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RESUMO: O artigo analisa aspectos da atuagdo do Ministério Publico em Jatai-GO
no periodo de 12 meses entre os anos 2017-18, com foco nas Promotorias de Justica
com atuacdo extrajudicial. A pesquisa faz comparagdo quantitativa entre
procedimentos arquivados e procedimentos que resultaram em propositura de agdes
judiciais, de modo a gerar um quociente de judicializacdo. Referida comparagéo &
trabalhada para avaliar a hip6tese de que a baixa incidéncia de procedimentos
encaminhados para judicializagdo, dentro do quadro geral de procedimentos
extrajudiciais finalizados, pode ser expressao pratica de uma capacidade do Ministério
Publico de atuar direta e autonomamente na solucéo de conflitos e de influir no formato
de politicas publicas. O estudo discute aspectos da trajetdria institucional do Ministério
Publico no Brasil, propondo que capacidade de atuagdo autbnoma esta ligada ao
alargamento (i) dos instrumentos e (ii) areas de atuagdo e (iii) das garantias
institucionais do Ministério Publico, que recebeu, nesse aspecto, tratamento
constitucional espelhado naquele conferido ao Poder Judiciario pela Constituicao de
1988. Posto isto, sdo apontados os desdobramentos das mudancgas institucionais,
avaliando as possiveis implicagcdes para o posicionamento do Ministério Publico no
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sistema de freios e contrapesos adotado no sistema constitucional brasileiro.

Palavras-chave: Ministério Publico. Autonomia. Atuacdo Extrajudicial. Freios e
Contrapesos.
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ABSTRACT: The paper analyses aspects of the Public Prosecutor’s Office (PPO) in
Jatai-GO, considering 12 months between the years 2017-2018, focusing on branches
with extrajudicial attributions. The research carries out a quantitative comparison
between archived administrative procedures and those which resulted in the filing of
lawsuits, as a means to generate a lawsuit-filing quotient. Such comparison aims at
testing the hypothesis that a low value for the lawsuit-filing quotient, considering the
universe of finalized extrajudicial procedures, might be a practical expression of the
capabilities of the PPO of autonomous and direct engagement in the settlement of
conflicts and in shaping public policy. The paper discusses aspects of the institutional
paths of the PPO, suggesting that its autonomous capacity of action is connected to
the broadening of (i) instruments, (ii) issue areas under its competence and also to (iii)
the institutional safeguards of the PPO, which attained, in this regard, a constitutional
treatment similar to that conferred to the judicial branch. The final section considers
impacts of the perceived institutional changes in a broader and more abstract level of
analysis, and evaluates possible impacts for the participation of the PPO in the checks
and balances system under the Constitution of 1988.

Keywords: Public Prosecutor’s Office. Autonomy. Extrajudicial Performance. Checks
and Balances.
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INTRODUGAO

“Os promotores e procuradores usam suas competéncias para levar certos
tipos de conflito a justica ou para resolvé-los de forma extrajudicial.” (CARVALHO;
LEITAO, 2010, p. 416) O presente artigo objetiva analisar a atuacdo extrajudicial do
Ministério Publico a partir de uma delimitagao temporal, espacial e funcional especifica
(ver secao 2). O texto parte de nivel de analise mais circunscrito a outros mais
abrangentes, como é possivel observar do breve relato de sua estrutura exposto a
seguir. A escolha por essa estrutura reflete a percepcao de Sadek de ser “uma
questdo eminentemente empirica a avaliagdo do grau de autonomia real do Ministério
Publico.” (2009, p. 7)

A secao 2 relata a pesquisa empirica referente a atuacdo do Ministério Publico
em Jatai-GO utilizando dados de perfis institucionais das Promotorias de Justica da
comarca entre os anos de 2017 e 2018. A delimitacdo proposta compreendeu 1405
autos extrajudiciais finalizados no periodo de 12 meses, de modo a permitir a
comparagao quantitativa entre (i) procedimentos arquivados e (ii) procedimentos que
resultaram em propositura de ag¢des judiciais. Referida comparagao é trabalhada com
vistas a avaliar a hipotese de que a baixa incidéncia de procedimentos encaminhados
para judicializacdo, dentro do quadro geral de procedimentos extrajudiciais
finalizados, pode ser expressao pratica de uma capacidade do Ministério Publico de
atuar direta e autonomamente na solucdo de conflitos e de influir no formato de
politicas publicas.

A secado 3, dedicada a discussdo dos resultados da pesquisa, inicia pela
conexao de referida hipotese a aspectos da trajetdria institucional do Ministério

Publico no Brasil (3.1). De um cenario com atuacgéo subordinada ao Poder Executivo
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e caracterizada pelo papel de levar casos criminais aos tribunais, o Ministério Publico
passou por redefinicdes de seu perfil institucional ao longo das décadas de 1970 e
1980, marcadamente com a atuagao da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-8
(CASTILHO; SADEK, 2010). O sentido assumido pela trajetéria institucional foi o de
alargamento de atribuicbes, de modo a estender a atuagdo do Ministério Publico a
areas juridicas diversas e a dota-lo de instrumentos de atuagc&o independente do
Poder Judiciario: como inquérito civil, termos de ajustamento de conduta e a
formulacdo de recomendagdes. A subsegdo 3.1 apresenta, além disso, uma
comparacgao entre o Ministério Publico e o Poder Judiciario quanto a sua estrutura,
garantias institucionais e vedag¢des de seus membros. O paralelo aponta para a
autonomia adquirida pelo 6rgao apds a Constituicao de 1988.

A subsecao 3.2, por sua vez, projeta aspectos de referidas mudangas
institucionais a um plano mais geral e abstrato, situado na fronteira entre a Filosofia
Politica e o Direito Constitucional. Nela, sao avaliadas possiveis implicagdes para o
posicionamento do Ministério Publico no sistema de freios e contrapesos inscrito na
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, levando em conta tanto as
possiveis inducdes resultantes da coleta de dados realizada em Jatai entre os anos
de 2017 e 2018 — com ressalvas relativas a transposi¢cao e niveis de analise e de
recortes temporais — quanto os aspectos da trajetoria institucional do Ministério
Publico no Brasil.

Com referido desenho, o artigo pretende contribuir para o debate sobre a
posicdo do Ministério Publico na configuragdo constitucional no Brasil. Como aponta
Kerche, o “numero de pesquisas sobre promotores € significativamente reduzido
quando comparado aos trabalhos sobre juizes” (2018, p. 567). Referida assimetria
nao se coaduna com o fato de que o Ministério Publico adquiriu, ao longo de sua
trajetdria institucional, capacidade resolutiva autbnoma, de modo a viabilizar a solugéo
extrajudicial de conflitos. A pesquisa relatada a seguir é dedicada a um retrato
empirico desse aspecto.
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1. CONTORNOS METODOLOGICOS DA PESQUISA EMPIRICA E ASPECTOS
PRATICOS DA ATUAGAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO EM JATAI
ENTRE 2017 E 2018

Qual é o grau de autonomia na atuagcdo do Ministério Publico em seus
procedimentos administrativos? Essa foi a pergunta de partida que resultou na
condugao do levantamento realizado junto as Promotorias de Justica da comarca de
Jatai-GO. Por limitagdes na realizagdo da pesquisa e a necessidade de viabiliza-la,
tanto a delimitacdo a uma sé comarca quanto a restricdo ao intervalo temporal
especifico de 12 meses foram necessarias. O recorte proposto para a pesquisa
resultou no levantamento de dados relativos a 1405 autos extrajudiciais finalizados
pelo Ministério Publico entre os anos de 2017 e 2018 em referida comarca. Nao sendo
viavel responder a pergunta proposta com uma abrangéncia maior, propds-se entao a
seguinte pergunta de partida: que grau de autonomia das Promotorias de Justica em
Jatai-GO pode ser percebido a partir da analise de procedimentos administrativos
finalizados por estas entre os anos de 2017 e 20187

As subsegdes seguintes abordam o desenho da pesquisa (1.1) e os resultados
obtidos (1.2).

1.1. Desenho da pesquisa

Para responder a essa pergunta, propds-se a comparagao quantitativa entre (i)
procedimentos arquivados e (ii) procedimentos que resultaram em propositura de
acdes judiciais. A comparagao entre os destinos dados a esses procedimentos gera
um quociente de judicializagdo que pode ser tomado como proxy inverso para a
variavel que a pergunta de partida procura atingir: o grau de autonomia da atuagéo do
Ministério Publico em Jatai no periodo analisado. A férmula abaixo sera aplicada para
essa finalidade:

Quantidade de procedimentos

Quociente de _ judicializados
Judicializagdo ~

Total de procedimentos finalizados
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Nesse sentido, quanto maior o quociente de judicializagdo, menor a autonomia

do Ministério Publico, e vice-versa. A partir disso, consideram-se duas hipoteses:

1)

dos p

A “hipdotese de trabalho” ou “hipotese nula” (Ho) (BARBETTA, 2006, p. 180)
consiste na alta incidéncia de procedimentos cujo destino foi a judicializagao,
quando considerada a totalidade dos procedimentos administrativos
finalizados. A ocorréncia de alto quociente de judicializagdo implicara a
validacdo da hipétese nula. Um valor proximo de “1”, por exemplo,
representaria a auséncia total de autonomia do Ministério Publico na solugao
de seus procedimentos administrativos (atuagdo completamente vinculada a
judicializagao).

A “hipotese alternativa” (H1). ou “hipotese de pesquisa” (BARBETTA, 2006, p.
181) afirma a expressividade da atuagdo autbnoma do Ministério Publico,
representada por baixo valor esperado para o quociente de judicializagdo. O
arquivamento da maior parte dos procedimentos administrativos sem que haja
judicializagao pode ser tomado como indicativo de autonomia. Nesse sentido,
a hipotese de pesquisa seria validade pela obtencao de valor resultante do

quociente de judicializagdo mais proximo de “0” procedimentos judicializados.

Para testar as hipéteses acima delineadas, foi necessario fazer o levantamento

rocedimentos administrativos finalizados pelas Promotorias de Justica em Jatai-

GO em 12 meses compreendidos entre 2017 e 2018. Cabe esclarecer que a pesquisa

contou com delimitagdo ndo somente temporal e espacial, mas também em relagao

as Promotorias analisadas, uma vez que o foco da pesquisa residiu sobre a atuagao

extraj

udicial do Ministério Publico. A compreensdo desse aspecto depende tanto de

informacgdes relativas as atribuigdes constitucionais do Ministério Publico quanto de

dados acerca da maneira como suas Promotorias se encontram organizadas na

comarca de Jatai, e resulta em uma delimitagéo funcional para a pesquisa.

O artigo 129 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 registra

as fungdes institucionais do Ministério Publico nos seguintes incisos:
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| - promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia;

Ill - promover o inquérito civil e a acao civil publica, para a protegdo do
patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a agéo de inconstitucionalidade ou representacao para fins de
intervengao da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituigio;
V - defender judicialmente os direitos e interesses das populag¢des indigenas;
VI - expedir notificagbes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes 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 instauragao de inquérito policial,
indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagbes processuais;

IX - exercer outras fungdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas (BRASIL, 1988).

“Como se depreende da leitura do texto constitucional, sdo muito amplas as
obrigac¢des do Ministério Publico, indo de sua fun¢gdo mais tradicional, a agao penal,
até a defesa de variados direitos sociais, sejam eles difusos, coletivos ou individuais
homogéneos.” (SADEK, 2009, p. 4) E possivel categorizar os dispositivos acima,
correspondentes as obrigagdes ou competéncias, em dois agrupamentos.

O primeiro compreende as atribuigdes do Ministério Publico essencialmente
vinculadas a sua atuagcdo perante o Poder Judiciario. Nesse grupo estao
compreendidos os incisos |, lll, IV e V. Esses incisos remetem explicitamente ao
engajamento do Ministério Publico no ambito de agdes judiciais. O conjunto desses
incisos pode ser encarado como referido as “atribuigdes judiciais do Ministério
Publico”.

Ja o segundo grupo engloba dispositivos que parecem fugir da funcao
estritamente jurisdicional do Ministério Publico. A esse grupo podem ser atribuidos os
incisos I, 113, VI, VII, VIl e IX. Para que o Ministério Publico realize as tarefas
arroladas nesses ultimos incisos, nao se faz estritamente necessaria a intervencao do

Poder Judiciario, de modo que o(a) proprio(a) representante ministerial podera ser

3 Cabe observar que o inciso Il pode ser categorizado simultaneamente nos dois grupos, uma vez que
ele faz mengéo tanto a propositura da agao civil publica (instrumento de natureza judicial) quanto ao
“inquérito civil” — instrumento extrajudicial.
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responsavel por sua concretizagdo, ou seja, ter “por autoridade final o préprio
Ministério Publico.” (SADEK, 2009, p. 16) As atribuicdes contidas nesse grupo podem
ser consideradas “atribuicdes potencialmente extrajudiciais do Ministério Publico”. E
ainda possivel agrupar referidas atribuicbes em trés eixos:

Eixo 1 — Atribuigdes relacionadas aos direitos difusos e coletivos: Incisos Il e
VI;

Eixo 2 — Atribui¢cbes relacionadas as atividades policiais: Incisos VIl e VIII,

Eixo 3 — Atribui¢des residuais: Incisos Il e IX.

Referidas consideragdes séo relevantes para compreender a organizagao das
Promotorias de Justica em Jatai-GO a partir de suas possibilidades de atuacao
extrajudicial autbnoma. Ao tempo de realizacdo da pesquisa, o Ministério Publico
estava organizado na comarca em sete Promotorias de Justica com atribuicoes
fixadas pelo Colégio de Procuradores de Justiga, conforme redagéo do artigo 18, XVII
e XVIII, da Lei Organica do Ministério Publico do Estado de Goias (GOIAS, 1998). A
Resolucdo n.° 02, de 25 de setembro de 2017 do Colégio de Procuradores de Justica

estruturou as Promotorias de Justica em Jatai nos seguintes termos:

| — PRIMEIRA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuacdo perante a 22 Vara
Criminal, exceto nos crimes dolosos contra a vida; controle externo da
atividade policial, concorrentemente com a 3% Promotoria de Justica;

Il — SEGUNDA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuagdo perante a Vara de
Familia, Sucessbes e Civel, bem como na defesa do direito a saude;

Il = TERCEIRA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuagéo perante a 12 Vara
Criminal, exceto em matéria de execugao penal; controle externo da atividade
policial, concorrentemente com a 12 Promotoria de Justica;

IV — QUARTA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuacéo perante a 12 Vara Civel
(civel e dainfancia e juventude), bem como na defesa da infancia e juventude,
incluindo a visita e fiscalizagcdo dos estabelecimentos de acolhimento
institucional de criancas e adolescentes, bem como das unidades de
internacdo e semiliberdade de adolescentes; controle externo da atividade
policial relacionado & apuragdo de atos infracionais, incluindo a visita a
reparticdo policial especializada; defesa dos direitos do consumidor e do
direito a educacgao;

V — QUINTA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuagdo perante o Juizado
Especial Civel e Criminal; defesa do meio ambiente e da ordem urbanistica,
inclusive na fase judicial,

VI — SEXTA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuagido em matéria de execugao
penal e nos crimes dolosos contra a vida; atuagdo perante o Juizado de
Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher; controle externo da atividade
policial relacionado a apuragdo dos crimes dolosos contra a vida e da
violéncia doméstica e familiar contra a mulher, incluindo a visita as reparticbes
policiais especializadas nestas matérias e aos 6rgéos de pericia técnica;
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VIl — SETIMA PROMOTORIA DE JUSTICA: atuag&o perante a 22 Vara Civel
(civel, das fazendas publicas, de registros publicos e ambiental), bem como
na defesa do patrimbnio publico; defesa do cidadao, exceto em matéria de
saude; fiscalizagdo das fundagées (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE
GOIAS, 2017).

A partir disso, é possivel compreender a delimitagdo funcional proposta para a
pesquisa, que compreende aspectos do perfil funcional emitido por apenas quatro das
sete Promotorias de Justica da Comarca de Jatai. A pesquisa n&o abrangeu dados
relativos a 12, 32 e 62 Promotorias de Justica, uma vez que suas atribuicdes sao
restritas ao ambito criminal e, portanto, a atuagdo do membro do Ministério Publico
tende a se restringir aos processos judiciais. Nesse sentido, tais Promotorias de
Justica teriam sua atuagao associada aos incisos do artigo 129 da Constituicdo acima
associados as “atribuicdes judiciais do Ministério Publico”. Ja a 22, 42 5% e 7°
Promotorias de Justica sao responsaveis nao apenas pela expressdao do
entendimento ministerial em processos judiciais, mas também pela instauragdo de
procedimentos administrativos presididos pelo préprio membro do Ministério Publico.
Assim, tém sua atuacao referida as “atribui¢des potencialmente extrajudiciais do
Ministério Publico”, consoante a categorizagdo proposta anteriormente, e que se
encaixa no recorte da presente pesquisa.

Porém, mesmo certos procedimentos de natureza extrajudicial que tiveram
sede em algumas dessas Promotorias de Justica ndo se encaixam no recorte proposto
e foram excluidos. Nesse sentido, ndo foram considerados os dados relativos aos

procedimentos das seguintes classes:

1) Procedimento Preparatorio Eleitoral, constantes nos relatérios da 5% e 72
Promotorias de Justica, uma vez que dizem respeito a atribuicdes excepcionais
e temporarias destas Promotorias;

2) Representagdo criminal/noticia de Crime, constante no relatério da 52
Promotoria de Justica e procedimento investigatorio do Ministério Publico
(pegas de informagdo), constante no relatério da 72 Promotoria de Justi¢a, uma

vez que tais procedimentos estdo relacionados a atuagédo criminal dessas

Promotorias.
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Portanto, o recorte da pesquisa resultou na consideracdo de dados relativos
aos procedimentos administrativos finalizados no ambito da 22, 42, 52 e 72 Promotorias
de Justica da Comarca de Jatai-GO, entre os anos de 2017 e 2018, compreendendo
o intervalo de 12 meses anteriores a emissdo do relatorio de cada uma dessas
Promotorias. Mais especificamente, foram considerados os procedimentos relativos a
atuacao do Ministério Publico pertinentes a direitos difusos e coletivos, constantes nos
incisos Il e VI do artigo 129 da Constituicdo Federal de 1988.

Tabela 1 — Abrangéncia temporal dos Perfis Institucionais fornecidos pela 22, 42, 5% e

72 Promotorias de Justica da Comarca de Jatai-GO

Orgao Termo inicial Termo final
22 Promotoria de Justiga ago. 2017 jul. 2018
42 Promotoria de Justica out. 2017 set. 2018
52 Promotoria de Justica ago.2017 jul. 2018
72 Promotoria de Justica set. 2017 ago. 2018

Fonte: elaboragao dos autores a partir de dados do MPGO

A coleta dos dados foi feita mediante solicitagdo, a referidas Promotorias, de
seus respectivos relatérios cadastrados no sistema Atena, “veiculo oficial de registro,
controle e acompanhamento da tramitagdo de documentos, autos judiciais e
extrajudiciais no ambito do Ministério Publico do Estado de Goias.” (MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE GOIAS, 2012). E importante salientar que o lapso temporal
definido no recorte, embora de fato esteja compreendido entre os anos de 2017 e
2018, ndo € o mesmo em todos os relatérios em razdo das diferentes datas de

emissdo, conforme Tabela 1, acima.
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1.2. Resultados

Os relatdrios cadastrados no sistema Atena e referentes a atuacao da 22, 42, 52
e 72 Promotorias de Justica em sede de direitos difusos e coletivos em Jatai-GO entre
os anos de 2017 e 2018 permitiram constatar que foram finalizados 1.405
procedimentos administrativos nos 12 meses anteriores a emissao dos relatérios. A
analise dos relatérios segmentou os destinos de finalizagdo em dois grupos, para fins
de tabulagdo dos dados: (i) procedimentos administrativos que resultaram em
arquivamento e (i) procedimentos administrativos cujo resultado foi o
encaminhamento para judicializagdo. Os procedimentos arquivados corresponderam
ao montante agregado de 1.305, ao passo que 104 procedimentos foram
judicializados.

A tabulacdo dos dados, tanto em seus valores agregados quanto de forma
segmentada por Promotoria de Justica abrangida na pesquisa, € apresentada na
Tabela 2, a seguir. Referida tabela também traz o valor proposto como teste da
hipétese de pesquisa, qual seja, o quociente de judicializagdo, resultante da divisdo
do numero de procedimentos judicializados pelo total de procedimentos finalizados

(ou seja, judicializados + arquivados).

Tabela 2 — Quociente de judicializagdo de procedimentos por Promotoria de Justiga

Promotoria de Procedimento Procedimento Total de Quociente de
Justica em Jatai- s arquivados s procedimentos judicializagao
GO judicializados
22 409 47 456 0,103
43 280 33 313 0,105
52 143 0 143 0
72 469 24 493 0,049
Agregado 1301 104 1405 0,074

Fonte: elaboragao dos autores a partir de dados do MPGO
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A analise dos dados contidos na tabela permite observar que, em termos
absolutos, a 22 Promotoria de Justica (familia, sucessoes, civel e defesa do direito a
saude) tem a maior quantidade de procedimentos judicializados. No entanto, em
termos relativos, a 42 Promotoria (infancia e juventude, direitos do consumidor e direito
a educacgao) apresenta quociente de judicializagdo ligeiramente maior, embora a
diferenga nao seja expressiva — com diferenga apenas na terceira casa decimal. Por
sua vez, o menor quociente de judicializacao foi verificado na 52 Promotoria de Justica
(juizado especial civel e criminal, meio ambiente e ordem urbanistica), cujos
procedimentos administrativos finalizados no periodo n&o resultaram em
judicializagao. As proporg¢des entre procedimentos arquivados e judicializados podem
ser percebidas no Grafico 1, ao passo que o Grafico 2, mais adiante, ilustra os

quocientes de judicializag&o.

Grafico 1 — Procedimentos arquivados/judicializados por Promotoria de Justica
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Fonte: elaboracao dos autores a partir de dados do MPGO
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Grafico 2 — Quociente de judicializagado por Promotoria de Justica
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Fonte: elaboracao dos autores a partir de dados do MPGO

Considerada a atuagdo agregada de todas as Promotorias de Justica
abrangidas na pesquisa, quociente de judicializagdo assume valor de 0,074, ou seja,
7,4% dos procedimentos finalizados foram destinados a propositura de acdes
judiciais. No entanto, a atuagao da 52 Promotoria de Justica, sem nenhum caso de
judicializagao, pode ser encarada como outlier (BRADY; COLLIER, 2010, p. 342), uma
vez que os numeros apresentados em seus relatérios se distanciam significativamente
das demais Promotorias. A Tabela 3, abaixo, apresenta o resultado de novo calculo do
quociente de judicializagdo agregado. Se antes o quociente era obtido tendo por
resultado uma divisdo por 1405 procedimentos finalizados, agora, passa a refletir o

valor alcangado apds a consideragdo de 1262 como universo dos procedimentos

administrativos considerados.
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Tabela 3 — Quociente de judicializagao de procedimentos com exclusédo de caso

outlier
Promotoria de Procedimento Procedimento Total de Quociente de
Justica em Jatai- s Arquivados s Procedimento Judicializagao
GO Judicializados S
22 409 47 456 0,103
43 280 33 313 0,105
72 469 24 493 0,049
Agregado 1158 104 1262 0,082

Fonte: elaboragao dos autores a partir de dados do MPGO

Grafico 3 — Quociente de judicializagao por Promotoria de Justica, ajustado apds

exclusao de outlier
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Fonte: elaboracao dos autores a partir de dados do MPGO

Nesse cenario, a 72 Promotoria de Justiga (civel, fazenda publica, registros

publicos e ambiental, patriménio publico, defesa do cidadao e fiscalizagdo das
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fundacbes) passa a ser aquela com menores indices absolutos e relativos de
judicializagao. Além disso, em contraste com os dados da Tabela 2, o quociente
agregado de judicializagdo aumentou de 0,074 (com outlier) para 0,082 (sem outlier):
uma diferenca de 0,6 pontos percentuais.

O tratamento dos dados acima realizado permite uma constatagdo: com ou sem
outlier, o quociente de judicializagao de procedimentos das Promotorias de Justica em
Jatai em um periodo de 12 meses compreendido entre os anos de 2017 e 2018 foi
baixo: apenas 7,4% ou 8,2% do total de procedimentos administrativos resultaram na
propositura de agdes. Diante das hipoteses (i) nula e (ii) alternativa apresentadas
anteriormente, constata-se que tais indices revelam quociente de judicializagdo mais
préximo de 0 do que de 1. Como resultado, favorece a percepgao de que, ao menos
para o recorte temporal, geografico e funcional da pesquisa, a hipétese alternativa
estaria validada. Assim, desde que se considere que o quociente de judicializagdo
pode ser tomado como proxy (inversamente proporcional) para a variavel “autonomia”,
o resultado obtido sinaliza a expressividade da atuagao autbnoma das Promotorias de
Justica abrangidas no recorte estudado.

Algumas ressalvas a significancia dos resultados da pesquisa s&o necessarias.
Em primeiro lugar, a metodologia aplicada na pesquisa ndo permite a realizagéo de
qualquer inferéncia estatistica. Nao é possivel, por isso, pretender que os dados
pertinentes ao recorte temporal, espacial e funcional da pesquisa sejam projetados
para abrangéncias maiores. Ou seja: a pesquisa €, no fundo, um retrato de aspectos
da atuacao extrajudicial de certas divisdes do Ministério Publico em Jatai, no periodo
especifico de 12 meses compreendidos entre 2017 e 2018. Nesse retrato, é possivel
perceber um grau significativo de atuacao extrajudicial autbnoma. Mas nao é certo
inferir, a partir dessa abrangéncia mais restrita, que os dados sirvam para explicar o
comportamento em outras comarcas, no Estado ou mesmo em ambito nacional.
Referida constatagao nao tira a validade, porém, dos dados coletados. A proposta é
encarar os resultados da pesquisa como “caso particular do possivel”’, para tomar a
expressdo adotada por Pierre Bourdieu (2005, p. 32-3). Desse modo, a
impossibilidade de realizar inferéncia estatistica ndo impede a reflexdo acerca das

implicagdes para niveis de analise mais abrangentes.
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Em segundo lugar, a construgdo da variavel “procedimentos administrativos
arquivados” tem uma nuance. N&o é possivel diferenciar, nos dados coletados, os
arquivamentos decorrentes de (i) solugdo efetiva do mérito do procedimento e (ii)
percepcdo de improcedéncia do motivo que deu origem a instauragdo do
procedimento, ou seja, arquivamento por inexisténcia de um conflito ou situacao fatica
a motivar a atuagdo do Ministério Publico. Afinal, procedimentos extrajudiciais do
Ministério Publico podem ter carater meramente investigatorio e, no curso da
investigacao, revelar a auséncia de conflito, de modo a resultar em arquivamento do
respectivo procedimento administrativo. Além disso, €& ainda possivel que
procedimentos administrativos sejam arquivados por perda de seu objeto sem que
nem mesmo chegue ao conhecimento das partes que havia sido instaurado um
procedimento em seu desfavor. Nessas hipéteses, o arquivamento ndo chega a se
dar como resultado da atuacdo do Ministério Publico. No entanto, como os
procedimentos metodoldgicos adotados na pesquisa ndo permitiram a diferenciagéo
da motivagdo do arquivamento, a variavel “procedimentos arquivados” precisa ser
encarada mediante essa ressalva.

De todo modo, os resultados permitem considerar que os procedimentos
extrajudiciais finalizados pelo Ministério Publico e abrangidos na delimitagdo da
pesquisa foram, em sua grande maioria, solucionados no dmbito administrativo, ou
seja, sem a interferéncia da atuacgao judicial. Esse “caso particular do possivel’ € uma
representacido pratica — temporal, espacial e funcionalmente situada —, porém nao
idiossincratica de uma capacidade resolutiva autbnoma do Ministério Publico. De fato,
resultados como quocientes de judicializagdo de 7,4% ou 8,2% dos procedimentos
administrativos em Promotorias de Justica ndo parecem ser casos isolados. Sadek
relata, a respeito de pesquisa que abordava a atividade do Ministério Publico no Para
em fevereiro de 1999, que por meio de “procedimentos administrativos, requisicdo de
providéncias aos 6rgaos publicos e privados e demais instrumentos extrajudiciais”
verificou-se, naquela ocasiao, que “90% das questdes [foram] resolvidas sem o
recurso ao Judiciario” (2009, p. 16) Para além de ocorrer em um ou outro cenario,
trata-se de caracteristica mais abrangente e que tem sido percebida na atuagéo do

Ministério Publico: a aquisicao de um perfil resolutivo para sua atuacao:
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Podemos, entdo, definir o Ministério Publico resolutivo como uma instituicio
que assume uma identidade proativa especifica, atuando antes que os fatos
se tornem irremediavelmente patolégicos e conflituosos, utilizando seu poder
de articulagdo e mecanismos extrajudiciais para equaciona-los sem a
necessidade de acionar ou demandar, como prima ratio, a Justica
(RODRIGUES, 2015, p. 146).

O perfil resolutivo atribuido ao Ministério Publico sinaliza que aspectos de sua
atuacao se dao de maneira autbnoma. No ambito da pesquisa, isso representa que
elementos relativos a efetivacdo dos direitos difusos e coletivos transcorreram em
grande parte de modo adstrito ao ambito administrativo das Promotorias de Justica,
que dispensaram a atuacao perante o Poder Judiciario para o desfecho da maior parte

de seus procedimentos administrativos finalizados entre 2017 e 2018 em Jatai.

2. DISCUSSAO

O perfil resolutivo, expressao da capacidade de atuagcado autbnoma do
Ministério Publico, nem sempre esteve presente em suas configuragdes institucionais.
Ao longo das décadas de 1970 e 1980, e sobretudo com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, a trajetéria institucional do
Ministério Publico foi marcada por mudancgas que representaram tanto a expansao de
suas atribuigdes quanto a insercdo de mecanismos de atuacdo e de garantias
institucionais que sao correlatas a autonomia percebida em “casos particulares do
possivel” como o retratado nessa pesquisa. Sem pretender generalizar os resultados
dessa pesquisa especifica, a segao 3.1, a seguir, aborda elementos da trajetoria
institucional do Ministério Publico que s&o relevantes para a compreensao dos
resultados obtidos. A se¢ao 3.2, por sua vez, € dedicada especificamente a discussao
do posicionamento do Ministério Publico entre os participantes do sistema de freios e
contrapesos, em contraposigao a sua configuragao institucional anterior a Constituicao

de 1988, de vinculagdo ao Poder Executivo.
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2.1. De impulsionador processual a autoridade final: aspectos da trajetéria
institucional do Ministério Publico relacionados a aquisicdo de sua capacidade

resolutiva autonoma

Compreender a ocorréncia do baixo indice de judicializagdo no contexto
abordado pela pesquisa envolve entender como o Ministério Publico no Brasil adquiriu
capacidade resolutiva autbnoma em sua trajetoria institucional. A promulgagao da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 pode ser vista como um ponto
de inflexdo nesse processo de autonomizagéo, sobretudo em razdo das garantias
institucionais conferidas, ao paralelismo com a estrutura do Poder Judiciario e a
desvinculacdo do Poder Executivo. Ainda assim, a nogdo de autonomizacéo de um
ente ndo pode ser encarada como reflexo tdo somente de suas garantias
institucionais. Antes mesmo da Assembleia Constituinte de 1987-8, mudancas
legislativas atribuiram ao Ministério Publico novos instrumentos de atuagdo e a
expansao abrangéncia de seu leque de atribuigdes. A trajetéria do Ministério Publico,
desde a década de 1970 até a promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, é marcada (i) pela ampliagao de seus instrumentos de atuagéo (ii),
pela expansdo de seu leque de atribuicbes e (iii) pela introdugdo de garantias
institucionais equiparaveis as do Poder Judiciario (ver KERCHE, 2007). As mudancas
ocorridas nesses trés eixos de reconfiguracao institucional precisam ser levadas em
conta para compreender a aquisi¢cao de capacidade resolutiva autbnoma.

Anteriormente a 1988, o Ministério Publico enquadrava-se no modelo que
Kerche denomina “Ministério Publico controlado politicamente” (KERCHE, 2010, p.
113), por ser uma instituicao “ligada ao Poder Executivo” (KERCHE, 2007, p. 259). Até
o inicio da década de 1970, seu papel principal consistiu em levar casos criminais aos
tribunais, e o instrumento de atuagéo correlato a essa competéncia foi a agao penal
publica (KERCHE, 2007, p. 271; CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 413). Além desse
papel, cabia ao Ministério Publico, na area civel, a funcdo de custos legis em
“processos relativos aos direitos individuais indisponiveis ou envolvendo pessoas
consideradas incapazes.” (RIBEIRO, 2015, p. 33). Referida atribuicdo decorreu do
Codigo Civil de 1916, e foi reforcada pelo Cédigo de Processo Civil de 1939,
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‘passando a instituicdo a ofertar pareceres em agdes que tinham como objeto os
interesses de familias, criangas, incapazes, bem como em matéria registral.”
(RIBEIRO, 2015, p. 33). Ribeiro (2015, p. 33) assinala que este foi o inicio da fase
das fung¢des pareceristicas do Ministério Publico. Além disso, a Emenda Constitucional
n° 16 de 1965, que ja sob o periodo ditatorial alterou o texto da Constituicdo de 1946,
criou a “representagao por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo” e atribuiu a
legitimidade para sua propositura ao Procurador Geral da Republica (RIBEIRO, 2015,
p. 35).

Em 1973, o Codigo de Processo Civil determinou que o Ministério Publico
deveria atuar em todas as causas em que houvesse interesse publico, algando-o ao
papel de “guardido do interesse publico ampliado” (CARVALHO; LEITAO, 2010, p.
400-1). “Essa nova fungao de defensor do interesse publico desencadeia uma série
de agbes até entdo inimaginaveis para uma instituicdo com atuagdo marcadamente
penal e vinculada aos desejos do Executivo.” (RIBEIRO, 2015, p. 36) Essa ampliagao
no raio de acao decorre, em especial, de nao ter havido definicdo precisa a respeito
de “qual seria esse interesse deflagrador da atuagao do Ministério Publico” (RIBEIRO,
2015, p. 37). Interesse publico é, afinal, um conceito juridico indeterminado. “Aprovado
0 novo cédigo, o Ministério Publico tratou de ampliar ao maximo a atuacéo na defesa
do interesse publico” (RIBEIRO, 2015, p. 37). Na década de 1970, portanto, ha o inicio
da expansao de seu leque de atribuicbes, mas sem que houvesse ampliagdo nos
instrumentos de atuacdo ou mudancas no desenho institucional atrelado ao Poder
Executivo.

A década de 1980, por sua vez, foi pontilhada por mudancgas mais frequentes e
“mais importantes” (CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 400), e que afetaram os trés
elementos de analise aqui propostos.

A Lei n° 6938 de 1981, definidora da Politica Nacional de Meio Ambiente,
conferiu ao Ministério Publico nova area e novo instrumento de atuagao. O Ministério
Publico passa a atuar na defesa de um direito difuso, 0 meio ambiente, e a estar a
cargo da propositura da acao de responsabilidade civil e criminal por danos causados
ao meio ambiente (CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 401; ver KERCHE, 2010, p. 108).
“‘Essa norma é, pois, o embridao da tutela pelo Ministério Publico dos interesses
metaindividuais.” (RIBEIRO, 2015, p. 39)
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Das mudancas anteriores a Assembleia Constituinte de 1987-8, as mais
impactantes em termos de instrumentos de atuagado e de abrangéncia de atribui¢des
do Ministério Publico foram as correlatas a Lei 7347 de 1985. Sobretudo por abrir
espaco para a atuagéao extrajudicial. Os novos instrumentos de atuacéo conferidos ao
Ministério Publico foram a ag&o civil publica e o inquérito civii (KERCHE, 2007, p.

274). Quanto a este ultimo, em especial:

A previsdo de um instrumento de investigagdo pré-judicial presidido pelo
Ministério Publico, um dos legitimados para o ajuizamento de agdes civis
publicas, ndo encontra correspondente no direito comparado e inaugura uma
nova arena de solugdo de litigios transindividuais em fase extrajudicial
(RIBEIRO, 2015, p. 42).

No bojo do inquérito civil, o Ministério Publico passa a se valer de outras
ferramentas de atuagado, também de natureza extrajudicial, como a formulagao de
recomendagdes e a celebracdo de termos de ajustamento de conduta. Referidos
instrumentos, vinculados ao inquérito civil, passam a representar nova gama de
possibilidades de solugdes n&o judicializadas de conflitos metaindividuais (RIBEIRO,
2015, p. 43).

Para além das expansdes relativas aos instrumentos de atuacao, a lei da agéo
civil publica também foi importante por ampliar a esfera de competéncia do Ministério
Publico. Para além de defensor do interesse publico, a Lei 7347 de 1985 algou o
Ministério Publico a “agente principal da defesa dos interesses difusos e coletivos™
(CARVALHO; LEITAO, 2010, p. 401). Anteriormente & Constituicdo de 1988, as
mudancgas relativas ao Ministério Publico ocorridas nas décadas de 1970 e 1980
incidiram sobre dois eixos: (i) seus instrumentos de atuagéo e (ii) seu leque de
atribuicdes, representando alargamentos ou capilarizagdes. Mas nao representaram
ruptura com o modelo de Ministério Publico politicamente controlado, o que sé
ocorreria em 1988.

A promulgacao da Constituicdo de 1988 representou, para o Ministério Publico,

4 A rigor, a protecéo dos interesses difusos via ACP somente foi sedimentada na Constituicdo de 1988,
uma vez que a Mensagem n° 359, de 24 de julho de 1985, de José Sarney, vetou dispositivos que
faziam alusdo a interesses difusos, com justificativa na “inseguranca juridica” decorrente “da
amplissima e imprecisa abrangéncia da expressao” (BRASIL, 1985).
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a constitucionalizacao do leque ampliado de atribuicdes e instrumentos de atuagao no
Art. 129 (ver segao 2). A constitucionalizagdo das conquistas instrumentais e de
competéncia adquiridas nas décadas anteriores, mas até ent&o restritas ao ambito da
legislacdo infraconstitucional, representaram adensamento da seguranca juridica
atribuida as titularidades do Ministério Publico. Afinal, a rigidez caracteristica dos
dispositivos constitucionais traz maiores dificuldades de alteragdo normativa, de modo
a configurar protecao especial frente a atividade politica ordinaria.

Porém, a principal novidade introduzida com o desfecho da Assembleia
Constituinte de 1987-8 foi a redefinicdo do desenho institucional do Ministério
Publico®. Retirado da subordinacdo do Poder Executivo, passou a contar o
reconhecimento formal de sua autonomia funcional e administrativa. Com isso, houve
migragédo para o modelo de “Ministério Publico ndo controlado politicamente”, como
ocorre na ltalia (KERCHE, 2010, p. 116). No caso italiano, porém, o Ministério Publico
deixa de ser subordinado ao Poder Executivo e passa a integrar a estrutura do Poder
Judiciario (KERCHE, 2010, p. 116, 2018, p. 576). Apods a Constituicdo de 1988, o
Ministério Publico brasileiro deixou de ser vinculado a quaisquer outros poderes’, e foi
equiparado, em estrutura, garantias institucionais e de seus membros, ao tratamento
constitucional conferido ao Poder Judiciario. De fato, a analise comparada do
tratamento constitucional® conferido ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico revela
espelhamentos em termos de (i) garantias institucionais e pessoais dos membros; (ii)

vedacgdes funcionais e (iii) desenho estrutural, como apontam os quadros a seguir.

5 Para diferentes explicagbes para as dinamicas relacionadas as transformagdes no Ministério Publico
no &mbito da Assembleia Constituinte de 1987-8, ver. Arantes (2002); Comploier (2015); Carvalho &
Leitdo (2010) e Kerche (2010).

6 A rigor, a primeira Constituicdo a fazer constar o Ministério Publico de maneira desvinculada dos
demais poderes foi a de 1946. No entanto, a integragdao a estrutura do Poder Judiciario pela
Constituigcdo outorgada em 1967, a Emenda Constitucional n°1, outorgada em 1969, inseriu o Ministério
Publico no capitulo relativo ao Poder Executivo (RIBEIRO, 2015, p. 34-5).

7 Apesar de referidas mudancgas, ainda podem ser encontradas caracterizagbes mais recentes do
Ministério Publico brasileiro como “érgdo que integra o Poder Executivo com independéncia
funcional’(VEGNERS, 2012, p. 252).

8 Na composigdo dos Quadros abaixo, foram consideradas as alteragbes promovidas pela Emenda
Constitucional n 45, de 2004.
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Quadro 1 — Paralelo das localizagdes constitucionais relativas as garantias
institucionais e pessoais dos membros do Ministério Publico e do Poder Judiciario

Garantia Ministério Publico Poder Judiciario

autonomia funcional/
administrativa e financeira

Independéncia Artigo 127, §1° Artigo 2°

elaboragao propria de

Artigo 127, §2° Artigo 99

1 (o} H (o]
proposta orgamentaria Artigo 127, §3 Artigo 99, §1
Vitaliciedade Artigo 128, |, a Artigo 95, |
Inamovibilidade Artigo 128, |, b Artigo 95, I
irredutibilidade de subsidio Artigo 128, |, ¢ Artigo 95, I
ingresso na carreira mediante Artigo 129, §3° Artigo 93, |

concurso publico

As garantias constantes no Quadro 1 permitiram, segundo Arantes, “a cada
membro do Ministério Publico transformar-se numa espécie de agente politico da lei
rigorosamente independente, livre de constrangimentos significativos, exceto os
colocados pela propria consciéncia.” (ARANTES, 2002, p. 80). N&o somente as
garantias sdo equiparadas, mas também as vedag¢des constitucionais a conduta de
integrantes do Judiciario e do Ministério Publico, como € possivel perceber a partir da

observagao do Quadro 2, acima.
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Quadro 2 — Paralelo das localizagdes constitucionais relativas as vedagdes pessoais
dos membros do Ministério Publico e do Poder Judiciario

Vedacao

Ministério Publico

Judiciario

receber, a qualquer titulo ou

pretexto, custas ou participagédo em

processos
exercer a advocacia

exercer, ainda que em
disponibilidade, outro cargo ou
fungao, salvo uma de magistério

exercer/dedicar-se a atividade
politico-partidaria

receber, a qualquer titulo ou
pretexto, auxilios ou contribui¢des

de pessoas fisicas, entidades
publicas ou privadas, ressalvadas

as excecgoes previstas em lei

Artigo 128, §5°, 11, a

Artigo 128, §5° 11, b

Artigo 128, §5°, II, d

Artigo 128, §5°, I

Artigo 128, §5°, II, f

Artigo 95, paragrafo
unico, Il

Artigo 95, paragrafo
unico, V

Artigo 95, paragrafo
unico, |

Artigo 95, paragrafo

unico, Il

Artigo 95, paragrafo
unico, IV

Outra semelhanca é notada ao se observar a estrutura do Ministério Publico e

do Poder Judiciario, cujos contornos gerais sao descritos no Quadro 3, abaixo.
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Quadro 3 — Paralelo das estruturas do Ministério Publico e do Poder Judiciario na
Constituicao e legislagdo complementar

Atuacgao

Orgao do Ministério Publico

Orgao(s) do Judiciario

Ambito Federal

Ambito
estadual/distrit
al

Direito do
Trabalho

Militar

Eleitoral

Controle
interno

Ministério Publico Federal (artigo
128, |, a, da Constituicao Federal)

Ministérios Publicos dos Estados
e Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios (artigo 128, II
e |, a, da Constituicdo Federal)

Ministério Publico do Trabalho
(artigo 128, I, b, da Constituicao
Federal)

Ministério Publico Militar (artigo
128, |, ¢, da Constituicdo Federal)

Ministério Publico Eleitoral (Lei
complementar n.° 75 de 1993)

Conselho Nacional do Ministério
Publico (artigo 130-A da
Constituicao Federal)

Supremo Tribunal Federal,
Superior Tribunal de Justica,
Tribunais Regionais Federais e
Juizes Federais (artigo 92, 1, Il e
IIl da Constituigao Federal)

Tribunais e Juizes dos Estados e
do Distrito Federal e Territorios
(artigo 92, VII, da Constituigcao

Federal)

Tribunal Superior do Trabalho,
Tribunais e Juizes do Trabalho
(artigo 92, lI-A e IV, da
Constituicao Federal)

Tribunais e Juizes Militares (artigo
92, VI, da Constituicao Federal)

Tribunais e Juizes Eleitorais
(artigo 92, V, da Constituicao
Federal)

Conselho Nacional de Justica
(artigo 103-B da Constituicao
Federal)

Por fim, outro ponto em comum ao Judiciario, embora ndo de modo exclusivo,

€ a definicdo, como crime de responsabilidade, de atos do Presidente da Republica

que atentem contra “o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do

Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacao”,

presente no Art. 85, Il da Constituicado de 1988.

A breve descricdo das alteragcbes na trajetdria institucional do Ministério

Publico, da década de 1970 até a Constituicao de 1988 (e suas emendas posteriores),

permite observar a presenca de elementos de expansao nos trés aspectos propostos:

(i) instrumentos de atuagéao (ii) abrangéncia do leque de atribui¢des e (iii) garantias

institucionais do Ministério Publico. A expansao de seus instrumentos de atuagao se
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deu ndo somente quanto ao aumento do rol de matérias passiveis atuacido mediante
deflagragao de agdes judiciais de sua iniciativa, mas também na atribuicdo de novos
‘instrumentos extrajudiciais potentes”, como o inquérito civil publico, as
recomendagdes e os ajustamentos de conduta (RIBEIRO, 2015, p. 52). A ampliagao
de suas atribui¢des ou competéncias fizeram com que o Ministério Publico, cujo papel
anteriormente era adstrito a seara criminal, passasse a contar com um leque amplo e
de textura bastante aberta, compreendendo em potencial qualquer assunto afeto as
politicas publicas, a partir de seu posicionamento como guardido do interesse publico
e dos interesses difusos e coletivos®. Por ultimo, as mudangas em seu desenho
institucional retiraram o Ministério Publico da vinculagdo ao Poder Executivo e o
projetaram como ente independente, com garantias, estrutura e até vedacgdes
equiparaveis as do Poder Judiciario.

Parece correto sugerir que tais elementos devem ser levados em conta na
explicacdo da aquisigao da capacidade resolutiva autbnoma por parte do Ministério
Publico. Desse modo, é possivel interpretar que os baixos quocientes de judicializagdo
por parte de Promotorias de Justica em Jatai observados nos dados relatados na
secao 2 podem ser, ao menos em parte, explicados a partir da capacidade resolutiva
autbnoma decorrente da trajetoria institucional do Ministério Publico. Com isso,
sugere-se que o Ministério Publico adquiriu condi¢gdes de atuar como autoridade final
em boa parte das questdes que aprecia. Essa pesquisa, especificamente, retrata um
‘caso particular do possivel” em que essa atuacdo como autoridade final
correspondeu a grande maioria dos casos compreendidos na delimitagdo. Outras
pesquisas sao necessarias para verificar, em recortes mais amplos, a extensao pratica
dessa capacidade resolutiva autbnoma. Como aponta Sadek (2009, p. 7), afinal, a
avaliacdo da autonomia real do Ministério Publico € uma questdo eminentemente
empirica.

A constatacado pratica, ainda que temporal, geografica e funcionalmente
restritas, de uma capacidade resolutiva autbnoma, somada as transformagdes de

cunho mais geral percebidas em sua trajetoria institucional, traz implicagdes sediadas

9 Esse aspecto recebeu reforgo pela promulgagéo do Estatuto da Crianga e do Adolescente e do Cédigo
de Defesa do Consumidor, em 1990, que se inserem em “outros interesses difusos e coletivos” sob a
tutela do Ministério Publico (RIBEIRO, 2015, p. 53).
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em outro nivel de analise. Para além de uma capacidade resolutiva autbnoma, “o
Ministério Publico exerce fungdo impregnada de relevancia estratégica no Estado
brasileiro, na medida em que € ator de destaque no controle dos demais ‘poderes’ do
Estado.” (RIBEIRO, 2015, p. 58) As transformagdes institucionais experimentadas
pelo Ministério Publico, a partir de sua independéncia dos demais poderes da
Republica e da aquisicdo mecanismos autbnomos de influéncia sobre a configuragéo
de politicas publicas, despertam indagagdes sobre a configuracéo pratica do sistema

de freios e contrapesos contido no desenho constitucional de 1988.

2.2. Do controle politico pelo Poder Executivo a participagdao do Ministério

Publico no sistema de freios e contrapesos

Para além da aquisicdo de uma capacidade resolutiva autbnoma, o Ministério
Publico pds-Constituicao de 1988 passou a dar sinais de participacao ativa no sistema
de freios e contrapesos da Republica Federativa do Brasil.

Em termos formais, a Constituicdo de 1988 apenas reconheceu como poderes
da Republica o Executivo, o Legislativo e o Judiciario, “independentes e harménicos
entre si”, nos termos do Art. 2°. Entretanto, o proprio texto constitucional, como
abordado na sec¢ao 3.1, conferiu ao Ministério Publico tratamento bastante similar ao
do Judiciario. Porém, jamais o qualifica como “poder” da Republica. Seu
posicionamento constitucional formal € o de “func¢do essencial a justi¢ca”. Podera haver
dissonancia entre a qualificacdo formal, feita pela Constituicdo de 1988, e o desenho
do sistema de freios e contrapesos nela estabelecido, considerando a configuragao
do Ministério Publico? Referida questdao é correlata a aquisicdo da capacidade
resolutiva autbnoma do 6rgado ministerial, uma vez que representa a possibilidade
tanto de participar da definicdo de politicas publicas quanto de atuar como controle ao
exercicio da autoridade.

De modo geral, o questionamento & pertinente a discussao, desde a filosofia
politica, acerca dos mecanismos institucionais correlatos ao exercicio da autoridade.
ApoOs consideravel periodo de prevaléncia de formulagdes versadas em termos de

“governo misto” (ver SKINNER, 1996, p. 161), teorias de “governo dividido” passaram
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a integrar o debate durante a modernidade europeia, pensadas como mecanismos de
(auto)limitacdo do poder do Estado. As teorias de “governo dividido” tém marcante
influéncia nos dias de hoje, seja nos debates de Direito Constitucional, seja nas
discussbes cotidianas acerca da politica. Sua presenca é marcada pelo uso de
locugdes como “separacao de poderes” e “freios e contrapesos”. (CASTRO, 2005)

A teoria da “separacdo de poderes” remonta a John Locke, em suas
contribuigdes no Segundo tratado sobre o governo civil, de 1689 (LOCKE, 1994). Em
sua formulacdo, Locke coloca o poder legislativo como superior aos poderes hoje
equivalentes ao judiciario e ao executivo (denotando hierarquizagao entre os poderes
que compdem o Estado): “o poder legislativo é o poder supremo em toda comunidade
civil.” (LOCKE, 1994, p. 163). Nao ha igualdade entre os poderes, mas subordinagao

as formulagdes do legislativo:

todo o poder que o governo detém, visando apenas sé bem da sociedade,
ndo deve seguir o arbitrario ou a sua vontade, mas leis estabelecidas e
promulgadas; deste modo, tanto o povo pode conhecer seu dever e fica
seguro e protegido dentro dos limites da lei, quanto os governantes, mantidos
dentro dos seus devidos limites, ndo ficardo tentados pelo poder que detém
em suas maos e nao o utilizardo para tais propdsitos nem por medidas
desconhecidas do povo e contrarias a sua vontade (LOCKE, 1994, p. 166).

O fundamento para a competéncia do legislativo para elaborar leis, e assim
subordinar os demais poderes, € o0 “consentimento da sociedade, acima do qual
ninguém tem o poder de fazer leis” (Locke, 1973, § 134) Embora seja supremo, o
poder legislativo encontra limites, em Locke, no elo de confianga mantido com a
sociedade. Se este é rompido, dispara o direito de resisténcia, que legitima a
destituicdo do governo. Em Locke, portanto, o mecanismo de limitagéo a atividade do
legislativo ndo € propriamente institucional (Castro, 2005, p. 167), porque nao esta
situada em outro ponto da estrutura do Estado. Em vez disso, o limite € a revolta dos

governados — uma questao de forga:

Se o povo instituiu um legislativo, € porque ele exerce o poder de fazer leis
[...] cada vez que uma forga qualquer impede o poder legislativo de prestar a
sociedade um servico assim necessario, 0 povo, cuja seguranga e
preservagao estao e jogo, tem o direito de destitui-lo pela forga. Em todos os
estados e em todas as condi¢gdes, o verdadeiro recurso contra a forga
exercida sem autoridade é opor-se a ela pela forga. O uso da forca sem
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autoridade sempre coloca quem a usa em um estado de guerra, como o
agressor, o que lhe permite receber como resposta o mesmo tratamento
(LOCKE, 1994, p. 176-7).

Embora seja comum “misturar” as contribuicbes de Locke e de Montesquieu
como se ambas fossem relativas a “separagdo de poderes”, ndo foram as
contribuigbes de Locke, e sim as de Montesquieu, incorporadas pelo direito
constitucional brasileiro. Segundo Marcus Faro de Castro, a nogdo de freios e
contrapesos, em Montesquieu, tem como antecedentes o pluralismo aristotélico e a
proposi¢cao de Maquiavel de que a “boa constituicdo” seria aquela que incorpora o
conflito — e ndo a harmonia — entre poderes (CASTRO, 2005).

No Espirito das leis de Montesquieu, datado de 1748, ndo ha hierarquia entre
poderes nem supremacia do legislativo, mas “freios e contrapesos” (MONTESQUIEU,
1996). O sistema de freios e contrapesos explora a rivalidade entre poderes como
mecanismo para limitacdo do comportamento estatal. Dado que aos poderes séo
atribuidas capacidades de impedir comportamentos dos demais, o sistema de
Montesquieu “for¢a” a negociacao dos interesses divergentes. Nao ha harmonia, mas
conflitos negociados de poder, que se dao numa arena institucionalizada: “[e]stes trés
poderes deveriam formar um repouso ou uma inagcdo. Mas como, pelo movimento
necessario das coisas, sao obrigados a avangar, serdo obrigados a avancar
concertadamente.” (MONTESQUIEU, 1996, p. 176) Note-se que, para Montesquieu,
o limite ao poder do Estado nao esta situado fora dele, como na proposi¢cao de Locke
de um direito a resisténcia. Em vez disso, o0 modelo de freios e contrapesos propde
uma solucéo propriamente institucional ao problema da limitacdo do poder.

As instituicdes que de fato dizem “respeito a existéncia e organizacdo dos
cargos de autoridade no seio do Estado”, com influéncia sobre seu comportamento,
tém carater “politicamente constitucional’. (CASTRO, 2006, p. 43) Nao
necessariamente participam com exclusividade do sistema de freios e contrapesos os
poderes formalmente assim reconhecidos na Constituicdo. Apesar de nao ter
nomeado o Ministério Publico como poder, a Constituicdo de 1988 adensou as
condigbes para que o érgao participasse tanto dos mecanismos de controle reciproco

entre poderes, quanto da definicdo dos rumos de politicas publicas. Para além de seu
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leque de agao bastante abrangente, fundado em conceitos juridicos indeterminados
como interesse publico e outros, e de garantias institucionais equiparaveis a de outro
poder, o Ministério Publico, como visto na subsegao anterior, passou a contar com
instrumentos que lhe propiciaram tanto atuagcdo autébnoma quanto capacidade
resolutiva, com destaque para o inquérito civil, as recomendagdes e os ajustes de
conduta. Ou seja, a possibilidade de atuar em conflitos como autoridade final, e pelos
mesmos instrumentos adquirir peso na definicao do formato de politicas publicas.

Manifestagbes pontuais e contextualmente delimitadas da capacidade
resolutiva autbnoma, como proposto na presente pesquisa, ndo permitem a
extrapolacdo automatica para constatagcbes em termos do sistema de freios e
contrapesos, situado em nivel de analise mais abstrato e de maior abrangéncia. No
entanto, proceder desde os resultados da pesquisa empirica, passando pela trajetéria
do Ministério Publico e alcangando o questionamento sobre sua participacdo no
sistema de freios e contrapesos € uma forma de expandir as possibilidades de
discussao e interpretacdo dos dados trabalhados.

Nesse sentido, propde-se que a verificacdo pratica da capacidade resolutiva
autébnoma por parte do Ministério Publico configura elemento com implicagdes para
referido sistema de freios e contrapesos no Brasil. Para além da formalidade,
participariam desse sistema, no minimo, Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério
Publico. Pode-se sugerir, assim, que em vez de um modelo tripartite, opere, no Brasil,
um desenho (no minimo) quadripartite de freios e contrapesos. Instrumentos
extrajudiciais, como as recomendagdes e os ajustes de conduta, sobretudo quando
envolvem administradores publicos, sao veiculos tanto para que o Ministério Publico
exerga controle potencialmente autdnomo sobre os demais poderes, quanto para que
influa no formato de politicas publicas. No entanto, o grau em que a participagéo do
Ministério Publico em referido sistema ocorre permanece sendo uma questao
empirica, de modo a implicar a necessidade de novas pesquisas para, por exemplo,
aferir o grau de cumprimento extrajudicial das recomendacgdes e ajustes de conduta
elaborados no ambito do Ministério Publico e que envolvam outros setores da

administragao publica.
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3. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa empirica descrita no artigo, proposta como um “caso particular do
possivel”, retratou a existéncia de baixo quociente de judicializagdo como destino dos
procedimentos administrativos finalizados por Promotorias de Justica em Jatai-GO,
entre os anos de 2017-8. Apenas 7,4% de um total de 1405 procedimentos
administrativos foram judicializados, quando levadas em conta todas as Promotorias
abrangidas na delimitagdo proposta. Quando a Promotoria sem nenhum caso de
judicializagao é excluida, obtém-se quociente de judicializagdo ligeiramente maior, de
8,2%.

Os percentuais relativamente baixos de procedimentos encaminhados para
judicializagao, quando s&o considerados os totais de procedimentos extrajudiciais
finalizados, apontam para a confirmag¢do da hipotese aventada, no sentido de haver
capacidade do Ministério Publico de atuar direta e autonomamente na solugcao de
confltos e de influir no formato de politicas publicas. Embora a judicializagao
permanega um instrumento possivel no horizonte de atuagdo do Ministério Publico,
ela nao foi o desfecho principal empiricamente observado na delimitacdo proposta
para a presente pesquisa, uma vez que foi constatado grau de autonomia
relativamente alto na atuacdo de Promotorias de Justica em Jatai-GO a partir da
analise de procedimentos administrativos finalizados por estas entre os anos de 2017
e 2018.

Embora ndo seja possivel generalizar referidos dados, uma vez que a
metodologia proposta ndo permite inferéncia estatistica, verifica-se que os resultados
obtidos foram bastante proximos do relato de Sadek (2009) a respeito do Para em
1999, com 90% das questbes submetidas ao Ministério Publico resolvidas
extrajudicialmente. E certo, porém, que referidas consideracdes levam em conta as
atribuicées constitucionais do Ministério Publico que ndo estido essencialmente
vinculadas a sua atuacao perante o Poder Judiciario, como as estabelecidas nos
incisos Il, Ill, VI, VII, VIIl e IX do art. 129 da Constituicado de 1988.

Resultados como os apontados acima sao sinalizagdes de que o Ministério

Publico adquiriu capacidade resolutiva autbnoma para boa parte de suas atribuicdes
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constitucionais, de modo a n&do depender do Judiciario para a solu¢gao de porcao
consideravel dos conflitos que chegam a sua atengdo. Nao se deve descartar,
tampouco, que instrumentos como o inquérito civil, as recomendacgdes e os ajustes de
conduta, quando envolvem administradores publicos, representam mecanismos para
que o Ministério Publico tenha peso na formatagao de politicas publicas.

A secao 3.1 do artigo procurou apresentar aspectos que possam contribuir para
a explicacao da capacidade resolutiva autbnoma do Ministério Publico, remetendo a
sua trajetoria institucional. Nesta, foi possivel verificar, desde a década de 1970 até a
Constituicao de 1988, expansodes ou intensificacdes em trés eixos. O primeiro consiste
nos instrumentos a disposicdo do Ministério Publico. Antes, eram marcadamente
judiciais, mas posteriormente passaram a contar com mecanismos extrajudiciais, com
destaque para o inquérito civil publico, as recomendag¢des e os ajustamentos de
conduta. O segundo eixo refere-se a expansao de seu leque de atribui¢cdes, papéis
ou competéncias. Num primeiro momento, a atuagao do Ministério Publico era ligada
a esfera penal e a atuagao “pareceristica”. Ao final da trajetéria analisada, o Ministério
Publico passou a contar com rol constitucionalmente ampliado de atribui¢cdes, muitas
das quais versadas em termos que caracterizam conceitos juridicos indeterminados,
como “interesse publico”. Como resultado, a atuacdo do Ministério Publico alcanca
potencialmente qualquer questao. Por fim, o terceiro eixo é referido a aquisicao de
independéncia dos demais poderes. De uma vinculagao inicial ao Poder Executivo, o
Ministério Publico passou, com a Constituicao de 1988, ndo sé a independéncia dos
demais poderes, sendo também a equiparagédo, em estrutura e garantias, ao Poder
Judiciario.

A verificagao da capacidade resolutiva autbnoma e sua ligagdo com aspectos
da trajetoria institucional do Ministério Publico permitem questionar o perfil do sistema
de freios e contrapesos estabelecido pela Constituicdo de 1988. Como abordado na
secao 3.2, embora o Art. 2° da Constituicdo aponte como poderes da Republica o
Executivo, Legislativo e Judiciario, também o Ministério Publico adquiriu, a partir de
sua autonomizacgao, papéis relevantes no sistema de freios e contrapesos. Para além
da equiparacdo ou espelhamento no tratamento constitucional conferido ao Poder
Judiciario e ao Ministério Publico, esse questionamento pode ser entendido por outro

aspecto: a recomendacgao, o inquérito civil e o ajuste de conduta sdo mecanismos que
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Ihe permitem, sem a necessidade de envolver o Poder Judiciario, exercer algum grau
de controle sobre os demais poderes e influir no formato de politicas publicas. Tais
reflexdes levam a questionamentos a respeito da estrutura tripartite com que
comumente é descrito o sistema de freios e contrapesos da Constituicdo de 1988. A
extensdo do grau de participagdo autbnoma do Ministério Publico, no que diz respeito
ao envolvimento no sistema de freios e contrapesos, € outra questdo que pede a
realizagao de novas pesquisas de carater empirico.

Espera-se que o relato da presente pesquisa possa servir para a compreensao
de um aspecto pratico da atuacdo do Ministério Publico, mesmo que em um contexto
delimitado. O desenho da pesquisa pode ser replicado para outras comarcas e
Estados, e estendido para englobar maiores abrangéncias temporais. Além disso, o
questionamento levantado na sec¢ao 3.2 pode ser objeto de novas pesquisas voltadas
a avaliar o grau de cumprimento espontaneo/extrajudicial de recomendagdes e ajustes
de conduta elaborados pelo Ministério Publico, sobretudo os que envolvam
administradores publicos. Referidas pesquisas podem contribuir para o estudo e
mensuragao nao so do grau de capacidade resolutiva autbnoma do Ministério Publico,
mas também de seu poder pratico de influir no formato de politicas publicas e de atuar
extrajudicialmente como mecanismo de controle das atividades da administracao
publica, permitindo, assim, aferir a extensdo empirica de sua participagao no sistema

de freios e contrapesos no Brasil.
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