdo consensual
como a pratica diaria da solugdo dos conflitos coletivos pela via do consenso,
apresentam indices altos, contrastando fortemente com o que indicam os relatérios
da Corregedoria-Geral do Ministério Publico Catarinense, cujos dados informam que,
a excecao do ano de 2005, em todos os outros analisados (2003 e 2004), o dissenso
dominou a solugcdo dos conflitos coletivos, pelo ajuizamento das acdes civis
publicas, excecdo também em relacdo ao ano de 2003, na area da infancia e
juventude, quando foram formalizados mais ajustamento de condutas. Na area civel
geral, somente em 2005 o ajustamento de conduta foi maior que o numero de ACPs
ajuizadas e, mesmo assim, também em 2005 aumentou o numero de acgdes civis
publicas de modo geral, o que revela que a “preferéncia” e a “pratica diaria”
visualizada no questionario ndo guarda relacdo com a realidade manifestada nos
relatérios de atividades das promotorias de justica no Estado. Logo, parece que a
incoeréncia esta nas respostas que foram dadas as questdes n® 25 e 26 do
questionario, enquanto que a realidade dos relatérios convalida a percepcao
estabelecida na resposta dada ao item n® 8 da questao que ora se analisa.

Ainda nessa mesma questao, percebe-se que a impressao dos procuradores
e promotores de justica sobre a negagdo do acesso a justica a maior parte da
populacao brasileira é alta, com 77,2% dos que “concordam totalmente” e dos que
‘concordam em termos”. Estabelecendo uma relacdo da resposta a esta questao
com o “ativismo politico” dos membros da instituicdo, € possivel aferir que disso
também se explica o alto indice dos que atribuem ao Ministério Publico o maior grau
de responsabilidade pelo alargamento e consolidacao dos direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos no Brasil, com 95,19% dos respondentes (item 1 da
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questdo n® 22), o que, por sua vez, justifica que 81,91% dos que responderam ao
questionario tenham concordado, totalmente ou em termos, com a afirmacéao de que
0 “compromisso com a justica social deve preponderar sobre a estrita aplicacdo da
lei”, buscando, consequentemente, um maior “ativismo politico” até mesmo da
magistratura, ja que 93,33% afirmou que “o juiz ndo pode ser um mero aplicador das
leis, tem que ser sensivel aos problemas sociais”.

Tendo como premissa que € atribuicdo do Ministério Publico a promoc¢ao dos
direitos e 0 acesso a cidadania da sociedade brasileira, isso explica porque 87,7%
dos entrevistados concorda, totalmente ou em termos, que a instituicdo tem por
obrigacao exigir da Administracao Publica que sejam assegurados aos cidadaos os
direitos previstos na Constituicdo Federal e na legislacao ordinaria, justificando a
afirmagédo de que, “quando houver lei garantindo os direitos, ndo ha
discricionariedade administrativa”.

Segundo Arantes (2002), o principio da separacdo dos poderes e da
discricionariedade administrativa sdo fortes pontos de veto ao “ativismo politico” dos
procuradores e promotores de justica, ao lado do proprio Poder Judiciario. Como
nao podem vencer o primeiro, promotores e procuradores, aproveitando a “gradual
mas consistente evolucao da legislacdo sobre direitos difusos e coletivos” (lbid. p.
134), tem investido na mitigacdo do principio da discricionariedade para cobrar ou
controlar politicas publicas nas varias esferas da administracdo publica,
notadamente pelo ajuizamento de agdes civis publicas, e ai acabam se defrontando
com o terceiro ponto de veto,ou seja, o Poder Judiciario, que muitas vezes rejeita as
teses do Ministério Publico, até mesmo na questdo da sua legitimidade para a
defesa judicial de alguns direitos coletivos. Esse bloqueio por parte do Poder
Judiciario acaba servindo como incentivo a que o Ministério Publico procure resolver
os conflitos coletivos na base do consenso, evitando a judicializagdo da politica ou,
de um outro ponto de vista, “desjudicializando a politica”.

Em relagdo ao papel institucional do Ministério Publico na conscientizagao e
responsabilidade da sociedade brasileira, com o que concorda, totalmente ou em
termos 86,7% dos entrevistados, pode-se visualizar ai uma possibilidade de grande
atuacao institucional para a alteragdo de um quadro social marcado pela
necessidade da tutela da sociedade.

Segundo Arantes (2002, p. 129), a fragilidade da sociedade e a sua
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incapacidade de fazer valer seus direitos é “um desses lugares-comuns do
pensamento politico brasileiro”, de cuja matriz “surgiram inidmeras denuncias sobre o
artificialismo de nossas instituicdes politicas, especialmente as representativas, e a
critica da nossa tradicao constitucional desprovida de mecanismos de execucao das
leis e da constituicao” (Ibid., p. 129). A decepc¢ao com “o funcionamento do regime
representativo (...) conduz a uma tentativa de contornar a esfera politica em busca
da efetividade de direitos” (lbid., p. 130).

Assim, a grande concordancia com a afirmacido de que a sociedade civil
brasileira é fraca e incapaz para a defesa dos seus préprios direitos e interesses, por
parte dos agentes institucionais do Ministério Publico, parece confirmar a tese do
“ativismo politico” dos membros da instituicdo. Por outro lado, a alta porcentagem
dos que acreditam ser também papel institucional a “promocao da conscientizacao e
da responsabilidade da sociedade” parece constituir um caminho para a adocao de
outras posturas em relagdo a essa realidade. Mais que a tutela dos direitos da
sociedade fragil, esse papel de agente que conscientiza e chama a responsabilidade
€ que deve ser incessantemente buscado pelos integrantes da instituigao.

Quando o Ministério Publico estabelece suas politicas e prioridades
institucionais sem consultar a sociedade, pode estar revelando ou a simples
desnecessidade de ouvi-la previamente, ou dando a entender que, como nao sabe
discutir, deliberar e defender seus direitos, ndo deve ser ouvida. Em qualquer
hipétese, ainda que em Santa Catarina seus integrantes tenham afirmando, em
maioria, ser seu papel orientar a sociedade e chama-la a responsabilidade, esse
chamamento parece nao ocorrer quando a instituicdo define a sua politica de
prioridades institucionais, como foi visto na discussao, o que também remete a uma

contradicdo entre o que se diz e 0 que se faz.



176

QUADRO 9: Na sua opiniao, vocé considera mais relevante usar o consenso,
para a solucao dos conflitos individuais ou coletivos, através do uso dos
termos de ajustamento de condutas, no inquérito civil, ou o litigio, através do
recurso ao Poder Judiciario, através das Acoes Civis Publicas?'"®

PESQUISA MP/SC*
NS/NR 0,95%
O consenso 96,19%
O conflito 2,86%
Total 100,00%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTA: *Esta questao nao consta das pesquisas realizadas pelo IDESP.

Esta mais do que evidente que praticamente todos os membros
entrevistados da instituicdo entendem que é muito mais adequado e relevante a
utilizacdo do consenso como estratégia para solugdo dos conflitos instaurados.

E preciso ver, todavia, que essa questio trata da “opinido” dos membros do
Ministério Publico catarinense sobre a melhor forma, ou a mais adequada, para ser
utilizada na solucao dos conflitos coletivos, diferente da questao seguinte, que trata
da pratica diaria, ou seja, como, na pratica do dia-a-dia, os procuradores e
promotores de justica agem quando dao vazao as questdes coletivas que Ihe sao
dirigidas.

Vejamos a questao seguinte:

"% Questao n® 25 da pesquisa empirica realizada.
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QUADRO 10: Na sua pratica diaria das atividades na Promotoria de Justica
vocé avalia que usa mais os termos de ajustamento de condutas, no inquérito
civil, ou procura solucionar os conflitos coletivos judicializando estas
questdes, com o uso da Acéo Civil Publica?'"

PESQUISA

MP/SC
NS/NR 10,48%
Termos de ajustamento de

77,14%
condutas
Acéo Civil Pablica 12,38%
Total 100,00%

FONTE: Questionario aplicado pelo mestrando
NOTA: *Esta questao nado consta das pesquisas realizadas pelo IDESP.

Estas respostas ndo condizem com os dados registrados na Corregedoria-
Geral do Ministério Publico. Pelos relatérios consolidados de todas as Promotorias
de Justica de Santa Catarina, pode-se perceber que é mais freqlente o uso das
acoes civis publicas que dos termos de ajustamento de conduta.

Conforme ja explicado, muito embora 0s nimeros revelem um aumento na
realizacdo dos termos de ajustamento de conduta, aumentaram quase que em igual
numero as agdes civis publicas instauradas.

Na verdade, ambas cresceram consideravelmente, o que demonstra um
aumento geral no contingente de litigios levados ao Ministério Publico. Entretanto,
apenas no ano de 2003 (na area da infancia e juventude) e 2005 (na area civel
geral), houve um sensivel crescimento dos ajustes com relagdo as acdes civis, 0 que
nao pode ser considerado um padrdo. Embora haja aumento sisteméatico nos termos
de ajustamento de condutas, a prevaléncia no uso das acdes civis publicas
estabelece um padrdao de acado, com duas possiveis explicacées: a primeira no
sentido de que os membros do MPSC ainda ndo aprenderam a exercer na plenitude
o seu papel de conciliador no trato com os conflitos coletivos, ou que na maioria
destes conflitos o dissenso é inevitavel, ndo havendo como formalizar ajustamento

de condutas. Para ambas as possibilidades, todavia, somente um estudo mais

""" Questdo n® 26 da pesquisa empirica realizada.
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aprofundado sobre os proprios procedimentos e processos usados é que permitiria
uma informagéo mais objetiva.

Além das inUmeras vantagens que o uso do consenso possibilita para a
solucao dos conflitos coletivos, ndo se pode negar que a hipétese de veto por parte
do Poder Judiciario as acdes coletivas intentadas pelo Ministério Publico constitui
forte constrangimento a agdo institucional, como demonstram varias outras
pesquisas ja realizadas, inclusive a que o IDESP fez com o MPE.

De fato, como se pode perceber pelas respostas dadas as perguntas
formuladas na questdo n® 18 do questionario, de modo geral os procuradores e
promotores de justica de Santa Catarina avaliam como importante a resisténcia do
Poder Judiciario em reconhecer a legitimidade ativa do MPSC na promocao da agao
civil publica nas diversas areas.

Entre “resisténcia muito forte” e “resisténcia meédia”, na area da defesa dos
direitos do consumidor ela existe para 60% dos respondentes, na area do controle
dos atos da administracao publica para 70,48% deles, na area do patrimbnio publico
e social para 67,14% dos entrevistados e para 73,34% deles existe “resisténcia
muito forte” ou “resisténcia média” por parte do Poder Judiciario na area da defesa
dos servigos de relevancia publica. Em outras areas percebe-se uma resisténcia
mais fraca: na questdo da defesa do meio ambiente a resisténcia & “fraca” ou
‘nenhuma” para 65,71% dos entrevistados, “fraca” ou “nenhuma” para 67,62% dos
entrevistados no que se refere a defesa dos direitos da crianca e do adolescente,
“fraca” ou “nenhuma” para 60,0% no que interessa a defesa das pessoas portadoras
de deficiéncia, bem como de 56,73% para a defesa dos direitos dos idosos.

Quando perguntados sobre a resisténcia do Poder Judiciario em aceitar a
legitimagcdo ativa da instituicdo para a defesa judicial dos direitos individuais
homogéneos, tem-se que 84,77% dos respondentes consideram que ha “resisténcia
muito forte” ou “resisténcia média” na defesa dos direitos do consumidor, 70,47% na
defesa dos servigcos de relevancia publica, 50,5% na questdo da defesa das pessoas
portadoras de deficiéncia e 43,8% na questdo da defesa judicial dos direitos
individuais homogéneos das pessoas idosas.
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QUADRO 11: Em relacdo ao uso dos mecanismos da Acao Civil Publica e do
Inquérito Civil Publico, como vocé avalia a atuacao do Ministério Publico de

Santa Catarina?''?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF*
1. Trata-se de mero
instrumento legal para o
exercicio de  funcgbes NS/NR 10.48%
institucionais.
Sim 24,76%
Néo 64,76%
Total 100,00%
2. Trata-se de instrumento  NS/NR
legal de afirmagdo dos
poderes institucionais do 9,52%
Ministério Publico.
Sim 56,19%
Néo 34,29%
Total 100,00%
3. Trata-se de importante NS/NR
instrumento  juridico e
politico para protecdo dos 4 76%
direitos de cidadania.
Sim 93,33%
Néo 1,90%
Total 100,00%
4. Trata-se de instrumento  NS/NR
juridico e politico de tutela 5,71%
da sociedade.
Sim 92,38%
Néo 1,90%
Total 100,00%

FONTE: Questionério aplicado pelo mestrando
NOTA: * Estas questdes ndo constam das pesquisas realizadas pelo IDESP.

Questionados acerca da prépria atuacao institucional em relacdo ao uso dos

mecanismos da acao civil publica e do inquérito civil, os procuradores e promotores

12 Questao n® 27 da pesquisa empirica realizada.
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de justica catarinenses demonstraram consciéncia da responsabilidade da instituicao
no uso dos citados mecanismos.

A maioria dos respondentes observou que tais mecanismos nao configuram
meros instrumentos legais para o exercicio de suas fungdes institucionais (64,76%
responderam negando essa afirmacado), mas sim de afirmacdo dos poderes
institucionais do Ministério Publico (56,19 % responderam afirmativamente a esta
questao), justificando que sao importantes instrumentos juridicos e politicos para
protecdo dos direitos de cidadania, com o que concordam praticamente todos os
entrevistados (93,33%), e de instrumentos juridicos e politicos de tutela da
sociedade (92,38% de afirmacdes), reafirmando mais uma vez que a instituicao tem
internalizada a idéia de que deve tutelar a sociedade, em contraposicdo a uma
internalizacdo mais fraca de que precisa, sim, ser instrumento de autonomia da
sociedade, para que ela possa atingir o estagio em que nao precisara mais de
instrumentos ou instituicbes que facam valer perante outras instituicées do Estado

seus direitos e interesses.



181

CONSIDERAGCOES FINAIS

Como visto na fundamentacao teérica deste trabalho, o Ministério Publico
vem, desde a década de 70 do século passado, reconfigurando o seu desenho
institucional.

De uma participagao burocratica no processo civil classico e liberal, foi aos
poucos, a partir de uma interpretacdo sempre extensiva do art. 82 do Codigo de
Processo Civil de 1973, alargando a sua intervencdo perante o Estado-Juiz,
firmando-se na arena judicial como um relevante ator a ser ouvido. A par dessa
participagcdo mais ativa no processo civil, a sua aproximac¢ao com a politica partidaria
acabou abrindo as portas para colocar-se como instituicdo capacitada, ja na década
de 1980, para a defesa, em juizo ou fora dele, dos direitos metaindividuais, no
momento em que o sistema juridico nacional absorvia a defesa dos direitos difusos e
coletivos. Nessa seara, vale lembrar, houve intensa disputa entre a instituicdo do
Ministério Publico, o grupo de juristas e de magistrados e também da sociedade civil,
que entendiam ndo ser adequada a entrega da defesa dos direitos coletivos e
difusos a uma instituicdo do Estado.

Com a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, de 1981, o Ministério
Publico brasileiro foi alcado a condicao de defensor do primeiro direito difuso
reconhecido no pais — 0 meio ambiente — e, posteriormente, com a Lei da Acao Civil
Publica, firmou-se nessa area como instituicdo privilegiada para a defesa dos
direitos coletivos, especialmente pela legitimacao exclusiva para a instauragédo do
inquérito civil, instrumento relevante para a coleta de provas para o ingresso com a
acao civil publica ou a realizacdo de termos de ajustamento de conduta.
Praticamente todas as leis que se seguiram a Lei da Ac¢ao Civil Publica acabaram
legitimando o Ministério Publico — mas ndo somente ele - a defesa de direitos que
ultrapassam a esfera privada dos cidaddos, interessando a todos os membros ou
grupos da sociedade civil.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 deu ao Ministério
Publico a absoluta independéncia em relacdo aos poderes da Republica e
reconheceu, como principios institucionais, a autonomia e a independéncia, dai

porque se pode concluir que foi a coroagdo de um periodo de lutas institucionais
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para finalmente obter status e lugar constitucionais, ficando de certa forma mais bem
protegido das investidas dos governantes de plantdo, que ndo raramente desejam
vé-lo aprisionado as suas vontades, ou amordacado para nao agir contra seus
interesses.

Com o desenho institucional atual, foi revelado aos membros do Ministério
Publico a necessidade de uma conduta mais ativa na defesa e promocado dos
interesses sociais para a recuperacdo da confianca da sociedade nas suas
instituicbes e, em contrapartida, exigindo uma efetiva consciéncia dos seus
integrantes quanto ao papel que lhes foi atribuido perante os cidadaos.

Numa perspectiva que analisa 0s seus procedimentos democraticos, a
pesquisa evidenciou que o Ministério Publico, como érgdo do Estado, auténomo,
com atribuicées que vao desde acusar os responsaveis pela ofensa a lei penal até a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, deve estabelecer a sua politica de prioridades institucionais
com a efetiva participacao da sociedade, seja através de audiéncias publicas ou de
diagnésticos que, elaborados a partir do pensamento social dominante, revelem
quais sao as prioridades da comunidade a que serve cada um dos membros do
MPSC. O insulamento institucional nessa questdo das politicas e prioridades
institucionais mantém a sociedade sob tutela, pouco ou nada contribuindo para a
democracia, participativa ou deliberativa, ou para o processo de recuperacdo da
confianca dos cidadaos nas instituicoes democraticas.

Essa visdo da sociedade civil como hipossuficiente e incapaz de gerir seus
proprios interesses, necessitando ainda de uma instituigio do Estado que a
represente, perante o proprio Estado ou perante o mercado, parece internalizada na
visdo dos integrantes do MPSC, bastando ver que 80% dos procuradores e
promotores que responderam ao questionario concordaram, totalmente ou em
termos, com a afirmacao segundo a qual a “sociedade brasileira é hipossuficiente,
isto €, incapaz de defender autonomamente os seus interesses e direitos e, por isso,
as instituicbes da Justica devem atuar afirmativamente para protegé-la” (conforme
questdo n? 23 do questionario aplicado) . Essa percepcdo, conforme também
alinhado na fundamentagao tedrica, reproduz o pensamento social dominante no
Brasil e causa certa preocupacdo, na medida em que, admitindo essa
hipossuficiéncia da sociedade civil, o Ministério Publico deixa de consulta-la quando
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define as suas politicas e prioridades institucionais, mantendo o insulamento e a
tecnocracia como tragos dominantes das suas metas e acdes, alijando a sociedade
civil da indispensavel participacéo, ndo sendo demais lembrar que é para ela e em
beneficio dela que a instituicado esta constitucionalizada e desenhada com os seus
contornos atuais.

Apesar disso, como verdadeiro ator politico relevante, justificado pelo
destaque que a instituicdo vem ocupando diante da extensdo de suas obrigacdes, o
Ministério Publico marca sua presenca no cenario nacional na promocao dos
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos e na efetivagcdo da
cidadania, interferindo direta e ativamente na implementagdo ou correcao das
politicas publicas, e instigando o Poder Judiciario em temas politicos, contribuindo
para o processo de judicializacado da politica.

Essa forga politica do Ministério Publico estd estreitamente ligada a
normatizacao e constitucionalizacdo dos direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos (questdes relacionadas ao meio ambiente, ao patriménio histérico e
cultural, aos direitos do consumidor, a defesa do patriménio publico, ao controle da
administragdo publica e aos servicos de relevancia publica que envolvem direitos
fundamentais como educacédo, moradia, trabalho, saude, segurancga, entre outros),
conforme visto na parte introdutéria do ultimo capitulo deste trabalho.

Conquanto disponha de instrumental juridico que |he permite solucionar
praticamente todos os conflitos coletivos pela via do consenso, a pesquisa registrou
que a atuacao extrajudicial do Ministério Publico deve receber maior atencao, néao
apenas pela cupula das diversas instituicdes ministeriais, mas principalmente pelos
préprios promotores de justica. Apesar de se compreender que haja alguma
resisténcia em assumir o papel de “mediador” entre o mercado, o Estado e a
sociedade civil, o compromisso como “ator politico relevante” na defesa dos direitos
metaindividuais esta a exigir novas posturas de atuagao, que privilegiem a solucao
de conflitos que envolvam o maior numero possivel de pessoas, em detrimento de
acoes pontuais que atendem um reduzido numero de cidadaos.

O instrumental juridico e politico posto a disposicdo do Ministério Publico
permite a instituicdo exercitar um controle efetivo sobre implementacao ou correcao
de politicas publicas, tanto daquelas previstas na Constituicio Federal de 1988
quanto as que sao dispostas na legislacao ordinaria, a fim de dar atendimento aos
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direitos assegurados a totalidade da populacao brasileira. Tais instrumentos sdo a
acao civil publica, o inquérito civil e os termos de ajustamento de conduta, entre
outros, pelos quais o legislador autoriza que os membros do Ministério Publico
promovam a solucao dos conflitos coletivos pelo “consenso possivel” ou, quando
nao alcangado, pelo “dissenso inevitavel”, categorias que foram utilizadas neste
trabalho para delimitar dois campos especificos de atuacao institucional ou, melhor
dizendo, para tracar os possiveis resultados da acgao institucional na defesa dos
direitos coletivos.

Assim, na atividade de promover a acao civil publica, o Ministério Publico
atua no processo de judicializacdo da politica, provocando o Poder Judiciario para
qgue decida sobre direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos, e “politiza a
justica”, pode-se dizer, quando formaliza termos de ajustamento de conduta,
extrajudicialmente, solucionando os conflitos pela via do consenso. Embora
praticamente a totalidade dos autores consultados indique que toda a atividade
desenvolvida pelo Ministério Publico se enquadraria, rigorosamente, no conceito de
“politizacdo da justica”, ndo parece de todo equivocado que tais conceitos
operacionais sejam dispostos dessa forma em relacdo as duas possibilidades de
solucdo dos conflitos, na 6tica da atuacao institucional do Ministério Publico, mesmo
porque, embora evidentemente faca parte do Sistema de Justica, nem tudo que
exerce na sua atividade fim se destina a solucao pelo Poder Judiciario. Vale lembrar,
ainda, que originariamente o processo de “politizacao da justica” esta umbilicalmente
ligado a expansdo das atividades do Poder Judiciario em arenas tradicionalmente
destinadas aos Poderes Legislativo e Executivo, e foi tomado a partir dos estudos
sobre as acdes do Poder Judiciario dos Estados Unidos. cujo Sistema de Justica é
bastante diferenciado do brasileiro.

O Poder Judiciario segue sendo o locus privilegiado, nas democracias
contemporaneas, para o reconhecimento e a afirmacdo de direitos, individuais ou
sociais. No entanto, a judicializacdo dos conflitos, embora adequada, parece
insuficiente para a solucdo das controvérsias apresentadas, sobretudo na questao
do acesso a justica na jurisdicdo coletiva. Diante disso, a busca de solucdes
consensuais no trato com os direitos metaindividuais pode se mostrar um caminho
mais curto e mais efetivo, indicando que o Ministério Publico representa, nesse

cenario, um importante ator politico a ser considerado, diminuindo a distancia que
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separa a sociedade civil do Estado e do mercado.

A importancia da ACP € reconhecida por todos os analistas e o estudo
deixou evidente seu inestimavel valor para o avanco no que concerne a defesa dos
direitos metaindividuais, permitindo aos legitimados ativos levarem questdes
politicas, diante da ineficacia ou omissdao na implementacao e/ou regularizagdo de
politicas publicas por parte do Estado, ao Poder Judiciério, ou cobrar do mercado
que adotem posturas e atitudes que respeitem os direitos dos consumidores.

Ao lado da agéo civil publica figuram, também, o termo de ajustamento de
conduta e o inquérito civil, como importantes instrumentos juridicos com inegéavel
componente politico, que permitem aos membros do Ministério Publico o exercicio
da defesa dos direitos metaindividuais, dentro de uma nova perspectiva de atuacao,
mais consentanea com a formatacgéao institucional dada pela Constituicao de 1988.

As vantagens decorrentes desses instrumentos sdo inUmeras em relagéo a
acao civil publica. Por permitirem a busca do consenso para a solugéo de problemas
de ordem coletiva, evitando-se a judicializacdo destes temas, os termos de
ajustamento de conduta, muito embora sua pratica ainda nao tenha sido totalmente
consolidada no dia-a-dia das atividades dos promotores de justica (diante dos dados
da Corregedoria-Geral do Estado de Santa Catarina, por exemplo, eles ainda
representam uma parcela menor, em termos gerais, se comparados com o ndmero
de acdes civis interpostas), podem constituir meios mais adequados e eficazes na
solucdo dos conflitos, além de possibilitarem o efetivo controle sobre as acées dos
administradores  publicos  através do  Ministério  Publico, legitimado
constitucionalmente para tanto. A formalizacao dos ajustamentos de conduta permite
a correcao de praticas ilegais, tanto do mercado quanto do Estado, adequando suas
acOes aos parametros estabelecidos pela legislacdo nacional, permitindo, ademais,
a sua execucao em caso de descumprimento, o que também revela a sua
propriedade como instrumento que evita o processo e, descumprido, permite
diretamente a execucdo das suas clausulas, com economia de tempo e recursos
financeiros.

Por tudo isso € possivel dizer que a realidade que se apresenta atualmente
aos membros do Ministério Publico é muito diversa daquela de 30 anos atras,
quando os “Promotores de gabinete” ndo tinham maiores preocupagbes com o

mundo circundante, limitando-se, na maioria das vezes, a exercer o papel de
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“assessores de luxo” dos juizes, esmerando-se na elaboragdo de pareceres que
rivalizavam com as decisdes judiciais em termos intelectuais. A assunc¢ao de valores
novos pela instituicdo determina que os promotores e procuradores de justica, que
sdo 0s responsaveis pela execucao das atividades-fins da instituicao, atuem de
forma a conhecer a realidade social, reconhecer os problemas que afligem grande
parcela da populacdo, nas mais variadas areas do mundo da vida e atuem
positivamente para tentar, na medida permitida pelos instrumentos juridicos e
politicos de que dispdem, resolver estes problemas, seja judicialmente ou
extrajudicialmente.

Em razdo disso, a pesquisa empirica do presente trabalho direcionou-se
tanto a procuradores quanto a promotores de justica do Estado de Santa Catarina, e
serve de lastro a algumas consideragdes que permitiram tragcar um perfil dos
integrantes do Ministério Publico de Santa Catarina, conforme se pode inferir, mais
especialmente, das questdes de n®s 1, 2, 3, 4 e 5 do questionario aplicado pelo
mestrando.

E para surpresa (ou inquietacéo), o resultado da comparagao entre os dados
coletados junto a Corregedoria-Geral do MP e aqueles da pesquisa empirica
realizada junto aos entrevistados revela uma discrepancia entre o que “pensam” 0s
procuradores e promotores de justica do estado e a realidade pratica e vivenciada
nos gabinetes das promotorias, no dia-a-dia..

Dos dados registrados pela Corregedoria-Geral do Ministério Publico de
Santa Catarina (limitados aos trés ultimos anos — 2003, 2004 e 2005), pode-se
concluir que o ajuizamento de acdes civis publicas, ou seja, o espago natural da
judicializacao da politica e da formalizacao do “dissenso inevitavel” ainda é maior do
que o da politizacdo da justica, refletida nos ajustes de conduta formalizados, com
excecao do ano de 2005, para a area civel em geral, quando o numero de termos de
ajustamento de conduta que foram formalizados pelos membros do MPSC
ultrapassou os de agdes civis publicas ajuizadas, com relagdo aos anos de 2003 e
2004, e o ano de 2003, para as questbes ligadas a area da infancia e juventude,
quando, da mesma forma, os integrantes do MPSC conseguiram formalizar mais
ajustamento de condutas, em comparacdo com o numero de acdes civis publicas
ajuizadas.

E justamente ai que se verifica a divergéncia: a pratica dos promotores de
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justica entrevistados demonstra, segundo a opinido dos entrevistados, que a maior
parte da demanda processual culmina na realizacao de ajustes e ndo no ingresso da
acao civil publica, salvo nos casos em que a lei ndo permite o consenso. Essa
afirmacao é extraida das respostas que foram dadas as questbes de n® 25 e 26 do
questionario, sendo que a questdo n? 25, que pergunta sobre a “preferéncia” dos
membros do MPSC em resolver os conflitos coletivos entre 0 consenso ou o
dissenso, obteve a adesao de 96,19% dos respondentes, que “preferem” a solucéo
pela via consensual.

Apenas para lembrar o leitor, registra-se que os dados da pesquisa empirica
tiveram por base a “opiniao” de procuradores e promotores de justica sobre as
questbes enfocadas no questionario constante do apéndice A (devidamente
comentado ao longo da dissertacao e especialmente no subtitulo 3.4).

Os relatérios anuais consolidados pela Corregedoria-Geral do Ministério
Publico, que abrange o movimento processual de todas as Promotorias de Justica
de Santa Catarina, permitem verificar que os integrantes da instituicao tém pensado
de forma diferente do que a realidade pratica tem |hes imposto na atividade diaria,
em relacdo a protecao dos direitos metaindividuais.

Muito embora o uso do instrumento juridico do termo de ajustamento de
conduta como possibilidade para o exercicio do controle sobre politicas publicas nao
se revele ainda como pratica diaria e prioritaria dos agentes institucionais, os dados
revelam que os entrevistados possuem consciéncia da responsabilidade que a
instituicao tem perante a comunidade a que servem.

Os questionamentos revelam que praticamente todos os membros que
responderam ao questionario entendem que € muito mais adequado e relevante a
utilizacdo do consenso como estratégia para a solugéo dos conflitos instaurados.

Além de o termo de ajustamento de conduta ser um meio mais breve e
eficiente para a resolucdo das controvérsias envolvendo a tutela dos interesses
transindividuais, o periodo de tempo que se despende para a sua formalizagao é
consideravelmente inferior ao de instrucao e julgamento de uma acéao civil publica
pelo Poder Judiciario, cujo resultado, além disso, € imprevisivel. O termo de
ajustamento de conduta tem ainda a vantagem de deixar claras em suas clausulas
quais as obrigagdes que assume quem a ele adere, possibilitando a sua execucéo

em caso de descumprimento.
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Conforme ja explicado, muito embora 0s numeros revelem um aumento na
formalizacdo dos termos de ajustamento de conduta, aumentou também, quase em
igual nimero, o ajuizamento das agdes civis publicas instauradas, o que trouxe uma
primeira e falsa impressdo de que o consenso estaria predominando nas acgdes
diarias dos promotores de justica catarinenses. Na verdade, houve um aumento
geral no contingente de litigios levados a solugdo pelo Ministério Publico,
aumentando tanto a solucao extrajudicial como o ingresso de acodes civis publicas.

Entretanto, muito embora o aporte teorico utilizado na dissertacdo e os
nameros apresentados permitam vislumbrar a importancia da solugdo negociada,
tanto quanto possivel, dos litigios coletivos, através dos termos de ajustamento de
conduta, ndo se pode afirmar que em algumas areas de atuacdo na defesa dos
interesses metaindividuais o Ministério Publico esteja promovendo mais a
“politizacao da justica” do que a “judicializacao da politica”, até porque, segundo os
dados pesquisados, apenas nos anos de 2003 (na area da infancia e juventude) e
2005 (na éarea civel em geral) houve um sensivel crescimento dos ajustes com
relacdo as acodes civis publicas o que, todavia, ndo nos permite ainda afirmar que
este seja, ou venha a ser, um padrao de acdo dos promotores de justica
catarinenses.

Ademais, a analise dos dados consolidados na Corregedoria-Geral do
Ministério Publico, ao longo de uma década, demonstra aumento sucessivo tanto no
namero de ajustamento de condutas quanto de agdes civis publicas. Mesmo
ampliando-se a analise para além dos ultimos trés anos, é possivel aferir-se que o
padrao de agdo dos membros do Ministério Publico de Santa Catarina segue sendo
0 ajuizamento de acdes civis publicas, ou seja, através do “dissenso inevitavel’, a
excecao, como ja afirmado, dos anos de 2003 e 2005, nos quais os promotores de
justica utilizaram-se de forma intensa do consenso para a solugéo das controvérsias.

E fato que nem todas as situacdes podem ser resolvidas através do
consenso, como nas hipéteses de improbidade administrativa, para as quais o
legislador ndo permite seja formalizado com o administrador improbo qualquer
ajuste, sendo inevitavel o recurso a acao civil publica, para a reparagdao do dano
causado e para a condenacdo do agente as penalidades previstas na Lei da
Improbidade Administrativa. Nessa seara, € bom destacar, ndo existe consenso
sobre a absoluta impossibilidade de resolver-se a pendéncia através de ajustamento
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de conduta, havendo autorizadas vozes que a admitem, especialmente quando se
trata de recuperar o dano patrimonial causado ao erario, ficando as penalidades civis
e politicas a serem buscadas pela acao civil publica, posto que sé podem ser
aplicadas pelo Poder Judiciario, que exerce a accountability de modo exclusivo.

Assim, quando os dados da Corregedoria-Geral demonstram uma
importante evolugédo na formalizagdo de termos de ajustamento de conduta também
na area da moralidade administrativa, somente uma pesquisa exploratéria mais
aproximada, tendo como foco de andlise os préprios termos de ajustamento,
permitird alguma consideracéo sobre o objeto destes ajustes.

Embora o Ministério Publico seja uma instituicao efetivamente capacitada
para a defesa dos direitos metaindividuais e, para tanto, disponha de amplos
recursos e instrumentos juridicos e politicos, aparentemente ndo vem dando a
devida atencado as possibilidades que possui para solucionar litigios coletivos pela
via do consenso. Por quais motivos isso vem ocorrendo fica aqui registrado como
um interessante objeto de pesquisa, que teria a possibilidade de averiguar quais sao
os fatores que tém limitado a atuacao extrajudicial da instituicao, e revelar também
se essa limitagdo ndo tem relagdo direta com posturas burocraticas dos agentes
institucionais, ou com o insulamento destes agentes, que ndo se abrem para a
comunidade e para buscar nela as solugbes para as demandas sociais nao
atendidas pelo Estado e pelo mercado.

Sem embargo das dificuldades que toda instituicdo possui, que impdem
limites a uma atuacdo mais eficiente, e que para o Ministério Publico aparecem
também como relevantes no questionario objeto da pesquisa empirica, como foi
registrado anteriormente, parece légico concluir que o Ministério Publico poderia
adotar uma postura mais ativa na promocéao dos interesses difusos e coletivos, bem
como no controle dos atos da administracdo publica na realizacdo de politicas
publicas destinadas a defesa dos direitos coletivos, difusos e individuais
homogéneos, principalmente privilegiando a atuacao extrajudicial, pelas amplas
vantagens que apresentam e que foram referidas no corpo do trabalho.

Sobre a questdo das dificuldades que o Ministério Publico encontra no
exercicio diario das suas atividades, vale rememorar algumas contribuigdes trazidas
pelos procuradores e promotores que responderam ao questionario: 99,05% dos

respondentes concordaram, totalmente ou em termos, com a afirmagéo de que ha
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uma crise da justica no Brasil, sendo responsabilizado, em maior grau, com 7,60 de
média, o Poder Legislativo Federal por essa crise, em seguida o Poder Executivo
Federal, com média de 6,56 e o préprio Poder Judiciario, com 6,04.

Sobre os possiveis obstaculos que determinam essa crise da justica, 94,28%
dos respondentes afirmaram poder ser debitada a falta de recursos materiais da
policia, ao mau desempenho da policia (97,14%), a falta de recursos materiais tanto
no Ministério Publico (80,95%) quanto no Poder Judiciario (82,86%), a legislacao
nacional ultrapassada (92,38%), ao excesso de formalidades judiciais (89,53%) e a
possibilidade legal de grande numero de recursos (87,62%), além de outras
questbes que estdo ligadas tanto a estrutura das instituicdes do Sistema de Justica
quanto ao quadro humano disponivel para o exercicio das atividades do sistema.

Em relacdo as possiveis solugdes para melhorar a prestagao da justica no
Brasil, como ja foi destacado anteriormente, a visdo dos procuradores e promotores
de justica acaba centrada no exercicio das atividades do Ministério Publico,
apontando as respostas elevada consideracao a solucdes que dizem diretamente as
atividades institucionais, sem focar o Sistema de Justica como um todo. Ha que se
destacar, nesse aspecto, que procuradores e promotores entendem como
fundamental para melhorar o Sistema de Justica que os agentes institucionais do
Ministério Publico sejam proibidos de exercer atividade politico-partidaria (82,86%),
nao podendo afastar-se do exercicio das funcdes para assumir cargos de nomeagao
politica em qualquer 6rgao o Poder do Estado, que conta com a concordancia de
apenas 4,76% dos entrevistados.

Por outro lado, apesar de ser uma instituicdo absolutamente independente
em relacao a todos os Poderes do Estado, ha uma percepcao bastante consistente
entre os entrevistados no sentido de que o Ministério Publico sofre interferéncia
externa indevida por parte de outros 6rgaos ou instituicées. Assim, por exemplo, ha
interferéncia indevida do Poder Executivo Federal para 76,19% dos respondentes,
do Poder Legislativo Federal para 66,66% deles, e para 82,86% dos entrevistados,
influéncia indevida do Poder Executivo Estadual, somente para destacar alguns dos
apontamentos importantes nessa questao.

Os que responderam ao questionario avaliam o Ministério Publico com
percentuais muito positivos, ndo somente em relacdo ao exercicio das atividades

institucionais mas também em comparacdo com outras instituicbes e Poderes da
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Republica. Institucionalmente, é o melhor avaliado pelos entrevistados, com
respostas “6tima” e “boa” em relacdo ao seu desempenho para 78,09% (MPSC),
seguindo o Ministério Publico Federal (67,62%) e a Justica Federal (56,19%), sendo
que todas as demais tiveram avaliagdao, em relacao ao desempenho entre “6timo” e
“bom”, abaixo de 45%, 0 que mostra coeréncia com a afirmacgéo, dada por 66,67%
dos entrevistados, de que a prestacao jurisdicional no Brasil melhorou muito com as
novas atribuicées conferidas ao Ministério Publico pela Constituicdo da Republica de
1988 e, nessa esteira, coerente também com as respostas dadas objetivamente a
algumas das atribuicdes institucionais: 93,33% dos respondentes avaliam, como
“6tima” e “boa”, a defesa dos interesses sociais indisponiveis, 80,00% como “6tima”
e “boa” a defesa da ordem juridica, 93,33% a defesa dos interesses individuais
indisponiveis e 69,53% a defesa do regime democratico, demonstrando que, em
relacdo a esta ultima questdo, a avaliagdo, embora alta, ndo alcanca os indices
anteriores, despertando alguma inquietacao sobre o que efetivamente causa essa
avaliagao nao tao positiva assim.

Por outro lado, a avaliacdo sobre o exercicio do controle externo da
atividade policial é claramente negativa para os integrantes do MPSC, com 77,14%
de respostas nesse sentido, seguindo-se a fiscalizacdo dos estabelecimentos que
abrigam idosos, criancas ou adolescentes, incapazes ou pessoas portadoras de
deficiéncia e dos estabelecimentos penais, com respostas negativas na ordem de
24,76% e 48,57%, respectivamente.

As dificuldades apontadas pelos integrantes do MPSC em relacdo ao
exercicio, ou melhor, para melhorar o exercicio das suas atividades institucionais
também apresenta dados relevantes e que podem orientar inclusive as acdes da
administragcdo superior: 98,09% dos respondentes afirmaram serem “muito
importante” ou “importante” as dificuldades que tém para a realizacdo de pericias,
para uma adequada prestagdo jurisdicional na area dos direitos metaindividuais,
96,19% apontam a falta de apoio técnico aos procuradores e promotores de justica e
a falta de especializacdo em areas especificas (como meio ambiente, finangas
publicas), com 91,43%, também como importantes gargalos a dificultar a prestacao
jurisdicional na area dos direitos difusos e coletivos.

E importante ressaltar, também, que os integrantes do MPSC avaliam como
alto o grau de contribuicdo da sociedade civil (77,88%), de 6rgaos publicos como os
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de defesa do consumidor, conselhos tutelares e delegacias especializadas (73,33%)
e da imprensa (73,34%) no processo de alargamento e consolidacdao dos direitos
metaindividuais e individuais homogéneos no Brasil, demonstrando que, apesar de
reconhecerem a propria instituicdo como a maior responsavel por esse processo de
alargamento e consolidagdo, com 95,14%, ha uma internalizacdo de que nao
somente o Ministério Publico tem participacdo efetiva nesse processo, mas a
sociedade civil organizada também, e alta.

Como registrado anteriormente, 80,00% dos respondentes concordam,
totalmente ou em termos, com a afirmacdo no sentido de que a sociedade civil
brasileira é hipossuficiente. Mas o alto grau de contribuicdo que os integrantes do
MPSC deram a sociedade civil como responsavel pela consolidacdo dos direitos
coletivos no Brasil demonstra que existe uma possibilidade aberta para um maior e
melhor intercambio entre a instituicdo e a sociedade civil em geral, especialmente
porque 86,70% dos entrevistados concorda, total ou parcialmente, com a afirmacao
no sentido de que “o Ministério Publico deve desempenhar o papel de promocéao da
conscientizacao e da responsabilidade da sociedade brasileira”, ou seja, esta aberta
uma janela para que haja uma maior aproximagéo institucional com a comunidade,
gue pode melhorar inclusive o nivel de participacao popular na esfera publica e mais
precisamente na prépria definicdo das politicas e prioridades institucionais do
MPSC.

Alias, a participacdo da sociedade na definicdo da politica de prioridades
institucionais é crucial até mesmo para que o termo de ajustamento de conduta
possa ampliar o acesso a justica na questdo dos direitos transindividuais, ndo se
desconhecendo que 77,20% dos procuradores e promotores de justica de Santa
Catarina afirmaram que a maior parte da populagdo brasileira nao tem acesso a
Justica. Isso significa dizer que a valorizacédo e o aperfeicoamento dos instrumentos
extrajudiciais de resolucdo de conflitos depende, principalmente, de um trabalho
mais efetivo do Ministério Publico, do seu reaparelhamento estrutural e de uma
atitude muito mais ativa de seus membros, trabalhando conjuntamente, inclusive,
com outros 6rgaos legitimados da sociedade civil.

E de se insistir na questdo da abertura institucional do Ministério Publico &
comunidade a que serve, construindo com ela a sua agenda de atuacdo em areas
mais especificas e tendo em consideracdo as cambiantes realidades regionais e
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locais. A homogeneizacao dos PGAs e a sua construcdo de forma burocratica e
insulada ndo guardam relacdo com uma instituicdo que, constitucionalmente, deve

defender o regime democratico e os direitos metaindividuais.
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APENDICE A - Quadros da pesquisa empirica realizada
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1. Em que ano vocé ingressou na carreira do Ministério Publico de

Santa Catarina?

Frequiéncia Percentagem

1972 a 1977 2 1,90%
1978 a 1983 12 11,43%
1984 a 1989 19 18,10%
1990 a 1995 36 34,29%
1996 a 2001 21 20,00%
2002 a 2005 15 14,29%

Total 105 100,00%

2. Em qual Estado da Federacao vocé morava (ou nasceu) quando
ingressou na carreira do Ministério Publico de Santa Catarina?

Freqliéncia Percentagem
Santa Catarina 95 90,48%
Séo Paulo 1 ,95%
Rio Grande do Sul 6 5,71%
Parand 3 2,86%
Total 105 100,00%

3. Qual a sua ocupacao ou profissao, até a data do ingresso
Ministério Publico de Santa Catarina?

Frequiéncia Percentagem
Advocacia 42 40,00%
Estudante 17 16,19%
Funcionario Publico 15 14,29%
Serventudrio da Justica 13 12,38%
Policia Militar 7 6,67%
Procurador Federal 2 1,90%
Delegado de Policia 2 1,90%

no



Musico 1 ,95%
Magistrado 1 ,95%
Desempregado 1 ,95%
Comerciante 1 ,95%
Cirurgiao Dentista 1 ,95%
Bancario 1 ,95%
Administrador 1 ,95%
Total 105 100,00%
4. Qual a formacao educacional de seus pais?
Freqliéncia Percentagem
NS/NR 3 2,86%
Fundamental 22 20,95%
Médio 30 28,57%
Superior 49 46,67%
Nunca frequentaram a
1 ,95%
escola formal
Total 105 100,00%
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5. Vocé tem pai, mae ou algum parente proximo que integre qualquer

das instituicoes do Sistema de Justica?

Freqliéncia Percentagem

Sim 56 53,33%
Néo 49 46,67%
Total 105 100,00%

5. Qual? Nao respondeu 15 26,79%
Poder Judiciario 10 17,86%
Ministério Publico 10 17,86%
Advocacia 5 8,93%
Poder Judiciério e Advocacia 3 5,36%




Policia Militar 2 3,57%
Policia Civil 2 3,57%
Poder Judiciario e Ministério 5 3.57%
Publico

Policia  Militar e  Poder 1 1,79%
Judiciario

Policia Civil e Policia Militar 1 1,79%
Policia Civil e Policia Federal 1 1,79%
Policia Civil e Ministério 1 1,79%
Publico

Ministério Publico e Advocacia 1 1,79%
Advocacia, Ministério Publico 1 1.79%
e Poder Judiciario

Advocacia e Policia Federal 1 1,79%
Total 56 100,00%

Brasil?
PESQUISA IDESP | PESQUISA IDESP
PESQUISA MP/SC MPE* MPF*
Concordo totalmente 32,38% 27% 43,5%
Concordo em termos 66,67% 58% 51,0%
Discordo totalmente ,95% 2% 0,5%
Total 100,00%
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6. O que vocé pensa da afirmacao de que ha uma "crise da justica” no

* Foram duas as pesquisas feitas pelo IDESP: uma com o Ministério Publico

dos Estados de Goias, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul,
Sergipe e Bahia, com 20% dos seus integrantes, e mais 51 membros do Ministério
Publico Federal, correspondendo a 763 entrevistas, e uma segunda, somente com 0
Ministério Publico Federal, que foi realizada com todos os seus integrantes, sendo
que responderam aos questionarios 47,3% dos Procuradores da Republica. Em
ambas as pesquisas foi dada possibilidade, aos entrevistados, de responderem a
questdo acima especificada com a alternativa “discorda em termos”, que nao foi
colocada para a pesquisa por mim realizada. Naquelas pesquisas, a opcao “discorda
em termos” foi aceita, respectivamente, por 9,0% e 3,5% dos entrevistados.
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7. Qual o grau de responsabilidade vocé atribui, em ordem crescente,

aos orgaos ou instituicoes, abaixo relacionadas, pelo mau funcionamento da

Justica no Brasil?

PESQUISA IDESP PESQUISA IDESP
PESQUISAMP/SC* MPE** MPF**
1. Legislativo federal. 7,60 80 86,0
2. Policia civil. 4,82 71 65,0
3. Executivo federal. 6,56 68 85,5
4. Executivo estadual. 5,23 63 76,5
5. Legislativo estadual. 4,65 55 65,0
6. Poder Judiciario. 6,04 49 Nao questionados
7. Policia Militar. 3,28 46 46,0
8. Ministério Publico. 3.50 o5 26,0 (MPE) e 20,5
(MPF)
9. Advogado. 4,28 40 38,0

* Para a pesquisa com o MP/SC foi utilizado o sistema de avaliagdo pela

soma total dos valores atribuidos a cada uma das instituicées, dividido pelo niumero

de questionarios respondidos (105), extraindo-se entdo a média de cada uma.

** Soma das respostas “muito alto” e “alto” .

8. Em relacao aos possiveis obstaculos ao bom funcionamento da

Justica no Brasil, abaixo listados, qual a importéncia que vocé da, a cada um

deles, como possiveis responsaveis pela “crise da Justica”?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP/MPE IDESP/MPF
1. Falta de recursos Materiais na
. 94,28% 91% 93%
policia.
2. Mau desempenho da policia. 97,14% 88% 85%
3. Falta de recursos materiais no
80,95% 80%
Ministério Publico.
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4. Falta de recursos materiais no

promotores.

82,86% 81% 76%
Poder Judiciario.
5. Legislacao ultrapassada. 92,38% 78% 73%
6.Ma formagéo profissional dos 77%
81,91% 68%
advogados.
7. Excesso de formalidades judiciais. 89,53% 77% 84%
8. NUumero insuficiente de juizes. 83,81% 75% 84%
9. Numero insuficiente de Promotores
. 81,91% 72% 79%
de Justica.
10. Mau desempenho dos cartérios. 79,05% 70% 64,5%
11. Mau desempenho dos juizes. 82,86% 68% 68%
12. Mau desempenho dos
78,09% 56% 55%
Promotores.
13. Possibilidade legal de grande
] 87,62% 65% 72,5%
nimero de recursos.
14. Instabilidade do quadro legal. 73,33% 62% 81%
15. Ma formagéo profissional dos
o 65,7% 53% 46,5%
juizes.
16. Curta permanéncia dos Nao
47,62% 49%
Promotores nas Comarcas. guestionados
17. Curta permanéncia dos juizes nas Nao
47,62% 48% .
Comarcas. guestionados
18. Ma formagéo profissional dos
60,96% 45% 37%

Considerou-se a soma das respostas “muito importante” e “importante”.

9. Como vocé avalia as propostas abaixo, como possibilidades para

melhorar o funcionamento da Justica no Brasil?

PESQUISA
MP/SC

PESQUISA
IDESP MPE

PESQUISA
IDESP MPF
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1. Transferéncia do julgamento

de todos os crimes praticados Nao
28,57% 71% .
por policiais militares para a guestionados
Justica Comum.
2. Aumento do numero de B
. . . . re . Nao
juizados especiais, civeis e 40,00% 66% .
o questionados
criminais.
3. Dire¢do dos trabalhos de NG
ao
investigacao criminal pelo 38,10% 51% .
L guestionados
Ministério Publico.
4. Reducgéo das formalidades
. 67,62% 43% 40%
processuais.

5. Resolugdo de conflitos Nao
o 48,57% 31% .
extra-judicialmente. questionados
6. Subordinagédo da Policia 71,5%

o o 21,90% 24%
Judiciaria ao Poder Judiciario. totalmente contra
7. Atribuicdo de efeito
vinculante as sumulas dos 10,48% 22% 23%
Tribunais Superiores.
8. Que o Ministério Publico
possa ter acesso  as
informacdes fiscais/bancaria/ B )
o 73,33% N&o questionada 81,0%
das comunicacgoes,
independentemente de
autorizagéo judicial.
9. Que seja extinta a
imunidade dos ocupantes de
] 57,14% B ) 44 5%
cargos no Poder Executivo e N&o questionada
no Poder Legislativo.
10. Processamento das acodes
de improbidade no foro B )
_ 39,05% N&o questionada 30,0%
correspondente ao das acdes
penais.
11. Que o exercicio de
atividade politico-partidaria
seja vedado a todos os 82,86% 54% 64,0%

integrantes do  Ministério

Publico.
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12. Que os agentes politicos,
inclusive os integrantes do
Ministério Publico, nao devem
ser protegidos pelos sigilos

bancario e fiscal.

73,33%

N&ao questionada

56,5%

13. Que integrantes do
Ministério Publico possam
afastar-se para ocupar cargos
em comissdo no Legislativo

ou no Executivo.

4,76%

7%

10%

As pesquisas realizadas pelo IDESP nao colocaram as opg¢des “a favor em

termos” e “contra em termos” aos respondentes. Desse modo, para nédo haver

contraste com as respostas, em relacdo a pesquisa por mim realizada com o MP/SC

também somente foram anotadas as respostas “totalmente a favor” para cada uma

das questdes. Em relacdo as pesquisas do IDESP, registro que as hipbteses

agrupadas nesta questao foram extraidas das tabelas 11 e 18, de Castilho e Sadek
(1998, p. 54 e 58 ) e da tabela 13, de Sadek (1997, p. 19), conforme o interesse da

presente dissertacao.

10. Como vocé se posiciona a respeito da questao do Controle Externo

do Ministério Publico?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF*
NS/NR 0,95%
Totalmente a favor 18,10% 19,0%
A favor em termos 50,48% 33,09%
Totalmente contra 17,14% 35,0%
Contra em termos 12,38% 11,0%
Sem opiniao ,95% 2,0%
Total 100,00%

* A pesquisa feita pelo IDESP com o Ministério Publico Federal nao

apresentou esta questdo para resposta dos seus integrantes.
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11. Na sua opiniao, como deveria ser composto um 6rgao de Controle

Externo do Ministério Publico?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF
1. S6 com membros do
NS/NR 12,38%
Ministério Publico.
Sim 18,10% 78,0% 84,0%
Nao 62,86% 8,0% 9,5%
Sem
6,67% 14% 6,0%
opiniao
Total 100,00%
2. Também com
membros do Poder NS/NR 8,57%
Judiciario.
Sim 65,71% 65,0% 81,0%
Nao 20,00% 19,0% 9,5%
Sem
o 5,71% 16,0% 9,5%
opiniao
Total 100,00%
3. Também com
NS/NR 8,57%
membros da OAB.
Sim 67,62% 63% 80,0%
Nao 19,05% 22% 12,5%
Sem
o 4,76% 15% 7,5%
opiniao
Total 100,00%
4. Juristas. NS/NR 11,43%
Sim 47,62% 47% 64,0%
Nao 32,38% 32,0% 22,5%
Sem
o 8,57% 21% 13,5%
opiniao
Total 100,00%
5. Também com
liderancas da NS/NR 11,43%
sociedade.
Sim 40,95% 40,0% 51,5%
Nao 40,95% 41,0% 35,5%
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Sem
o 6,67% 19,0% 13,0%
opiniao
Total 100,00%
6. Também com
Membros do NS/NR 12,38%
Legislativo.
Sim 17,14% 31,0% 44,5%
Nao 61,90% 49,0% 43,5%
Sem
o 8,57% 20,0% 12,0%
opiniao
Total 100,00%
7. Também com NS/NR
13,33%
membros do Executivo
Sim 11,43% 26,0% 37,0%
Nao 67,62% 54,0% 47 5%
Sem
o 7,62% 20,0% 15,5%
opiniao
Total 100,00%
8. Também com NS/NR
serventuarios do 15,24%
Ministério Publico.
Sim 12,38% 15,0% 23,5%
Nao 64,76% 58,0% 53,5%
Sem
L 7,62% 27,0% 23,0%
opiniao
Total 100,00%

12. Na sua avaliacao, o Ministério Publico sofre interferéncia externa

indevida por parte das instituicoes abaixo listadas?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF*
1. Poder
Executivo NS/NR 1,90%
Federal.
Muita influéncia 20,00%
Alguma 56,19%




219

Nenhuma 15,24%
Sem opiniao 6,67%
Total 100,00%
2. Poder
Legislativo NS/NR 2,86%
Federal.
Muita influéncia 13,33%
Alguma 53,33%
Nenhuma 24,76%
Sem opiniao 5,71%
Total 100,00%
3. Poder
Executivo NS/NR ,95%
Estadual.
Muita influéncia 20,00%
Alguma 62,86%
Nenhuma 14,29%
Sem opiniao 1,90%
Total 100,00%
4. Poder
Legislativo NS/NR 1,90%
Estadual.
Muita influéncia 9,52%
Alguma 57,14%
Nenhuma 28,57%
Sem opiniao 2,86%
Total 100,00%
5. Poder
Judiciario NS/NR 3,81%
Federal.
Muita influéncia 2,86% 21,0%
Alguma 38,10% 56,0%
Nenhuma 47,62% 10,0%
Sem opiniao 7,62% 13,0%
Total 100,00%
6. Poder
Judiciario NS/NR 2,86%

Estadual.
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Muita influéncia 4,76% 25,0%
Alguma 47,62% 57,0%
Nenhuma 40,95% 13,0%
Sem opinido 3,81% 5,0%
Total 100,00%

*A pesquisa feita pelo IDESP com o Ministério Publico Federal ndo colocou

em discussao esta questao, enquanto que a outra pesquisa, feita pelo IDESP com o

Ministério Publico dos estados ja mencionados, € com parte do Ministério Publico

Federal, somente questionou a interferéncia indevida do Poder Judiciario Federal e

do Poder Judiciario Estadual no Ministério Publico.

13. Qual a sua avaliacao sobre o desempenho dos orgaos ou poderes

abaixo listados, nos ultimos doze meses?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF*
1. Ministério Sem opinido:
Publico 0,0% 78,09% 69,0% 43,5%
Estadual.
2. Superior Sem opinido:
Tribunal de 10,48% 32,38% 53,0% 36,0%
Justica.
3. Ministério Sem opinido:
67,62% 48,0% 65,0%
Publico Federal. | 3,81%
4. Supremo Sem opiniao:
Tribunal 3,81% 18,10% 47,0% 46,5%
Federal.
5. Justiga Sem opiniao:
Comum 0,95% 25,72% 36,0% 16,5%
Estadual.
6. Justica Sem opinido:
43,81% 33,0% 20,0%
Eleitoral. 4,76%
7. Justica Sem opinido:
56,19% 30,0% 36,5%
Federal. 8,57%
8. Governo Sem opiniao: )
3,81% 15,0% N&ao questionado
estadual. 571%
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9. Advocacia Sem opiniao:
) 20,0% 14,0% 9,0%
Geral da Unido. | 42,86%
10. Ministério Sem opini&o: _
. » 27,62% 30,0% N&o questionado
Publico Militar. 47,62%
11. Governo SEM  OPINIAO:
5,71% 13,0% 4,0%
Federal. 1,90%
12. Justica SEM  OPINIAO:
29,52% 11,0% 1,0%
Militar estadual. | 40,0%
13. Assembléia | SEM  OPINIAO:
o 8,57% 4,0% N&ao questionado
Legislativa. 7,62%
14. Congresso SEM  OPINIAO:
2,86% 4,0% 2,5%
Nacional. 0,00%
15. Policia SEM  OPINIAO: ) )
- 27,61% Nao questionado | N&o questionado
Militar estadual. | 0,95%
16. Policia Civil | SEM  OPINIAO: ) )
5,71% Nao questionado | Nao questionado
estadual. 0,00%

*Soma das respostas “6tima” e “boa”.

14. Em relacao as novas atribuicoes conferidas ao Ministério Publico,
vocé considera que a prestacao da Justica no Brasil, apos a Constituicao da
Republica Federativa do Brasil:

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF

NS/NR ,95%
Melhorou muito 66,67% 64,0% 60,0%
Melhorou pouco 28,57% 30,0% 34,0%
N&o melhorou nem piorou 1,90% 4,0% 2.5%
Piorou pouco ,95% 1,0% 0,0%
Sem opiniao ,95% 1,0% 3,0%
Total 100,00%

15. Qual a sua avaliacao, em relacao a atuacao do Ministério Publico,
desde a Constituicao de 1988, em relacao as funcoes institucionais?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**
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1. Defesa dos interesses

o o 93,33% 79,0%
sociais indisponiveis.
2. Defesa da ordem juridica. 80,0% 76,0%
3. Defesa dos interesses
93,33% 76,0%
individuais indisponiveis.
4. Defesa do regime
69,53% 62,0%

democratico.

* Soma das respostas “avaliacdo étima” e “avaliacao boa”.

** A pesquisa realizada pelo IDESP com o Ministério Publico Federal ndo

abordou estas questdes, mas outras.

16. Qual a sua avaliacao, em relacao a atuacao do Ministério Publico

Estadual, desde a Constituicao de 1988, em relacao as seguintes funcoes?

incapazes ou pessoas portadoras

de deficiéncia.

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* ** IDESP MPE** IDESP MPF
1. Promocgao da acéo penal
o 85,71% 83,0% 71,0%
publica
2. Defesa dos direitos difusos,
coletivos e individuais _
] Nao
homogéneos, através da 94,29% 77,0% )
B . o questionado
promocgao do Inquérito Civil
Publico e da Acao Civil Pablica.
3. Assegurar o respeito dos
poderes e 6rgaos publicos N
ao
estaduais e municipais aos 77,14% 47,0% )
o questionado
direitos assegurados nas
Constituicdes Federal e Estadual.
4. Controle da constitucionalidade
das leis e atos normativos Nao
. S 80,96% 46,0% )
estaduais e municipais, em face questionado
da Constituicao do Estado.
5. Fiscalizagéo dos
estabelecimentos que abrigam N
ao
idosos, criangas e adolescentes, 72,38% 35,0% )
questionado
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6. Fiscalizagéo de Nao
. L 45,71% 33,0% '
estabelecimentos prisionais. questionado

7. Controle externo da atividade
policial através de medidas 19,5% 29,0% 8,5%
administrativas e judiciais.

*

As avaliagdes negativas (“ruim”) sobre a atuagdo institucional em
determinadas areas deve servir de alerta a politica institucional do Ministério Publico
de Santa Catarina. Assim, por exemplo, 24,76% dos respondentes responderam
como “ruim” a atuagcdo do MP/SC em relacdo a atividade de fiscalizacdo dos
estabelecimentos que abrigam idosos, criancas e adolescentes, incapazes ou
pessoas portadoras de deficiéncia; 48,57% avaliaram como “ruim” a atuacao
institucional relativa a fiscalizacdo de estabelecimentos prisionais, e 77,14%
avaliaram também como “ruim” a atuacao do MP/SC na questao do controle externo
da atividade policial, seja por meio de ac¢des judiciais ou extrajudiciais. As duas
ultimas atribuicdes constituem ainda pontos nebulosos da atuacado institucional e
fonte de tensbes e disputas permanentes entre as instituicdes da policia, civil e
militar, e o Ministério Publico.

** Soma das respostas “avaliacao 6tima” e “avaliacdo boa”.

17. Qual a sua avaliacao em relacao as inovacoes trazidas pela Lei da
Acao Civil Publica?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF
1. Responsabilidade objetiva. 92,38% 93,0%
2. Inversao do 6nus da prova. 96,19% 92,0%
3. lrrelevancia da licitude da
o 91,43% 87,0%
atividade causadora do dano.
4. Aumento da discricionariedade
do juiz na concessdo de medidas 81,90% 84,0%
cautelares.
Nao
5. Inquérito civil. 94,28% )
questionado
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6. Inquérito civil, especialmente

em relacdo a legitimidade Nao
. ) L 86,66% )
exclusiva conferida ao Ministério questionado

Publico para a sua instauracao.

18. Qual a sua avaliacao sobre o grau de resisténcia do Poder
Judiciario em reconhecer a legitimidade ativa do Ministério Publico para a
promocao da Acao Civil Publica, nas seguintes areas:

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF*
1. Direitos do
NS/NR 0,95%
consumidor.
Resisténcia muito
7,62% 20,0%
forte
Resisténcia média 52,38% 16,0%
Resisténcia fraca ou
38,10% 47,0%
nenhuma
Sem opinido 0,95% 17,0%
Total 100,00%
2. Controle dos
atos da
NS/NR 0,95%
administracéao
publica.
Resisténcia muito
34,29% 18,0%
forte
Resisténcia média 36,19% 19,0%
Resisténcia fraca ou
27,62% 46,0%
nenhuma
Sem opinido 0,95% 17,0%
Total 100,00%
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3. Patrimo6nio

NS/NR 1,90%
publico e social.
Resisténcia muito
11,43% 15,0%
forte
Resisténcia média 45,71% 16,0%
Resisténcia fraca ou
40,00% 49,0%
nenhuma
Sem opinido 0,95% 20,0%
Total 100,00%
4. Meio ambiente. NS/NR 1,90%
Resisténcia muito
0,00% 14,0%
forte
Resisténcia média 30,48% 18,0%
Resisténcia fraca ou
65,71% 52,0%
nenhuma
Sem opiniao 1,90% 16,0%
Total 100,00%
5. Servicos de
relevancia publica
(salde, educacdao, NS/NR 0,95%
lazer, seguranca
publica, etc.).
Resisténcia muito
22,86% 14,0%
forte
Resisténcia média 50,48% 18,0%
Resisténcia fraca ou
22,86% 48,0%
nenhuma
Sem opinido 2,86% 20,0%
Total 100,00%
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18. (Continuacao) Qual a sua avaliacao sobre o grau de resisténcia do

Poder Judiciario em reconhecer a legitimidade ativa do Ministério Publico para

a promocao da Acao Civil Publica, nas seguintes areas:

Percentagem
6. Crianca e NS/NR
0,95%
adolescente.
Resisténcia muito 10,0%
6,67%
forte
Resisténcia média 23,81% 15,0%
Resisténcia fraca 58,0%
67,62%
ou nenhuma
Sem opinido 0,95% 17,0%
Total 100,00%
7. Pessoas NS/NR
portadoras de 0,95%
deficiéncia.
Resisténcia muito 7,0%
4,76%
forte
Resisténcia média 29,52% 13,0%
Resisténcia fraca 52,0%
60,00%
ou nenhuma
Sem opinido 4,76% 28,0%
Total 100,00%
8. Patrimbnio NS/NR
histérico e 0,95%
cultural.
Resisténcia muito 7,0%
4,76%
forte
Resisténcia média 32,38% 17,0%
Resisténcia fraca 52,0%
54,29%
ou nenhuma
Sem opinido 7,62% 24,0%
Total 100,00%
9. Minorias NS/NR
. 0,95%
étnicas.
Resisténcia muito 6,0%
8,65%
forte
Resisténcia média 28,85% 12,0%
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Resisténcia fraca 42,0%
37,50%

ou nenhuma

Sem opinido 24,05% 40,0%

Total 100,00%

10. Idosos. NS/NR 0,96%

Resisténcia muito 6,0%
2,88%

forte

Resisténcia média 28,85% 11,0%

Resisténcia fraca 50,0%
56,73%

ou nenhuma

Sem opinido 10,58% 33,0%

Total 100,00%

* O Ministério Publico Federal ndo foi questionado sobre a resisténcia do

Poder Judiciario, no que concerne a legitimidade para a acao civil publica em defesa

dos direitos coletivos e difusos, apenas sobre questdes mais afetas a atuacao

institucional na area criminal.

19. Na sua avaliacao, qual o grau de resisténcia do Poder Judiciario em

reconhecer a legitimidade ativa do Ministério Publico na promocao da Acao

Civil Publica para agir na area dos direitos individuais homogéneos?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE IDESP MPF
1. Consumidor. NS/NR 0,95%

Resisténcia muito

34,29% 26,0% 14,5%
forte
Resisténcia média 50,48% 20,0% 16,0%
Resisténcia fraca ou

11,43% 38,0% 21,5%
nenhuma
Sem opinido 2,86% 16,0% Nao informado
Total 100,00%

2. Meio ambiente. NS/NR 2,86%

Resisténcia muito

4,76% 21,0% 10,0%
forte
Resisténcia média 43,81% 18,0% 12,5%
Resisténcia fraca ou

43,81% 44,0% 36,0%
nenhuma
Sem opiniao 4,76% 17,0% Nao informado
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Total 100,00%
3. Servigos de
o NS/NR 1,90%
relevancia publica.
Resisténcia muito
33,33% 19,0% 9,0%
forte
Resisténcia média 37,14% 19,0% 12,5%
Resisténcia fraca ou
20,95% 39,0% 31,5%
nenhuma
Sem opinido 6,67% 23,0% Nao informado
Total 100,00%
4. Crianca e
NS/NR 0,95% 6,0%
adolescente.
Resisténcia muito
7,62% 13,0% 7,5%
forte
Resisténcia média 33,33% 18,0% 32,5%
Resisténcia fraca ou
54,29% 50,0% Nao informado
nenhuma
Sem opinido 3,81% 19,0%
Total 100,00%
5. Pessoas
Portadoras de NS/NR 1,0%
deficiéncia.
Resisténcia muito
10,5% 11,0% 4.5%
forte
Resisténcia média 40,0% 16,0% 7,0%
Resisténcia fraca ou
40,0% 45,0% 30,0%
nenhuma
Sem opinido 8,6% 28,0% Nao informado
Total 100,00%
6. Minorias étnicas. NS/NR 1,0%
Resisténcia muito
13,3% 10,0% 8,5%
forte
Resisténcia média 32,4% 14,0% 8,5%
Resisténcia fraca ou
26,7% 38,0% 32,0%
nenhuma
Sem opiniao 26,7% 38,0% Nao informado
Total 100,00%
7. ldosos. NS/NR 1,0%
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Resisténcia muito

8,6% 9,0% 6,0%
forte
Resisténcia média 35,2% 16,0% 7,5%
Resisténcia fraca ou

41,0% 43,0% 26,5%
nenhuma
Sem opiniao 14,3% 32,0% Nao informado
Total 100,00%

20. Como considera a atuacao do Ministério Publico como 6érgao

agente na defesa dos direitos individuais homogéneos?

PESQUISA IDESP PESQUISA IDESP
PESQUISA MP/SC MP* MPF*
NS/NR 1,90%
Importante 51,43%
Pouco importante 42,86%
N&o importante 3,81%
Total 100,00%

* As duas pesquisas realizadas pelo IDESP nao colocaram para resposta

esta questao.

21. Na sua avaliacao, qual o grau de importancia que as questoes

abaixo tém para uma adequada prestacao jurisdicional na area dos direitos

difusos, coletivos e individuais homogéneos?

procuradores de justica.

PESQUISA PESQUISA PESQUISA

MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**

1. Dificuldades na realizagédo de
o 98,09% 92% 90,0%

pericias.
2. Falta de apoio técnico a promotores e

96,19% 91% 92,0%
procuradores.

92,38% 88% 89,0%
4. Falta de especializacdo em problemas
especificos (poluicéo, financas publicas, 91,43% 82% 85,0%
etc).
5. Falta de regulamentacgdo legislativa. 67,62% 68% 64,5%
6. Despreparo juridico de promotores e

78,10% 58% 52,0%
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7. Insuficiéncia de instrumentos

. ) 53,40% 57% 50,0%
processuais ou extraprocessuais
8. Ingeréncia do Poder Executivo 44,80% 55% 62,5%
9. Resisténcia do Poder Judiciario 81,90% 53% 78,5%

* Soma das respostas “muito importante” e “importante”.

** As alternativas “pouco importante” e “ndo importante” ndo constam do

questionario realizado pelo IDESP com o Ministério Publico Federal (Castilho e

Sadek, 1998, tabela 18, p. 23).

22. Na sua avaliacao, qual o grau de contribuicao, dos diversos

agentes/instituicoes abaixo listados, para o alargamento e consolidacao dos

direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos no Brasil?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC* IDESP MPE* IDESP MPF**

1. Ministério Publico. 95,19% 89,00%
2. Soqedade civil 77.88% 64,00%
organizada.
3. Outros 6rgaos publicos
(Prggons, Del'eg'acnas de 73.33% 63,00%
Policia especializadas,
Conselho Tutelar, etc.).
4. Imprensa. 73,34% 57,00%
5. Poder Judiciario. 51,42% 32,00%
6. Sindicatos. 51,40% 31,00%
7. Juristas ou advogados. 54,30% 25,00%
8. Igrejas. 21,90% 18,00%
9. Poder Executivo. 21,90% 7,00%
10. Poder Legislativo. 33,30% 17,00%
11. Partidos Politicos. 8,60% 8,00%

* Soma das respostas “muito alto” e “alto”.

* Ao Ministério Publico Federal nao foi apresentada esta questdo pela

pesquisa realizada pelo IDESP.
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23. Sobre as colocacoes abaixo e a questao do papel da Justica na

sociedade brasileira, vocé:

brasileira"

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF
1. "A sociedade brasileira é
hipossuficiente, isto é,
incapaz de defender
autonomamente os seus
interesses e direitos e, por NS/NR 0,95%
isso, as instituicoes da
Justica devem atuar
afirmativamente para
protege-la”.
Concorda 31,0%
27,62% 24,0%
totalmente
Concorda em
52,38% 35,5%
termos
Discorda em
12,38% 7,0%
termos
Discorda
6,67% 1,5%
totalmente
Sem opiniao 0,00% 3,0%
Total 100,00%
2. "O direito positivo ndo
) . N NS/NR 0,95%
permite o espirito critico”
Concorda 2,0% Nao
4,76%
totalmente questionado
Concorda em
33,33%
termos
Discorda em
33,33%
termos
Discorda
22,86%
totalmente
Sem opiniao 4,76%
Total 100,00%
3. . "O saber juridico esta
dissociado da realidade NS/NR 0,95%
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Concorda 13,0
10,48% 19,5%
totalmente
Concorda em
39,05% 54,5%
termos
Discorda em
30,48% 16,0%
termos
Discorda
15,24% 6,5%
totalmente
Sem opiniao 3,81% 3,5%
Total 100,00%
4. "0 juiz ndo pode ser um
mero aplicador das leis, tem
] NS/NR 0,95%
que ser sensivel aos
problemas sociais"
Concorda Nao
57,14% 58,0% ]
totalmente questionado
Concorda em
36,19%
termos
Discorda em
4,76%
termos
Discorda
0,95%
totalmente
Sem opiniao 0,00%
Total 100,00%
5. "O compromisso com a
justica social deve
) NS/NR 1,90%
preponderar sobre a estrita
aplicacao da lei"
Concorda
42,86% 29,0% 22,5%
totalmente
Concorda em
39,05% 51,0%
termos
Discorda em
10,48% 19,5%
termos
Discorda
5,71% 3,5%
totalmente
Sem opiniao 0,00% 3,5%
Total 100,00%




6. “A aplicagéo da lei

sempre beneficia os NS/NR 1,0%
privilegiados”
Concorda Nao
9,5% 11,0% )
totalmente questionado
Concorda em
34,3%
termos
Discorda em
36,2%
termos
Discorda
19,0%
totalmente
Sem opiniao 0,0%
Total 100,0%
7. “A maior parte da
populagao brasileira nao NS/NR 1,9,%
tem acesso a Justica”.
Concorda Nao
42,9% 43,0% )
totalmente questionado
Concorda em
34,3%
termos
Discorda em
17,1%
termos
Discorda
3,8%
totalmente
Sem opiniao 0,0%
Total 100,0%
8. “O Ministério Publico
deve ser canal de
demandas sociais com
vistas ao alargamento do
acesso a Justica, NS/NR 1,9%
transformando o Judiciario
num lugar privilegiado para
a solugéo de conflitos
coletivos”.
Concorda
49,5% 50,0% 53,0%
totalmente
Concorda em
41,0% 35,5%

termos
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Discorda em
5,7% 7,0%
termos
Discorda
1,9% 1,5%
totalmente
Sem opiniao 0,0% 3,0%
Total 100,0%
9. “Cabe obrigatoriamente
ao Ministério Publico exigir
da Administracao Publica
que assegure os direitos
previstos na Constituicdo
Federal, nas leis e nas NS/NR 1,0
promessas de campanha
eleitoral. Quando houver lei
garantindo os direitos, néo
ha discricionariedade
administrativa”.
Concorda
46,7% 47,0% 38,5%
totalmente
Concorda em
41,0% 42,0%
termos
Discorda em
4,6% 12,5%
termos
Discorda
6,7% 3,0%
totalmente
Sem opiniao 0,0% 4,0%
Total 100,0%
10. “O Ministério Publico
deve desempenhar o papel
de promogao da
o NS/NR 1,0%
conscientizacao e da
responsabilidade da
sociedade brasileira”.
Concorda
54,3% 48,0% 36,5%
totalmente
Concorda em
32,4% 38,0%
termos
Discorda em
8,6% 13,5%

termos
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Discorda

1,0% 6,5%
totalmente
Sem opiniao 2,7% 5,5%
Total 100,0%

* A pesquisa realizada pelo IDESP com o Ministério Publico dos estados ja
mencionados e com 51 integrantes do Ministério Publico Federal somente publica a
alternativa “concorda totalmente” com as afirmativas constantes desta questao
(SADEK, 1997, p. 57, tabela 17).

24. Entre as diversas areas de atuacao do Ministério Publico, a qual ou
as quais vocé deu prioridade, nos ultimos dois anos,e a qual ou as quais vocé
pretende dar prioridade nos préximos dois anos:

PESQUISA PESQUISA PESQUISA
MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF*
1. Crime. NS/NR 32,38%
Deu prioridade nos
35,24% 72,00% 70,00%

Ultimos dois anos

Pretende dar
prioridade nos 9,52% 61,00% 58,50%

proximos dois anos

As duas opgoes 22,86%

Total 100,00%
2. Crianca e

NS/NR 48,57%

adolescente.

Deu prioridade nos
) 23,81% 41,00% 12,00%
Ultimos dois anos

Pretende dar
prioridade nos 9,52% 42,00% 29,50%

proximos dois anos

As duas opgodes 18,10%

Total 100,00%
3. Improbidade

NS/NR 40,95%

administrativa.

Deu prioridade nos
) ) 20,95% 38,00% 40,00%
Ultimos dois anos




236

Pretende dar

prioridade nos 23,81% 60,00% 67,00%
proximos dois anos
As duas opgodes 14,29%
Total 100,00%
4. Servigos de
o NS/NR 50,48%
relevancia publica.
Deu prioridade nos
. ) 15,24% 36,00% 33,00%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 19,05% 53,00% 58,00%
proximos dois anos
As duas opgodes 15,24%
Total 100,00%
5. Patrimbnio
o . NS/NR 59,05%
publico e social.
Deu prioridade nos
. ) 10,48% 35,00% 40,00%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 22,86% 45,00% 62,50%
proximos dois anos
As duas opgoes 7,62%
Total 100,00%
6. Controle externo
da atividade NS/NR 59,05%
policial.
Deu prioridade nos
. ) 8,57% 34,00% 28,50%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 29,52% 44,00% 44,50%
proximos dois anos
As duas opgoes 2,86%
Total 100,00%




237

24. (continuacao) Entre as diversas areas de atuacao do Ministério
Publico, a qual ou as quais vocé deu prioridade, nos ultimos dois anos, e a

qual ou as quais vocé pretende dar prioridade nos proximos dois anos:

Percentagem
7. Meio ambiente. NS/NR 53,33%
Deu prioridade nos
. ] 17,14% 32,00% 32,50%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 15,24% 43,00% 52,00%
proximos dois anos
As duas opgodes 14,29%
Total 100,00%
8. Interesses
o NS/NR 74,29%
individuais.
Deu prioridade nos Nao
. ) 9,52% 31,00% )
ultimos dois anos questionado
Pretende dar
prioridade nos 15,24% 30,00%
proximos dois anos
As duas opgodes 0,95%
Total 100,00%
9. Consumidor. NS/NR 61,90%
Deu prioridade nos
. ) 14,29% 29,00% 22,00%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 15,24% 38,00% 49,00%
proximos dois anos
As duas opgodes 8,57%
Total 100,00%
10. Pessoas
portadoras de NS/NR 61,90%
deficiéncia.
Deu prioridade nos
o ) 10,48% 20,00% 12,00%
ultimos dois anos
Pretende dar
prioridade nos 19,05% 33,00% 33,50%
proximos dois anos
As duas opgodes 8,57%
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Total 100,00%
11. Patriménio
histérico e NS/NR 71,43%
cultural.
Deu prioridade nos
altimos dois anos >71% 16,00% 21,50%
Pretende dar
prioridade nos 19,05% 30,00% 41,00%
proximos dois anos
As duas opc¢des 3,81%
Total 100,00%
12. Idosos. NS/NR 57,14%

Deu prioridade nos
12,38% 16,00% 8,50%
ultimos dois anos

Pretende dar
prioridade nos 20,00% 31,00% 30,50%

proximos dois anos

As duas opc¢des 10,48%
Total 100,00%

* As pesquisas realizadas pelo IDESP nao apresentam outras opgcdes que
ndo as que foram acima referidas. Nessa questdo, deve-se ter presente, para o
entendimento dos diferentes nimeros apresentados, que as prioridades assinaladas
pelos membros do Ministério Publico estdo diretamente relacionadas ndo somente
com suas preferéncias pessoais mas principalmente com a entrancia ou Promotoria
de Justica nas quais estdo lotados. Assim, por exemplo, um dado Promotor de
Justica que esteja lotado em uma Comarca de Entrancia Intermediaria e em uma
Vara Criminal pode ter suas preferéncias direcionadas a sua area de atuacgao, ou
seja, a area criminal, considerando-se, ainda, a eventual permanéncia dele nessa
Comarca e Vara por mais algum tempo. Por outro lado, um Promotor de Justica
lotado em uma Comarca de Entrancia Inicial, onde se pratica, no jargao funcional, a
“clinica geral”, isto €, que atende em todas as areas de atuacdo, tem mais liberdade
para escolher, entre as muitas atribuicées, a qual ou quais delas dar prioridade de

atendimento.
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25. Na sua opiniao, vocé considera mais relevante usar o consenso,
para a solucao dos conflitos individuais ou coletivos, através do uso dos
termos de ajustamento de condutas, no inquérito civil, ou o litigio, através do
recurso ao Poder Judiciario, através das Acoes Civis Publicas?

PESQUISA MP/SC*
NS/NR 0,95%
O consenso 96,19%
O conflito 2,86%
Total 100,00%

*Esta questao nao consta das pesquisas realizadas pelo IDESP.

26. Na sua pratica diaria das atividades na Promotoria de Justica vocé
avalia que usa mais os termos de ajustamento de condutas, no inquérito civil,
ou procura solucionar os conflitos coletivos judicializando estas questoes,

com o uso da Acao Civil Publica

Percentagem
NS/NR 10,48%
Termos de ajustamento de
77,14%
condutas
Acao Civil Publica 12,38%
Total 100,00%

27. Em relacao ao uso dos mecanismos da Acao Civil Publica e do
Inquérito Civil Publico, como vocé avalia a atuacao do Ministério Publico de

Santa Catarina?

PESQUISA PESQUISA IDESP | PESQUISA IDESP
MP/SC MPE* MPF*

1. Trata-se de mero

instrumento legal para
o } NS/NR 10,48%
o exercicio de fungdes

institucionais.
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Sim 24,76%
Néo 64,76%
Total 100,00%
2. Trata-se de
instrumento legal de
afirmagao dos poderes NS/NR 9,52%
institucionais do
Ministério Publico.
Sim 56,19%
Néo 34,29%
Total 100,00%
3. Trata-se de
importante instrumento
juridico e politico para  NS/NR 4,76%
protecao dos direitos
de cidadania.
Sim 93,33%
Néo 1,90%
Total 100,00%
4. Trata-se de
instrumento juridico e
politico de tutela da NS/NR >71%
sociedade.
Sim 92,38%
Néo 1,90%
Total 100,00%

28. Se vocé tivesse que se colocar dentro de um espectro ideoldgico

(nao partidario), em qual destas opoes se situaria?

PESQUISA PESQUISA PESQUISA

MP/SC IDESP MPE* IDESP MPF
NS/NR 5,71% 5,00%
Esquerda 9,52% 11,00%
Centro-esquerda 35,24% 53,00%
Centro 35,24% 26,00%
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Centro direita 13,33% 5,00%
Direita ,95% 00,00%
Total 100,00%

* A pesquisa feita pelo IDESP com membros do Ministério Publico de seis
estados e com 51 integrantes do Ministério Publico Federal ndo apresentou esta
questao (SADEK, 1997).

29. Vocé avalia que sua eventual inclinacao ideolégica interfere,

positiva ou negativamente, no exercicio de suas funcoes institucionais?

PESQUISA IDESP | PESQUISA IDESP
PESQUISA MP/SC MPE* MPF*
Nao 59,05%
Sim 40,95%
Total 100,00%

* Esta questao nao consta das pesquisas realizadas pelo IDESP.
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ANEXO
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ANEXO A - Mensagem eletronica de Maria Tereza Sadek, autorizando o
uso do questionario elaborado pelo IDESP nas pesquisas realizadas.



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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