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PREFACIO

O retorno da sociedade ao estado democrdtico de direito, apds duas
décadas de regime autoritdrio (1964-1985) atravessou, como apontam
seus estudiosos e analistas, duas fases: a primeira, de transicdo para a
democracia — ou mais propriamente, de remoc¢do do chamado “entulho
autoritdrio” — a segunda de consolidacido das institui¢des da nova demo-
cracia. A primeira delas conheceu momentos criticos e decisivos, expe-
rimentou impasses e desafios, enfrentou conflitos e os superou ainda que
as custas de uma delicada operacdo de transi¢cdo negociada com as for-
¢as que haviam sustentado o regime autoritdrio. A segunda fase perma-
nece em curso, talvez ndo tenha mesmo ainda encerrado seu ciclo, haja
vista a persisténcia de graves violagdes de direitos humanos que com-
prometem a completa vigéncia do estado de direito.

Essa segunda fase vem se caracterizando por uma complexidade
impar, pois contempla um raio de questdes bastante largo. A par de cldssi-
cos problemas relacionados mais propriamente a construcdo e ao dese-
nho institucional das agéncias encarregadas de gerir e mediar as relagdes
entre governantes e governados, bem como as formas de participagdo e
intervencdo dos cidadaos nas esferas publicas e politicas da sociedade,
uma nova exigéncia se impds: o da responsabilidade puiblica dos gover-
nantes e dos agentes institucionais no cumprimento de suas funcdes cons-
titucionais. Fundamento sob o qual repousa a vida civil e politica republi-
cana, este tem sido um dos maiores desafios ao processo de consolidacdo
democratica no Brasil contemporaneo. Nesse dominio, transformam-se
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as instituicdes, reciclam-se principios e praticas institucionais, estimu-
lam-se mudangas em mentalidades e na cultura organizacional. Maior
compromisso para com os problemas da sociedade, em particular com
aqueles vividos pelos grupos sociais menos protegidos pelos direitos,
assim como maior transparéncia nas decisdes politicas passam a consti-
tuir orientacdes éticas para o desempenho profissional e politico.

Nesse contexto, as novas atribuicdes conferidas ao Ministério Pu-
blico a partir da Constituicdo federal de 1988 representam, sem duivida,
uma das maiores conquistas das lutas democrdticas para consolidar o
principio da responsabilidade como eixo articulador da vida politico-
institucional democrética. Muito ja se disse a respeito do novo perfil do
MP, de suas competéncias, de seu desempenho, de suas relacdes com os
poderes executivo, legislativo e judicidrio. Menos conhecido € o perfil
social dos promotores publicos, sobretudo de suas representagdes a res-
peito da sociedade, da politica e de sua intervencdo profissional. Esse é
justamente o propoésito deste livro, que aborda seu objeto a partir da pes-
quisa empirica original e criativa.

Seu estudo centra-se em torno de um grupo de promotores publi-
cos, da capital e do interior do estado de Sdo Paulo, que haviam ingres-
sado, no periodo de 1990 a 1997, com acdes contra o poder publico em
defesa dos direitos da crianca e do adolescente. Procurou explorar o traba-
lho cotidiano desses atores institucionais, como interpretam a sociedade
em que atuam, suas convicg¢des profissionais, o modo como compreen-
dem seu papel seja como agentes de defesa de direitos constitucionais
seja como agentes encarregados de promover a fiscalizagdo de adminis-
tragdo publica. Ao fazé-lo, deteve-se com maestria nos meandros que
contornam as imagens, miticas talvez, que esses profissionais tecem de
si proprios: inconteste defesa dos interesses sociais; compromisso poli-
tico com a verdade e os direitos (a despeito do reconhecimento do prin-
cipio da neutralidade); atualidade permanente face a direcdo que tomam
os problemas sociais diante das transformacdes sociais em curso; luta
contra o poder dos poderosos, os quais desequilibram o jogo democrati-
co de forcas. Revelam-se de si, antes de tudo, uma flagrante diferenga em
relagdo ao passado: abandonam uma postura praticamente passiva, que
se limitava a provocar direitos quando instados a fazé-lo, em favor de uma
atitude pré-ativa, capaz de intervir em toda e qualquer situacido indepen-
dentemente de intervengdes ou estimulos externos. Transformam-se em
verdadeiros porta-vozes da sociedade. Niao se conformam apenas em
denunciar, porém, em intervir, em construir préticas inovadoras.
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Nao cabe, nos limites deste prefdacio, destacar todas as qualidades
que este livro contém, o mais evidente € sua contribui¢do para o debate
atual quando escindalos e dentncias de corrup¢do que se acumulam
ensejam debate, entre circulos politicos, a respeito dos limites e frontei-
ras nas atribuicdes do MP. Gostaria, contudo, de pontuar trés questdes
que me parecem mais instigantes.

Em primeiro lugar, convém observar um interessante recurso meto-
dolégico adotado para dar conta da diversidade interna do MP, mais pre-
cisamente da diversidade prépria do conjunto de promotores entrevista-
dos. Ao observar significativas diferencas entre promotores do interior e
da capital, entre aqueles que mais pareciam se identificar com as lutas
sociais e aqueles mais apegados aos textos legais, a autora trabalhou com
dois tipos ideais: promotores de fatos versus promotores de gabinete.
Trata-se de tipos ideais e, como tais, ndo existem na realidade social con-
creta. Prestam-se simplesmente a reconstrucdo social da realidade para
fins de seu estudo. De qualquer forma, tal cisdo traz a memoria outras
importantes, tais como: o Brasil do interior versus o litoral (dizia-se, na
Colbdnia, que a civilizacdo comeca do litoral para o interior); as duas éti-
cas (da responsabilidade e da convic¢do), examinada por Max Weber; as
duas tendéncias da democracia moderna (a democracia como participa-
¢do/representacdo e a democracia como procedimento). Meras sugestdes,
tais cisdes parecem dominar as representacdes que habitam o imagindrio
dos promotores observados e estimulam suas ambigiiidades, sobretudo
quando em foco estdo os direitos de criancas e adolescentes. Afinal, quais
os verdadeiros designios do MP: promover direitos ou prestar assistén-
cia aos destituidos de acesso as instituicdes promotoras do bem-estar?

Uma outra auto-imagem diz respeito ao lugar mesmo do MP, na re-
presentacdo dos promotores observados. Por um lado, revelam uma ins-
tituicdo viceralmente vinculada a sociedade; por outro, reconhecem-na
como 6rgdo do Estado. Sob essa perspectiva, subjaz outra imagem: atuam
no interior de uma sociedade fragil, desarticulada, debilmente provida
de institui¢des capazes de formalizar e enderegar suas demandas as agén-
cias publicas e politicas capaz de processd-las. Daf a importincia de um
6rgdo forte, politicamente neutro, porém comprometido com as lutas e
as reivindicagdes sociais. Dai o papel saneador do MP. Ora, o curioso €
que justamente o que se reivindica como principio de agir democratico
é algo que também pode ser identificado nas origens do pensamento
autoritdrio brasileiro. Autores como Oliveira Vianna assim justificavam
a necessidade de intervenc¢do de um Estado forte que organizasse a so-
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ciedade contra sua fragmentacdo interna. Passadas décadas, sabemos em
que tais idéias resultaram. Nao se trata, por certo, de estabelecer um nexo
casual entre fendmenos politicos distintos, distanciados no tempo e no
espago. Sequer de estabelecer uma intimidade ideoldgica onde elas ndo
existem. O que parece surpreender € essa familiaridade que incomoda.

Outra questdo interessante diz respeito a estratégia metodoldgica
adotada. Toda a observacdo estd centrada na esfera dos direitos difusos,
com especial énfase na drea da crianca e do adolescente. Como se sabe,
essa drea condensou — como persiste estimulando — intimeras disputas
politicas em torno das diretrizes voltadas para a protegdo desses segmen-
tos da populacdo, agora identificados como sujeitos de direitos, perfilan-
do orientacdo das normas internacionais. Area sensivel, opunha (como
ainda opde) atores politicos com posi¢des radicalmente distintas, sobre-
tudo quanto as possibilidades de intervencdo no dominio da delinqiién-
cia, da lei e da ordem. Desde a sua edicdo, em julho de 1990, o Estatuto
da Crianga e do Adolescente vem sendo alvo de criticas, algumas das
quais tdo radicais que demandam sua substituicdo pelas diretrizes que
norteavam o antigo Cédigo de Menores. Neste campo, emerge outra am-
bigiiidade: area socialmente sensivel a intervencdo do MP, porém profis-
sionalmente pouco valorizada e mesmo especializada. Como conciliar o
interesse social com o desinteresse profissional? Como compatibilizar as
atribuicdes do MP, nesta drea, se a propria institui¢do parece relegi-la a
segundo plano em suas metas institucionais? Vé-se, por conseguinte, que
estamos diante de espinhosos problemas de institutional building, que
ndo podem ser desprezados, pois que atravessam a razdo mesma de ser
de algumas das instituicdes que fomentam a vida republicana.

Gramsci, a certa altura de seus escritos, dizia que escrever a histé-
ria € escrever um bom livro de histéria. E, um bom livro de histdria é
aquele que ajuda as forcas sociais a se tornarem mais conscientes do
mundo vivido, mais criticas em relagdo as suas praticas. Penso que este
livro contribui justamente nessa direcdo, ao colocar em evidéncia as am-
bigiiidades que cercam essas forcas sociais, em particular comprometi-
das com a constru¢do da democracia em sociedade cujo autoritarismo
ainda ndo parece ter sido completamente superado.

Sérgio Adorno
Departamento de Sociologia — FFLCH/USP
Nicleo de Estudos da Violéncia



INTRODUCAO

Nos ultimos anos, as novas fun¢des constitucionais dos promoto-
res de justica na defesa dos direitos da coletividade e na fiscalizacdo do
poder piblico vém sendo tratadas com vivo interesse por juristas, pela
midia, por pesquisadores e, principalmente, pelos membros do préprio
Ministério Publico (MP). Muitos artigos, teses e livros juridicos foram
publicados desde a promulgagdo da Constitui¢do de 1988, procurando
dar conta de todas as implicacdes legais das novas atribui¢des conferidas
a esta institui¢do. Porém, a medida que as implicagdes politicas da atua-
¢do dos promotores de justica se fizeram sentir, surgiram mais e mais in-
dagacdes sobre o Ministério Publico, uma das principais institui¢des do
sistema brasileiro de justica, mas ainda pouco conhecida pelos socidlo-
gos, antrop6logos e cientistas politicos.

Recentemente, surveys e pesquisas na drea de ciéncias sociais le-
vantaram dados e informacdes sobre o Ministério Publico e seus mem-
bros, abrindo um importante campo de investigacdes'. A perspectiva

1. Naturalmente, parte da extensa bibliografia juridica mencionada acima foi utilizada nesta tese
e serd citada nos momentos oportunos, estando relacionada na parte final deste volume. Na
area de ciéncias sociais, destacam-se a pesquisa e os semindrios sobre o Ministério Publico
realizados pelo Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo Paulo (IDESP),
que publicou os resultados de um survey aplicado a promotores de justica em varios Estados
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adotada neste livro € bem distinta: empregando uma abordagem quali-
tativa, o meu objetivo foi investigar de perto o universo dos promoto-
res de justica e suas praticas, fundamentais para que se possa compreen-
der as importantes questdes suscitadas pelo Ministério Piblico hoje no
Brasil.

Este livro visa a contribuir para o debate sobre o Ministério Publi-
co, discutindo as formas de atuacdo de um grupo de promotores de jus-
tica no interior e na capital do Estado de Sdo Paulo, por meio de tipos
ideais construidos a partir do cotidiano desses profissionais.

Ao mostrar como os promotores estdo inaugurando uma forma am-
pla e inédita de atuagdo — fazendo largo uso, inclusive, de procedimen-
tos extrajudiciais —, pretendo argumentar que essa atuagdo possui con-
tornos fluidos. Ou seja: o trabalho cotidiano dos promotores de justica
revela que, entre as atribui¢des constitucionais e a letra da lei — pontos
principais do debate atual sobre o Ministério Pidblico —, o promotor tem
um significativo espago para definir suas prioridades e criar métodos de
trabalho. Nesse espago, vao operar varios elementos, como suas convic-
¢oes, experiéncias advindas das diferentes dreas de especializacdo e es-
colhas feitas durante a carreira.

No contexto da politizacdo crescente da Justica, o Ministério Pui-
blico torna-se um ator politico singular, pois, situado na esfera juridica,
possui a funcdo de defender interesses de cunho social. A defesa de in-
teresses metaindividuais e de direitos constitucionais, bem como a fis-
calizagdo da administracdo publica, dd lugar a demandas constantemen-
te dirigidas ao poder publico.

As novas atribui¢des constitucionais do Ministério Piblico na de-
fesa de interesses metaindividuais, conforme o grupo estudado e os ti-
pos ideais construidos, resultam em distintas formas de atuagdo. O tipo
ideal promotor de fatos indica a tendéncia de alargamento das funcdes
dos promotores para muito além da esfera juridica. O tipo ideal promo-
tor de gabinete indica a leitura das novas atribuicdes do promotor den-
tro da esfera juridica e o desconforto com as fronteiras imprecisas entre
atribui¢des judiciais e extrajudiciais.

(Sadek, 1997). E de se esperar que um conjunto razodvel de pesquisas sobre a instituigdo ve-
nha a luz em breve, em razdo do significativo nimero de pds-graduandos que se dedicaram ao
tema — enfocando aspectos como Ministério Publico e interesses difusos e coletivos, meio
ambiente e cidadania.
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Algumas particularidades que cercam os promotores de justica,
como categoria profissional, importaram na escolha da metodologia
adotada. O método da observagdo participante, aqui utilizado, ndo se
deu por meio de convivéncia e interagdo prolongada com os atores do
campo pesquisado, como geralmente ocorre em estudos antropolégicos.
Em primeiro lugar, a natureza das fun¢des dos promotores, as voltas com
processos judiciais, inquéritos civis e outras atividades que exigem si-
gilo, dificultou a aceitacdo de um acompanhamento didrio e in loco do
seu trabalho. Em segundo lugar, os promotores, no interior, movem-se
freqiientemente entre uma localidade e outra (comarcas) nos primeiros
anos da carreira e, na capital, mudam freqiientemente de cargos, o que
impediu o acompanhamento de todo o grupo por uma sé pesquisadora,
como era o caso.

Além disso, os promotores de justica ndo constituem um grupo de
facil acesso®. O prestigio e a formacéo ligados a carreira dos promotores
de justiga explicam em parte a relutincia de se expor como objeto de estu-
do conduzido por pessoas estranhas ao mundo juridico. Por outro lado, ha
também o receio de expor de forma inadequada a instituicdo. Nesse senti-
do, a realizag¢do de entrevistas abertas, longas e gravadas, que podiam du-
rar de duas a quatro horas, contribuia ainda mais para a relutancia de mui-
tos deles. Entretanto, foi precisamente esse fator que fez das entrevistas
verdadeiros momentos de interagdo e observagdo, uma vez que eu me des-
locava até a cidade ou bairro onde trabalhavam os promotores e tinha de
passar dias, manhas e tardes nos féruns locais e regionais.

No inicio das entrevistas, as respostas eram dadas quase sempre
em tom professoral e diddtico. Afinal, os promotores se véem como de-

2. Obtidos os dados que possibilitaram a selecao dos promotores, restava o problema de localiza-
los, pois alguns ndo chegam a ficar nem mesmo trinta dias na mesma circunscricao judicidria,
principalmente na fase inicial da carreira. Uma vez localizados, era preciso vencer ainda as
resisténcias de muitos para marcar encontros e entrevistas, que exigiam, as vezes, horas de es-
pera por conta do nimero de atividades e compromissos dos promotores. Embora alguns te-
nham demonstrado hesita¢@o, o contato pessoal, as longas conversas € 0 compromisso de ndo
divulgar seus nomes verdadeiros desfaziam impressdes, receios e maus entendidos. Devo dizer
que a maioria dos promotores foi muito receptiva, deixando as tarefas de lado e discorrendo
horas a fio sobre o seu trabalho, além de fornecer dados e documentos. Sadek (1995a, 1997)
registra varias dificuldades encontradas pelos pesquisadores do IDESP para a aplicacio de
questiondrios a juizes e promotores. Se uma pesquisa institucional como a do IDESP enfrentou
problemas dessa natureza, imagine-se a situagdo de pesquisadores individuais que, ndo obstante
a boa vontade e colaborag@o de muitos promotores e procuradores de justi¢a, deparam-se com
intimeros obstaculos para recolher dados e fazer contatos.
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tentores de uma prética e de um saber resultantes de uma exigente for-
magdo e, como autoridades, sentem-se no dever de explicar aos leigos
matérias e complexidades juridicas. A medida que a entrevista transcor-
ria, porém, os promotores iam me aceitando como interlocutora, dando
depoimentos valiosos e enveredando por caminhos que nenhum roteiro
poderia antecipar?.

O prestigio, entre os promotores, parece ndo estar associado ape-
nas a posicdo alcancada na carreira, mas igualmente a titulos, publica-
¢oes e atividades académicas. Via de regra, os promotores entrevistados
mencionavam com orgulho suas atividades intelectuais e académicas, seja
como alunos em cursos de pds-graduacio, seja como editores, autores de
artigos ou professores em faculdades de direito — a docéncia € a unica
atividade remunerada que podem exercer paralelamente a carreira.

Todos os entrevistados preocuparam-se com a definicio do papel
e da posi¢do dos promotores dentro do sistema de justica. Donde a com-
paragdo sistemdtica com os juizes: eles queriam mostrar a relacdo de
igualdade (vencimentos, garantias, respeitabilidade da carreira) com o
Poder Judicidrio e, ao mesmo tempo, as diferentes atribui¢cdes que os
separam da magistratura. Nessa comparagdo com o0s juizes, oS promoto-
res demarcavam indiretamente suas diferencas em relacdo aos demais
operadores juridicos, sobretudo no que concerne a advogados, delega-
dos e procuradores do Estado (representantes do Estado).

Em razao da organizagio interna do Ministério Puiblico, os promo-
tores atuam em dareas especificas (meio ambiente, consumidor etc.), foi
necessario, entdo, partir de uma delas para selecionar os entrevistados.
Assim, comecei da drea dos direitos difusos da infancia, por causa dos
dados existentes para o Estado de Sdo Paulo. Interessada na atuacdo do
Ministério Publico na defesa de direitos da coletividade, sobretudo di-

3. Ndo € possivel recuperar aqui todos os estudos que tratam da retdrica juridica e suas implica-
¢oes para o processo de formulacdo das deliberacdes, para o tratamento e o acesso de varios
grupos a justiga, para o relacionamento entre os operadores juridicos e para as formas alterna-
tivas de administra¢do da justiga, temas desenvolvidos em estudos antropoldgicos e sociold-
gicos. Sousa Santos dedica parte de sua obra a andlise do discurso juridico, observando que o
conhecimento do mesmo pressupde uma teoria da argumentagdo capaz de explicar o processo
de “construcido cumulativa da persuasido que culmina na deliberagdo” (1988, p. 7). A narrativa
e a retdrica na “construgdo de casos” legais, em julgamentos, em confissdes e em opinides ju-
ridicas sdo objeto de varios ensaios reunidos por Brooks e Gewirtz (1996). Ver também a abor-
dagem do processo de comunicagdo em juizados de pequenas causas dos Estados Unidos, feita
por Oliveira (1989).
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reitos afetados pelo funcionamento de servicos e politicas publicas, foi
elaborada uma lista com os nomes dos promotores de justica que haviam
proposto medidas judiciais contra o poder piiblico em defesa dos direi-
tos da crianga e do adolescente no periodo 1990-1997. Dos 77 promo-
tores que haviam proposto medidas judiciais contra alguma institui¢do
ou autoridade publica no periodo acima, entrevistei 21, como indica o
quadro a seguir. Desses, onze eram autores de uma medida judicial con-
tra o poder publico, nove haviam proposto trés medidas e um, finalmen-
te, havia sido responsdvel por duas medidas®.

PROMOTORES RESPONSAVEIS POR MEDIDAS JUDICIAIS CONTRA O PODER PUBLICO EM DEFESA
DOSs DREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE NO PERIODO DE JULHO/1990 A AGosTo/1997

Nuim. de medidas Nim. de promotores Niim. de promotores
judiciais responsaveis pela(s) entrevistados
medida(s)
3 18 9
2 9
1 50 11
6 77 21

4. Com base em todas as medidas judiciais registradas pelo Centro de Apoio Operacional das Pro-
motorias de Justi¢ca da Infancia e da Juventude do Ministério Publico de Sdo Paulo em relacdo
ao periodo acima, elaborei a referida lista e procedi a sele¢@o dos entrevistados. Os dados do
Centro de Apoio indicavam o total de 135 medidas judiciais propostas em defesa dos direitos
de criancgas e adolescentes, mas esse nimero pode nao corresponder a quantidade exata de pro-
cessos judiciais no periodo 1990-1997. Embora os promotores de justica tenham o hdbito de
encaminhar cépias das medidas judiciais ao Centro de Apoio, o 6rgdo sofreu mudangas nesse
intervalo e a sistematizacdo dos dados da atua¢ao do MP paulista nessa drea comegou bem depois
da promulgacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente. A maioria das 135 medidas judiciais
€ constituida de agdes civis publicas (92) e mandados de seguranca (26), vindo a seguir repre-
sentagdes, acoes mandamentais, agdes de execucdo, mandatos preventivos e medidas cautelares.
Mais detalhes constam do terceiro capitulo, mas vale a pena observar que, com excecdo de uma
medida judicial proposta por uma associagdo de pais de alunos, todas as demais (134) sdo de
autoria de membros do Ministério Publico. Inicialmente, procurei entrevistar os promotores
que haviam proposto mais de duas medidas judiciais (27), mas em virtude da enorme mobilida-
de dos mesmos entre as cidades e cargos, impedindo a localizac¢do de todos a partir dos dados
em maos, bem como da resisténcia, recusa e falta de disponibilidade de muitos para dar entre-
vistas dentro de determinado periodo, os promotores (50) que haviam proposto apenas uma
medida judicial na drea dos direitos da crianca também foram selecionados e entrevistados.
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A selecdo de um grupo de promotores a partir desse critério obe-
decia ainda as seguintes razdes: a. as medidas judiciais propostas nessa
drea permitiam a selecdo de um grupo diversificado de promotores que
ja tivessem atuado em prol da defesa de direitos afetados por servigos e
politicas publicas; b. as medidas judicias ndo foram tomadas por si s6
como o indicador do tipo de atuacdo desenvolvida pelos promotores, mas
representavam o ponto de partida para que essa fosse investigada; c. os
promotores selecionados — ainda em razdo da organizagdo interna do
Ministério Publico — estavam atuando em diversas dreas de defesa de
direitos difusos e coletivos, uma vez que eles se movem freqiientemente
de uma localidade para outra. O perfil dos entrevistados serd discutido
adiante.

Ao longo de 1996, participei de encontros com membros do Minis-
tério Publico, eventos e seminarios, visando a estabelecer contatos e obter
dados institucionais. As entrevistas foram realizadas nos meses de agos-
to e setembro de 1997 nas localidades onde os promotores trabalhavam.
Abertas e gravadas, elas seguiram um roteiro prévio, mas flexivel o bas-
tante para incorporar novas questdes que fossem surgindo ao longo da
pesquisa de campo. Em 1998, buscando a obtengdo de informagdes com-
plementares, foram entrevistados: a promotora de justica Marta Toledo,
coordenadora do Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Infan-
cia e da Juventude do Estado de Sao Paulo, érgdo administrativo do Mi-
nistério Piblico; o procurador de justica Paulo Afonso Garrido de Paula,
ex-coordenador do mesmo 6rgdo e um dos redatores do Estatuto da Crian-
¢a e do Adolescente; e a prof* Zilma Oliveira, chefe de gabinete da Secre-
taria Estadual de Educacdo’. Obtive material e documentos dos promoto-
res entrevistados, do centro de apoio citado acima, da Procuradoria-geral
de Justica do Ministério Publico de Sao Paulo (MP-SP), da Associacdo
Paulista do Ministério Publico de Sao Paulo (APMP) e da Secretaria Es-

5. Entre outubro de 1997 e setembro de 1998, realizei um programa de bolsa-sanduiche na
University of California, San Diego (UCSD). Nesse periodo, fiz pesquisas bibliograficas, trans-
crevi, organizei e analisei todas as entrevistas, bem como o material empirico produzido até
aquele momento. Dei entdo inicio & redag@o da tese, beneficiando-me enormemente da parti-
cipac@o em aulas, semindrios e conferéncias ocorridos na UCSD, na University of California,
Santa Cruz (UCSC), na University of California, Fullerton e em outras universidades america-
nas. O convivio e as discussdes com professores, pesquisadores e pés-graduandos do Center for
Iberian and Latin American Studies, do Department of History e do Department of Anthropology
tiveram também grande importancia.
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tadual de Educacio®. Pesquisei ainda jornais e revistas do periodo 1982-
1998 na Biblioteca do MP-SP e na Biblioteca do Congresso Nacional. Por
fim, coletei dados a respeito de alguns projetos de lei sobre o Ministério
Piblico em tramitagdo no Congresso Nacional. Além de documentos e
jornais, analisei também coépias de 43 acdes civis publicas, de autoria dos
promotores entrevistados, e cépias dos acérddaos do Tribunal de Justica
do Estado de Sdo Paulo, referentes a medidas judiciais visando a garan-
tir a matricula de criancas em escolas estaduais.

Uma ultima palavra sobre a metodologia qualitativa empregada nes-
te livro: os tipos ideais apresentados e as conclusdes aqui expostas refe-
rem-se a atuagdo dos promotores de justica na defesa de direitos e inte-
resses coletivos e sociais, como serd detalhado adiante. A atuagdo dos
promotores na area criminal suscitaria, provavelmente, consideragdes de
outra ordem e inspiraria tipos ideais bem distintos. Ademais, estou me re-
ferindo a promotores que integram o Ministério Piblico de Sdo Paulo, um
dos mais importantes e articulados Ministérios Ptblicos estaduais do pafs.

Assim, as particularidades que cercam os promotores selecionados
neste estudo estdo devidamente apontadas ao longo do livro e devem ser
consideradas pelo leitor. Se a tentagdo de fazer generalizagdes sobre o
Ministério Publico esbarra nos limites das técnicas qualitativas empre-
gadas, essas nos permitem explorar, no entanto, um vasto campo e “cap-
tar fatos e discursos qualitativamente significativos” (Pierucci, 1984, p.
29). A descrigdo antropolégica ndo € a realidade estudada, como bem
afirmou Geertz (1989), e o que se propde, portanto, € uma interpretagio
sobre o que constitui a atuagdo dos promotores de justica hoje. Uma in-
terpretacdo que, procurando descer aos detalhes, as diferencas e captar
o “qualitativamente significativo”, contribua para a compreensdo das
mudangas que atravessam o Ministério Publico.

6. O material e os documentos utilizados nesta pesquisa consistem em listas de medidas judiciais
propostas pelo Ministério Publico de Sdo Paulo na drea dos direitos da crianca e do adolescen-
te, copias de acdes civis publicas, pareceres do Centro de Apoio Operacional das Promotorias
da Infancia e da Juventude do MP-SP, atos e oficios da Procuradoria-geral de Justica do MP-SP,
pronunciamentos, relacao de comarcas do MP-SP, relacido de emendas constitucionais que al-
teram as atribuigdes e prerrogativas do Ministério Publico, resultados de consultas aos promo-
tores e procuradores de justi¢ca do Estado de Sdo Paulo e CD-ROM institucional da APMP.
Registre-se ainda resolugdes, deliberagdes, comunicagdes e publicagdes da Secretaria Estadual
de Educagdo e do Conselho Estadual de Educacio.
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O primeiro capitulo aborda o contexto das transformacdes institu-
cionais e legislativas que resultaram nas novas atribui¢des dos promo-
tores de justica na defesa de interesses sociais e coletivos. O segundo
capitulo trata de algumas caracteristicas do universo dos promotores de
justica, das conexoes entre velhas e novas praticas no Ministério Publi-
co e, por fim, dedica-se a discuss@o dos tipos ideais. No terceiro capitu-
lo, sdo discutidas as representagdes elaboradas pelos promotores a res-
peito do seu papel perante a sociedade e ao poder publico. Uma pequena
discussdo sobre a imagem do Poder Judicidrio e da politica pode ser en-
contrada no quarto capitulo. As conclusdes tentam reunir os pontos mais
importantes do livro.



MINISTERIO PUBLICO, REDEMOCRATIZACAO E
TRANSFORMACOES NO DIREITO BRASILEIRO

As atribui¢des que os promotores de justica desempenham hoje po-
dem ser vistas como uma das mais interessantes facetas do processo bra-
sileiro de redemocratizagdo. O Ministério Piblico passou por mudangas
sem precedentes nos ultimos anos e o objetivo deste capitulo é enfoca-
las a partir das transformacdes que atingiram a sociedade e o direito no
Brasil durante a transicdo para a democracia. Nao se intenciona fazer aqui
um histérico completo das inovagdes juridicas implementadas nas déca-
das de 1980 e 1990, mas a discussdo de alguns aspectos dessa mudanga
que ajudam a entender as circunstincias nas quais o Ministério Publico
assumiu papéis tdo relevantes.

A reconstrugdo das instituicdes democraticas do pafs nos anos de
1980 tem na elaboragdo de uma nova Constitui¢do o seu principal momen-
to. Durante a Assembléia Constituinte, em torno da qual se aglutinaram
as diferentes forcas politicas do pais, demandas pelo reconhecimento de no-
vos direitos e pela introducdo de mecanismos de participacdo da socieda-
de civil nas decisdes publicas foram defendidas pelas forcas politicas, que
fizeram oposicdo ao regime autoritdrio, e pela sociedade civil organiza-
da (Michiles et alii, 1989; Doimo, 1995).

Em que pese os limites dessas demandas na efetivagdo de mudangas
sociais e garantia de direitos, o fato € que o texto final da Constitui¢do aca-
bou combinando elementos de democracia representativa e de democra-
cia participativa. A introducdo de novos direitos e a ampliacdo de direitos



30 JUSTICA EM JOGO: NOVAS FACETAS DA ATUACAO DOS PROMOTORES DE JUSTICA

fundamentais, ao lado de mecanismos de participagdo da sociedade civil
e de controle da administracdo publica, foram certamente fruto de com-
promissos politicos entre as forgas representadas pelos partidos politicos
e lobbies de diversos grupos. Nao se pode, no entanto, negar a influéncia
e importincia da mobilizacdo da sociedade civil naquele momento.

Em relacdo as mudancgas profundas relacionadas ao campo da justica
e do direito — resultado da acdo bem-sucedida de uma “intelligentsia juridi-
ca”, no dizer de Luiz Vianna (1999) —, a perspectiva adotada neste capitulo
¢ a de que as demandas e conflitos protagonizados por movimentos sociais
tornaram-se uma importante referéncia na reavaliacdo do funcionamento e
da estrutura da justiga brasileira, sobretudo do Poder Judicidrio. Refiro-me
ao amplo espectro de movimentos sociais — envolvendo organizacgdes de
defesa dos direitos humanos, comunidades eclesiais de base, associacdes de
moradores, movimentos urbanos que reivindicavam a oferta e melhoria dos
servigos publicos, movimentos feministas e organizagdes negras — que ha-
via emergido no cendrio politico dos anos de 1970 e 1980, passando a inte-
ragir com partidos politicos, sindicatos, organizagdes nao-governamentais
e instituicdes como a Igreja catdlica. Defendendo direitos humanos e sendo
portadores de reivindicagdes por emprego, terra, habitacdo, saide, transpor-
te, educacio, esses movimentos contribuiram para o debate em torno da ne-
cessidade de mudangas legislativas e institucionais que garantissem novos
direitos individuais e coletivos, sobretudo direitos para a populagdo margi-
nalizada e para as minorias (Doimo, 1995; Alvarez, 1997).

O tema da democratiza¢do do Judicidrio foi incorporado a pauta de
advogados, juizes, promotores, académicos e militantes de organizagdes
de assisténcia juridica e comités de direitos humanos. A ampliagdo do
acesso das classes mais baixas a justiga, a racionalizagdo e reducio dos
custos dos servicos judicidrios, a simplificacdo e modificagdo do proces-
so juridico nas areas civel, penal e trabalhista, as reformas legislativas,
a representacdo juridica de causas coletivas e, finalmente, a mudanga na
formagdo e no papel do juiz e dos demais operadores juridicos foram
questdes exaustivamente discutidas por especialistas e por diversos gru-
pos da sociedade civil organizada (Faria, 1992).

Paralelamente & mobilizacdo de grupos e movimentos sociais — cujas
reivindicacdes alimentaram diagndsticos e avaliagdes sobre as institui¢des
da justica —, atores do campo juridico elaboravam propostas absolutamente
inovadoras em termos de concepgdes e procedimentos judiciais que, trans-
formados em artigos da Constitui¢do, abriram caminho para a crescente
importancia politica do Ministério Piblico e do Poder Judicidrio. Em certos
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casos, a elaboracdo de legislacdes infraconstitucionais, como o Estatuto da
Crianca e do Adolescente, a partir de artigos introduzidos na Constitui¢do
para assegurar direitos inéditos a segmentos especificos, mostrou a alianga
entre atores do campo juridico e grupos da sociedade civil organizada.

No campo dos atores juridicos, houve discordancias em relag@o as pro-
postas apresentadas e mudancas institucionais incorporadas pela Constitui-
¢do e por legislagdes posteriores. No caso do Ministério Publico, foi visivel
a defesa pelos seus membros, em todo o pais, de um projeto institucional
muito bem-sucedido, recebido com desagrado por alguns juristas e comba-
tido por delegados de policia na Constituinte e, posteriormente, nos Estados.

Pretendo apresentar, assim, alguns matizes desse processo, tentando
argumentar que a elite juridica, pelo menos do ponto de vista do Ministé-
rio Pdblico, apresentou propostas que, embora inspiradas na experiéncia
de outros paises e desejosas de responder a problemas institucionais e
juridicos especificos, vieram de encontro aos diagnésticos do sistema de
justica produzidos a partir da experiéncia e demandas de grupos da so-
ciedade civil organizada nas décadas de 1970 e 1980.

0SISTEMA DE JUSTICA EM QUESTAO

Nos diagnésticos sobre o que se convencionou chamar de crise da
justica ou do Judicidrio, desde a década de 70, brotavam intimeras criti-
cas a tradicdo normativa e formalista do direito brasileiro, definido como
um “conjunto articulado de conceitos relacionados num discurso tnico
e sem contradi¢des internas”, que extraia “todos os seus conceitos de
‘ordem’ a partir basicamente da racionalidade formal do sistema norma-
tivo” (Faria, 1997, pp. 99-100). Dentro desse sistema légico-formal, o
direito aparecia como “técnica de controle e organizagdo social” que, por
meio de categorias abstratas, acabava forcando a “atomizagdo, disper-
sdo e banalizag¢do dos conflitos de interesse” e permitindo “a dogmadtica
situar-se de maneira distanciada — e ‘despolitizada’ — dos antagonismos
reais” (Faria, 1997, p. 100; 1994, p. 20).

Segundo essa perspectiva, as institui¢des judicidrias e os instrumen-
tos juridicos, informados por uma concepcéo liberal-individualista de di-
reito, ndo estariam conseguindo absorver as demandas por justi¢a, nem
tampouco lidar com os novos tipos de conflitos que chegavam aos tribu-
nais. Nos debates e publicacdes, circulavam exemplos de sentengas judi-
ciais que, mesmo decretando a ilegalidade de greves, eram ignoradas por
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sindicatos, empregadores e mediadores do préprio governo no decorrer
dos processos de negociacdo. Ou de casos de inadimpléncia envolvendo
milhares de mutudrios do Sistema Financeiro de Habitacdo, de conflitos
entre moradores de corticos e favelas, de um lado, e proprietarios de im6-
veis e terrenos, de outro. Ou ainda de casos de litigios nos quais assesso-
rias juridicas populares utilizavam os préprios “vicios” da burocracia do
Judicidrio de modo a beneficiar os segmentos desfavorecidos. Tais con-
flitos evidenciavam o anacronismo das legislacdes, a auséncia de instru-
mentos e procedimentos juridicos que permitissem a representagdo de
grupos e causas coletivas, a dificuldade de acesso dos pobres a justica,
em razdo do alto custo dos processos, assim como a lentiddo e ineficacia
dos tramites juridicos (Falcdo Neto, 1981; Faria, 1992; 1994).

Ao mesmo tempo, o Poder Judicidrio passou a ser identificado como
espaco de luta e conquista de direitos. Movimentos sociais, partidos e as-
sessorias juridicas populares reivindicavam a mudanga da “ordem legal in-
justa”, mas reconheciam que “as normas podem ser um eficiente instrumento
de defesa do povo” (Cadernos GAJOP apud Faria, 1997, p. 107). Organiza-
¢oes de assessoria juridica, monitorando os problemas cotidianos de co-
munidades e grupos, conseguiram identificar leis favordveis as “lutas
populares” e comecaram a desenvolver estratégias de atuacdo no espaco
do Judicidrio. A descoberta do Judicidrio como espago de luta acontecia num
momento em que a esquerda brasileira e determinados grupos de oposicio
ao regime militar comecavam a valorizar a esfera institucional, inauguran-
do priéticas de intervengdo e participagdo na administragdo publica. Conse-
lhos de saide, de habitacdo, de direitos humanos e outros multiplicaram-se
desde os anos de 1970, primeiramente implantados por administragdes lo-
cais de esquerda e, posteriormente, previstos por legislacdes nacionais e
estaduais. Ao final dos anos de 1980, recorda-se Vianna, encontrava-se dis-
seminada “em toda a esquerda a valorizacdo da institucionalidade politica
democrética sob a arquitetura do sistema representativo”!.

Um ilustrativo debate publicado no inicio dos anos de 1980 identifi-
cava o Poder Judicidrio como “operacionalmente ineficiente, socialmente

1. Vianna critica, porém, a “desqualificacio da politica”, que persistia em certos grupos, e os prin-
cipios que estavam por trds da implementacao dos primeiros conselhos pelo Partido dos Tra-
balhadores (PT): “Politica, nesse contexto, era dar expressdo aos movimentos sociais de base,
enfatizando-se a organizacdo da sociedade civil em um surto anacronico do que foi o ‘conselhismo’
europeu nos anos de 1920, constituindo-se uma hegemonia a partir de ‘baixo’ e que se imporia
‘em cima’, na formacao estatal, com a forca expressiva do social, tudo sob as benc¢aos de um
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elitista e politicamente dependente”. Concluia, em seguida, que a cultura
juridica subjacente as normas juridicas e leis existentes terminava por se-
lecionar o tipo de conflito a ser apreciado nos tribunais e, conseqiiente-
mente, 0s grupos e classes a terem acesso a justica. A concepgdo de conflito
e contrato “por trds da ordem legal e da praxis do nosso Judiciario”, ou seja,
a concepgao liberal que prevé individuos autdbnomos e iguais como partes
em litigio, era apontada como um dos grandes problemas a serem supera-
dos. A razdo estava em que, na pratica, tal concepcio dificultava a repre-
sentacdo de interesses coletivos. O Cddigo do Processo Civil, por exemplo,
estabelecia que somente o titular de um direito poderia representd-lo>.

Aos poucos, conflitos que envolviam grupos, grandes organizagdes,
6rgdos governamentais e segmentos inteiros da populacdo passaram a ser
classificados como “novos conflitos”, os quais eram caracterizados por
partes desiguais e ndo individualizadas, com graus diferenciados de auto-
nomia e ligadas por vinculos de subordinacdo econdmica ou politica, ates-
tando para alguns especialistas a defasagem das leis e da justica brasileira:
“O direito processual atual pulveriza o dano coletivo numa pluralidade de
danos individuais” (Falcao Neto, 1981, p. 11). Dessa forma, o direito bra-
sileiro, de inspiragdo liberal, passou a ser cada vez mais identificado como
instrumento Util ao regime autoritdrio e como fator de isolamento do Po-
der Judicidrio, incapaz de absorver os novos tipos de conflitos®.

Muitas das questdes acima, guardadas as particularidades do pro-
cesso de redemocratizacdo que entdo viviamos, também vinham sendo

Gramsci sem Maquiavel e daquilo que foi o populismo de estilo narodnik da Teologia da Liber-
tacdo.” (Luiz Vianna, 1995, p. 167). Mas as experiéncias “conselhistas” dos anos de 1980 e 1990
levariam a mudancas significativas na concepg¢do e organizacdo de tais 6rgdos e nos grupos e
movimentos que deles participavam, representando novos e bem-vindos espacos de participa-
¢do e de co-gestao de politicas publicas. Para diferentes abordagens em relagio ao tema, ver
Cardoso (1987), Doimo (1990; 1995), Silva (1994), Alvarez (1997) e Nylen (1997).

2. O artigos 3% e 6° do Cédigo do Processo Civil definiam, respectivamente, que *“Para propor ou
contestar acdo € necessario ter interesse e legitimidade” e que “Ninguém poderd pleitear em
nome proprio direito alheio, salvo quando autorizado por lei.” Ver Falcdo Neto (1981).

3. Entre os problemas que suscitaram uma série de projetos de reforma no ambito do Judicidrio, en-
contrava-se o tema do ensino juridico. Os curriculos das faculdades de direito do pais foram identi-
ficados como responsdveis pelo ensino formal, preso “a retérica tradicional” e distante da realidade
social — ensino considerado inadequado para a formagdo de operadores juridicos capazes de en-
frentar as novas demandas da sociedade. Comissdes de reforma do ensino juridico foram criadas
pelo Ministério da Educacdo e pela Ordem dos Advogados do Brasil, causando porém muitas
frustragdes entre os participantes, pelo menos até o final dos anos de 1980. Ver Faria (1987; 1988).
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discutidas no cendrio internacional. Conflitos sociais na Europa e nos Es-
tados Unidos assumiram cada vez mais o cardter de conflitos juridicos, em
face do surgimento de movimentos sociais e operdrios, desde os anos de
1960, da expansdo dos direitos e do surgimento do welfare state. Bobbio
referiu-se a esse processo de expansio dos direitos como uma tendéncia
de “especificacdo” dos sujeitos titulares de direitos:

Essa especificacdo ocorreu em relacdo ao género, seja as vdarias fases da vida, seja
a diferenca entre estado normal e estados excepcionais na existéncia humana. Com relagao
ao género, foram cada vez mais reconhecidas as diferencas especificas entre a mulher e o
homem. Com relagdo as varias fases da vida, foram-se progressivamente diferenciando os
direitos da infancia e da velhice, por um lado, e os do homem adulto, por outro. Com
relac@o aos estados normais e excepcionais, fez-se valer a exigéncia de reconhecer direitos
especiais aos doentes, aos deficientes, aos doentes mentais etc. (Bobbio, 1978, p. 63).

A “especificacdo” dos sujeitos como mulheres, criangas, jovens, ne-
gros e idosos levou ao reconhecimento e regulamentacdo de novos direi-
tos. A chamada “explosdo de litigiosidade” dos anos de 1970, creditada as
demandas pelo reconhecimento de novos direitos e a0 aumento continuo
de demandas postas a Estados que reviam as politicas assistenciais e pu-
blicas diante da recessdo econdmica, teria introduzido, assim, conflitos que
desafiavam a vis@o individualista de processo e tornavam inadequado o
esquema de litigio como um mero two-party affair. Litigios que ndo mais
diziam respeito a disputas entre individuos envolvendo direitos privados,
mas que estavam ligados a disputas sobre a operagdo de politicas publicas
que interessavam a um grande nimero de pessoas, como nas dreas de ha-
bitagdo e segurancga publica.

Por outro lado, os sistemas de justica se deparavam com situacdes nas
quais as acgdes de poucos individuos podiam atingir populagdes inteiras,
como na darea do meio ambiente, situagdes geradas pelas proprias condi¢des
sociais inerentes as sociedades contemporianeas. Desse modo, houve uma
crescente diferenciacdo entre interesses do individuo como parte de um gru-
po, como membro de uma comunidade e como cidadao do Estado, dando
origem a identificacdo de interesses coletivos, ptiblicos e “fragmentados ou
difusos”. Estes constitufam a maior novidade e abrangiam interesses de ca-
rater publico, concernentes a grupos nao organizados, ou seja, a grupos de
pessoas sem vinculos entre si, como no caso dos interesses dos habitantes
de uma cidade prejudicados por algum dano causado ao meio ambiente,
como serd discutido adiante (Kotz, 1981; Cappelletti, 1981; Santos, 1997).

Inovacdes legais foram introduzidas nos sistemas judiciais de va-
rios paises com o objetivo de absorver os novos tipos de litigios, facili-
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tar o acesso dos segmentos pobres e discriminados a justica, enfrentar
os problemas de custo e ritmo dos processos legais, aprimorar a organi-
zagdo dos tribunais e demais institui¢des da justi¢a e, enfim, adequar a
formacdo e recrutamento dos magistrados as mudancas em curso. Na
Europa e nos Estados Unidos, algumas das solu¢des adotadas consis-
tiam em incentivos monetdrios para encorajar a busca de solugdes judi-
ciais, subsidios para custos advocaticios e do processo legal, institui¢do
de leis que permitiam a defesa de interesses publicos e coletivos por
parte de agentes privados e agéncias publicas, mudangas no processo
legal e reconhecimento de novos direitos®.

No Brasil, as discussdes sobre a introdugdo da representagdo legal
coletiva e outras reformas davam lugar a propostas cada vez mais espe-
cificas. No debate citado acima, ja era possivel encontrar discordancias
quanto aos caminhos a serem seguidos: alguns achavam mais importan-
te identificar mecanismos de fiscalizacdo da ordem legal entdo existente
do que criar novas leis, enquanto outros apontavam a legislacdo da épo-
ca como obstidculo a qualquer avanco democritico no campo da justiga
(Lamounier et alii, 1981). Quando se falava em representagdo legal co-
letiva, especulava-se sobre a introducdo de mecanismos que permitissem
que sindicatos e associagdes civis representassem seus associados, inte-
resses afins e causas coletivas. Mas alguns ndo deixavam de exprimir seu
ceticismo, fazendo mencdo a falta de recursos e preparo das organiza-
¢oes da sociedade civil para enfrentar processos legais tdo complexos:

Como as partes a serem confrontadas no Judicidrio seriam ou o préprio Estado ou
poderosas institui¢des privadas, pode-se prever que, via de regra, elas estariam representa-
das por advogados dotados de boa infra-estrutura administrativa, de boa formacgao e atua-
lizada informacao [...] Em suma, tais partes, porque possuidoras de recursos substanciais,

4. Na coletanea organizada por Cappelletti (1981) e citada exaustivamente por juristas e sociélogos
dedicados ao tema da justica nos ultimos anos, Koltz e Trubeck e Trubeck descrevem uma série
de inovacdes legais no tocante a defesa de interesses publicos nos Estados Unidos — assim como
Handler (1978) em outro estudo. Entre outras medidas, sdo citadas: leis criadas nos anos de 1970
para que os custos advocaticios fossem perdoados ou subsidiados em determinados casos; a class
action, que possibilita a um membro de uma categoria, ou grupo de pessoas que ocupam posicio
similar, reclamar um direito em nome de todos ai compreendidos; o Clean Air Act, Water Pollution
Control Act e Noise Control Act, que autorizavam a proposi¢do de a¢des por individuos que ndo
tivessem sido afetados pessoalmente pelo dano causado; o surgimento das Public Interest Law
Firms, escritérios privados de advocacia que se especializaram na defesa do meio ambiente, con-
sumidores, mulheres, minorias e jovens; criagdo de programas governamentais, cobrindo vérios
tipos de interesses, como o New Jersey Public Advocate, ou dedicados a dreas especificas, como
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podem ser representadas pelos mais caros e melhores advogados. Inversamente, os interes-
ses coletivos populares seriam provavelmente representados legalmente por advogados muito
idealistas, mas em geral de poucos recursos, trabalhando isoladamente e ndo em escritdrios
que possam fornecer apoio administrativo rapido e eficiente [...] (Machado, 1981, p. 27).

No entanto, propostas que viriam a atribuir esse papel ao Ministé-
rio Pdblico ja vinham sendo debatidas pelos membros dessa instituicdo,
pelo menos em Sdo Paulo. E curioso notar que tais propostas apoiaram-se
no mesmo argumento exposto acima, ainda hoje corrente entre os promo-
tores de justica: as organizagdes civis careceriam de recursos e condigdes
para defender causas publicas e coletivas no Brasil, donde a necessidade
de uma instituicdo que o fizesse em nome da sociedade.

REFORMAS, INTERESSES COLETIVOS E DIFUSOS

Desde 1934, ano em que foi introduzida a acdo popular, a justigca bra-
sileira pode ser acionada pelos cidaddos para corrigir irregularidades na
gestdo do patrimonio piiblico. Embora tenha sido utilizada na defesa do meio
ambiente e do patrimonio estético e cultural antes da existéncia de uma lei
regulamentando os interesses difusos, a a¢do popular era vista como insa-
tisfatéria por muitos juristas, no inicio dos anos de 1980. Além de ser con-
siderada financeiramente invidvel, ndo podia ser proposta por pessoas ju-
ridicas, apenas por cidaddos e, o mais importante, ndo era considerada um
instrumento adequado para a protecdo de interesses de cunho coletivo’.

Assim, até o final dos anos de 1970, com exceg¢do da agdo popular,

0 Wisconsin’s Office of the Public Interventor, voltado a defesa do meio ambiente. No caso da In-
glaterra, hd referéncia ao papel do Attorney General na defesa do direito publico ou prevencdo de
erros publicos, cometidos por agéncias governamentais. Em relacao a Franga e a Alemanha, os autores
acima descrevem como sindicatos e associagdes de diversos tipos adquiriram o direito de defender
interesses puiblicos e interesses dos grupos que representavam em determinadas situacoes.

5. Mancuso (1997) cita os seguintes instrumentos juridicos existentes na legislacdo brasileira
para a fiscalizacdo da administra¢@o publica: direito de peti¢do ou de representacdo a 6rgao
qualificado, mandado de seguranca, agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato norma-
tivo, ac@o popular e, a partir de 1985, ac@o civil publica. A a¢do popular foi estabelecida pela
Constitui¢ao de 1934 e mantida pelas Constitui¢cdes seguintes, com excecdo da de 1937, ten-
do sido regulamentada pela Lei n. 4717, de 1965. A agdo popular, que pode ser proposta por
um ou mais cidadaos, “€ movida contra a entidade de direito publico e seus agentes, destinan-
do-se a corrigir irregularidades na gestdo do patriménio publico” (Grinover, 1984, p. 180). O
Ministério Puiblico pode assumir a titularidade da a¢@o popular quando hd desisténcia ou quan-
do o processo se extingue sem julgamento de mérito. Ver também Tacito (1992) e Machado (1981).
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o que se tem no Brasil, em termos legislativos, é basicamente a possibilidade ex-
cepcional da tutela de interesses de um grupo de pessoas por parte de entidades que te-
nham o fim institucional de promover a defesa de direitos e interesses de seus membros®.

Assim, avancando mais alguns anos, vamos encontrar projetos que
buscam solucionar a representacdo legal de interesses coletivos. Algu-
mas divergéncias em torno dessas propostas sdo bastante ilustrativas,
mostrando o Ministério Piblico como ator ativo nesse cendrio.

Antes, porém, € preciso dizer uma palavra sobre as respostas que 0s
juristas procuravam dar as demandas por uma justi¢a mais rdpida e efetiva,
considerado um dos principais problemas nos diagndsticos sobre o funcio-
namento do Judicidrio brasileiro. No ambito judicial, os especialistas entre-
viam a possibilidade de deformalizagcdo do processo, tornando-o mais sim-
ples, barato, direto, acessivel e rapido. No ambito extrajudicial, cogitava-se
a deformaliza¢do das controvérsias por meio de “vias alternativas”, capa-
zes de solucionar os conflitos “mediante instrumentos institucionalizados de
mediagdo” a serem usados antes do processo, visando a “autocomposi¢ido”
entre as partes (Grinover, 1988, pp. 280-281). A técnica processual era vista
como impropria para a resolucdo de pequenos conflitos e, por isso, a com-
posicdo e a conciliagdo eram defendidas como formas de evitar e prevenir
tensdes e rupturas, fazendo com que as partes entendessem, participassem e
aceitassem as decisdes, comprometendo-se a cumpri-las (Santos, 1988).

Nesse sentido, podem ser entendidos os Conselhos ou Juizados de
Conciliagdo e Arbitragem, cuja experiéncia resultou na implantacdo dos
Juizados de Pequenas Causas e, posteriormente, nos Juizados Especiais.
Os Conselhos ou Juizados de Conciliagdo, criados a partir de 1982, foram
definidos por Grinover como “6rgdos ndo jurisdicionais, compostos por
conciliadores honordrios, recrutados entre advogados, membros do Mi-
nistério Publico, procuradores do Estado e juizes aposentados, todos vo-
luntarios, também estimulados pelo fato de seu servigo ser considerado
de relevéncia publica” (1988, p. 290). Esses Juizados utilizavam-se das

6. Conforme Watanabe (1984, p. 88). O autor lembra as seguintes autorizagdes legais existentes
no inicio dos anos de 1980 para a defesa de interesses de cunho coletivo: o artigo 6° do Cédigo
do Processo Civil, que permitia a uma entidade defender os direitos e interesses de seus mem-
bros; o artigo 129 do Estatuto da Ordem dos Advogados, que autorizava a OAB a defender seus
membros em casos ligados as “prerrogativas”, “dignidade” e “prestigio da advocacia”; a Lei n.
1134 (14.9.1950), que autorizava a representac@o de associados, coletiva ou individualmente,
por associacdes de classe; e, finalmente, a Lei n. 6708 (30.10.1979), permitindo aos sindicatos
reclamarem a corre¢do salarial em nome de seus associados.
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dependéncias e estrutura administrativa do Poder Judicidrio e as deman-
das mais freqiientes diziam respeito a discordancias entre vizinhos, da-
nos envolvendo colisdo de veiculos, pagamento de aluguéis e defesa do
consumidor. A Associagdo de Juizes do Rio Grande do Sul (AJURIS) teve
papel relevante na implementacdo da primeira experiéncia e a Associa-
¢do Paulista de Magistrados (APM) empenhou-se na elaboragdo do pro-
jeto de lei que regulamentou os Juizados de Pequenas Causas, de autoria
de Kazuo Watanabe e Céndido Dinamarco Rangel’. Esses Juizados foram
concebidos de modo a propiciar a participacdo da comunidade na admi-
nistragdo da justica, sob a forma das figuras do conciliador e do arbitro, e
para prestar servicos de informacgdo e orientacdo a comunidade. A resolu-
¢do de conflitos via conciliagdo e arbitramento visava a deformalizacdo
do processo, enquanto a solugcdo de conflitos pela equidade — e ndo sim-
plesmente pela legalidade — buscava a delegaliza¢do dos conflitos. Final-
mente, em 1995, foram regulamentados os Juizados Especiais Civeis e
Criminais, de maior alcance que os juizados anteriores®.

Quanto a representagdo de causas coletivas, ocorreram tentativas de
alteragdo legislativa do artigo 6° do Cédigo do Processo Civil desde o inicio
dos anos de 1980, a fim de que as associa¢des fossem autorizadas a defen-
der interesses e direitos coletivos®. A medida que o debate avangou, porém,
a expressao interesses coletivos foi sendo substituida pelo termo interesses
e direitos metaindividuais ou transindividuais, em virtude do reconhecimen-
to de diversos tipos de interesses que, ultrapassando a esfera individual, pa-

7. A Lei dos Juizados de Pequenas Causas (Lei n. 7244) foi aprovada em 1984 pelo Congresso
Nacional. Conforme a fala do desembargador Weiss de Andrade durante o encerramento do
Semindrio sobre a Tutela dos Interesses Difusos, realizado na Universidade de Sdo Paulo em
15 de dezembro de 1982, “o Juizado de Pequenas Causas [...] nasceu, também, permitam-me
dizer, de um ato ousado dos magistrados de Sdo Paulo. Fomos nds que — e o dr. Caetano Lagrasta
é um dos autores dessa ousadia — de repente, tomamos uma noticia vinda do Ministério da
Desburocratizaco e, por meio do dr. Kazuo Watanabe e do dr. Candido Dinamarco, elabora-
mos o projeto que estd hoje criando uma certa celeuma, mas que esperamos seja futuramente
incorporado a dogmadtica brasileira.” (Grinover, 1984, p. 175). Sobre a experiéncia e importan-
cia desses Juizados, ver também Watanabe (1988) e Mazzilli (1987).

8. Em Luiz Vianna (1999), encontra-se um histérico completo e uma discussdo detalhada das expe-
riéncias dos Juizados de Pequenas Causas e dos Juizados Especiais, regulamentados pela Lei
n. 9099, de 1995. Os autores mostram, inclusive, as resisténcias da Ordem dos Advogados do Bra-
sil a implementagdo desses juizados, promovida e defendida por parte da magistratura brasileira.

9. Sao citados como exemplos os Projetos de Lei n. 227, de 1980, e n. 5521, de 1981, os quais ndo
foram aprovados como leis, o tltimo gracas “a resisténcia de alguns segmentos a sua amplitu-

de e indetermina¢@o” (Grinover, 1984, p. 184). Em 1982, estava em discussdo o Projeto Célio

Borja, mais tarde arquivado.
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reciam ndo mais caber na no¢@o corrente de interesses coletivos. O uso do
termo interesses difusos, logo no inicio dos anos de 1980, ja apontava pro-
gressos nos diagndsticos sobre a representacdo legal de interesses coletivos
ou, para sermos mais precisos, interesses metaindividuais. E aqui € preciso
voltar a defini¢do dos mesmos, para se ter pelo menos uma vaga nocdo das
extraordinarias mudangas operadas no direito brasileiro a partir de entdo.
Embora existam muitas controvérsias entre os juristas quanto a definicdo dos
mesmos, adotarei algumas explicacdes no intuito de diferencid-los.

Interesses e direitos coletivos podem ser definidos como “interesses
comuns a uma coletividade de pessoas” que repousam ‘“sobre um vinculo
juridico que as congrega” — uma coletividade facilmente identificavel,
como os moradores de um conjunto residencial, por exemplo. Ainda que
as defini¢des juridicas sejam numerosas, o termo interesses e direitos di-
fusos refere-se a “interesses de grupos menos determinados de pessoas,
entre as quais inexiste vinculo juridico ou fatico muito preciso”, como no
caso dos interesses de consumidores de determinado bem lesados pela
empresa que os produziu (Mazzilli, 1992, p. 21). Ou seja, ao contrario dos
interesses coletivos, os interesses difusos

nao encontram apoio numa relacdo-base bem definida, reduzindo-se o vinculo en-
tre pessoas a fatores conjunturais ou extremamente genéricos, a dados de fato freqiiente-
mente acidentais e mutdveis: habitar a mesma regido, consumir o mesmo produto, viver
sob determinadas condig¢des socioecondmicas, sujeitar-se a determinados empreendimen-
tos etc. (Grinover, 1984, p. 30).

Os interesses difusos estabelecem uma relacdo metaindividual en-
tre uma dada coletividade (sujeito) e um determinado bem difuso (obje-
to), podendo

suceder que esses interesses, num caso concreto, venham a ser veiculados, exterioriza-
dos por um dos sujeitos ou uma entidade [...], mas isso ndo altera a esséncia dos interesses, que
permanecem “difusos” pelo fato de se referirem a toda uma coletividade, indistintamente!©.

10. De acordo com Mancuso (1997, p. 125). O autor faz uma longa e detalhada discusssdo, pro-
pondo o seguinte conceito de interesses difusos: “interesses metaindividuais que, ndo tendo
atingido o grau de agregacdo e organizag¢@o necessarios a sua afetacao institucional com cer-
tas entidades ou 6rgdos representativos dos interesses ja socialmente definidos, restam em
estado fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo (v.g., o interesse a pureza do ar
atmosférico), podendo, por vezes, concernir a certas coletividades de contetido numérico in-
definido (v.g., os consumidores)” (pp. 124-125).
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Interesses difusos podem ter cardter publico, mas nido se confun-
dem com os interesses e direitos piblicos, alertam os especialistas. Os
ultimos trazem a marca da “manifestacdo social homogénea a exigir seu
reconhecimento e tutela”, pois “o interesse ou direito publico ndo encon-
tra rivais” ou “contra-interesses”, como € o caso do direito a educacio, ao
trabalho, & satide e a seguranga publica (Benjamin, 1995, p. 91). Distinta-
mente, os interesses difusos defendidos por um grupo podem se contrapor
aos interesses de outros grupos — veja-se o exemplo de ambientalistas
versus empresas poluidoras. Dessa forma, os interesses difusos podem
assumir grande importincia com repercussdes sobre outros interesses e
direitos, como interesses coletivos e individuais:

[...] uma atividade poluidora pode causar danos ao meio ambiente em geral (conta-
minagdo do ar, extingdo das espécies, chuva dcida), ao meio ambiente do trabalho (afetan-
do os trabalhadores da empresa emissora, todos filiados ao sindicato local) e a individuos
particularizados (diminui¢do da producao leiteira ou degradag@o do patrimdnio imobilia-
rio dos vizinhos da fonte poluidora) (Benjamin, op. cit., p. 97).

Os interesses difusos também podem ter repercussdo sobre inte-
resses e direitos individuais homogéneos. Em primeiro lugar, interesse
individual pode ser definido como o interesse cujos beneficios ou en-
cargos sdo gozados ou suportados apenas por um individuo. Os inte-
resses individuais homogéneos, em funcdo da insercdo do individuo em
determinado contexto social, “perdem sua condicdo atdmica, a medida
que surjam como conseqiiéncia de um mesmo fato ou ato”. Ou seja, sdo
direitos individuais “decorrentes de origem comum”, que podem ser aglu-
tinados “por razdes de facilitagdo do acesso a justica, pela priorizagdo da
eficiéncia e da economia processuais, enfim, por criacdo legal” (Ben-
jamin, op. cit., p. 96).

O Codigo de Defesa do Consumidor define os interesses e os direi-
tos acima do seguinte modo: interesses difusos sdo classificados como
“transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pesso-
as indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”; interesses cole-
tivos sdo definidos como “transindividuais de natureza indivisivel de que
seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com
a parte contraria por uma relacido juridico-base”; finalmente, interesses
individuais homogéneos sdo entendidos como aqueles “decorrentes de
origem comum” (artigo 81, capitulo I, titulo III).
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Sem o intuito de esgotar defini¢des juridicas, apresentamos o qua-
dro a seguir com as principais caracteristicas dos interesses transindivi-
duais ou metaindividuais'’.

INTERESSES E DIREITOS METAINDIVIDUAIS!'?

Tipo

Caracteristicas

Individuais Homogéneos

* Sujeitos titulares do direito sdo determinados (podem ser
identificados)

« Divisibilidade (beneficios podem ser gozados individualmente)

» Disponibilidade (individuos podem dispor dos seus interesses e direitos)
* Nicleo comum de questdes de direito ou de fato entre os sujeitos

* Lesao reparada diretamente (os sujeitos sdo ressarcidos individualmente)

Coletivos

* Sujeitos determinados (grupo, categoria ou classe de pessoas)

» Divisibilidade externa e indivisibilidade interna (€ possivel separar o
que pertence ao grupo e o que pertence aos que nao fazem parte do
grupo; impossivel fazer essa separagdo dentro do grupo)

» Disponibilidade coletiva e indisponibilidade individual (a associa¢do
que representa o grupo pode dispor dos interesses e direitos coletivos
em questdo, mas os individuos que fazem parte do grupo ndo o podem)
* Relagdo juridico-base entre os sujeitos

* Lesdo reparada indiretamente (os sujeitos ndo sao ressarcidos indivi-

dualmente)

Publicos

* Sujeitos indeterminados

« Indivisibilidade (beneficios nao podem ser gozados individualmente)
» Indisponibilidade (individuos ndo podem dispor desses interesses e
direitos, embora sejam titulares dos mesmos)

* Vinculo abstrato e remoto entre os sujeitos

Difusos

* Sujeitos indeterminados

« Indivisibilidade

* Indisponibilidade

* Vinculo meramente a unir os sujeitos

* Lesdo reparada indiretamente

11. Interesses individuais, individuais homogéneos, coletivos, publicos e difusos constituem in-
teresses juridicos porque possuem o “seu conteido ja prefixado na norma”. Conforme

Mancuso (1997, p. 18).

12. Quadro elaborado a partir das defini¢des apresentadas por Antonio Herman V. Benjamin. “A Insur-
reicdo da Aldeia Global contra o Processo Civil Cldssico: Apontamentos sobre a Opressdo e a Li-
bertacdo Judiciais por meio do Ambiente e do Consumidor”, in Edis Milaré, (org.) A¢do Civil
Piiblica. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1995. pp. 71-159. E desnecessdrio observar que as
informagdes apresentadas pelo autor foram reorganizadas e sdo de minha inteira responsabilidade.
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Paralelamente a discussdo sobre alteracdes no ambito judicial vi-
sando a regulamentagdo dos interesses metaindividuais, vdrias agéncias
governamentais vinham sendo criadas no Brasil, em resposta a impor-
tancia cada vez maior que o problema adquiria. A defesa do consumidor,
abrangendo temas sensiveis como precos, comercializagdo, abastecimen-
to, abuso do poder econdmico, vigilancia sanitdria e até mesmo servigos
publicos, inspirou a criacdo do Grupo Executivo de Defesa do Consumi-
dor (PROCON), secretarias e conselhos de defesa desse segmento. Do
mesmo modo, foram criados conselhos de defesa ambiental, econdmica,
dos direitos humanos e ampliadas ou modificadas as fungdes de 6rgdos
ja existentes, com vistas a fiscalizacdo dos interesses difusos (Mancuso,
1996). Conquanto essas iniciativas fossem consideradas importantes, os
juristas e operadores juridicos apontavam a esfera legal como a mais
relevante, pois era a tnica capaz de “transformar o direito declarado em
direito assegurado”".

Um semindrio ocorrido na Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo, em fins de 1982, serviu como ponto de partida para impor-
tantes iniciativas em relacdo a protecdo dos interesses e direitos difusos,
cuja regulamentacdo levantava uma série de polémicas. Em primeiro lu-
gar, os interesses difusos escapavam aos conceitos tradicionais subjacen-
tes ao direito liberal, dada a sua complexa configuracdo. Isso porque, na
concepcdo tradicional do direito,

a idéia de interesse ou direito estd sempre ligada a de respectivo titular. As relacdes
juridicas podem estabelecer-se, na configuragdo mais simples, entre individuo e individuo
(relagdes interindividuais), ou entre mais de um titular, no pdlo ativo ou passivo, ou em
ambos (relagdes plurissubjetivas), mas ainda segundo a estrutura classica [...] Mesmo sen-
do bastante amplo o grupo de pessoas ha, ainda af, sempre a possibilidade de individuagao
de seus componentes, ligados todos por uma relacdo-base (Watanabe, 1984, p. 86).

Atingindo os direitos difusos populagdes inteiras e enormes seg-
mentos de individuos, dificilmente identificdveis, quem assumiria a sua
defesa? Em segundo lugar, a resolucdo de conflitos envolvendo os direi-
tos difusos colocava problemas de ordem politica, uma vez que consti-

13. Conforme Grinover (1984, p. 34). Observa-se que a lei que criou, em Sao Paulo, o Sistema
Estadual de Prote¢do ao Consumidor, ao qual o Procon estava ligado, data de 1978 (Lei
n. 1903, de 29.12.1978). A acdo do Procon dava-se geralmente por meio do atendimento
de casos particulares e era avaliada como uma interferéncia conciliatoria e amigdvel em
favor do consumidor, sem impacto, portanto, sobre demandas coletivas.
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tufam interesses de natureza coletiva e publica, que certamente gerariam
conflitos entre grupos e exigiriam a interferéncia governamental:

[...] ndo se trata de controvérsias envolvendo situagdes juridicas definidas (por exem-
plo, A se julga credor de B, que resiste aquela pretensdo), mas de litigios que tém por
causa remota verdadeiras escolhas politicas. Ora, nesse campo, as alternativas sao ilimita-
das porque o favorecimento da posi¢ao ‘A’ melindrard os integrantes da posi¢ao ‘B’. Os
exemplos s@o numerosos: a protecdo dos recursos florestais conflita com os interesses da
industria madeireira e, por decorréncia, com os interesses dos lenhadores a mantenga de
seus empregos [...] Cabe notar que também certos atos de gestdo da coisa publica podem
atingir interesses difusos, nos casos em que aqueles atos, por sua natureza, atingem largos
segmentos da sociedade, por via imediata ou reflexa (Mancuso, 1997, pp. 85-86).

Por isso, o problema era visto com cautela. Ao mesmo tempo em
que se reconhecia a urgéncia da prote¢do dos interesses difusos, temia-
se pelo tipo de solucdo “institucional” a ser adotada.

Mas pelo menos os grupos que reconheciam a importancia dos in-
teresses difusos no campo legislativo e juridico interpretavam as inova-
¢oes exigidas por eles dentro de uma nova abordagem do processo juridico,
visto como meio de participacdo politica:

N3o se cuida de retirar do processo sua fei¢ao de garantia constitucional, sim fazé-
lo ultrapassar os limites da tutela dos direitos individuais, como hoje conceituados. Cum-
pre proteger 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 particu-
lares no sentido de se efetivarem os objetivos politicamente definidos pela comunidade
(Passos, op.cit., p. 95; grifos do autor).

Além de garantir “direitos ja formulados™, o processo deveria per-
mitir a “formulacdo e realizagdo dos direitos” (Passos, op. cit., p. 95).

De fato, os conflitos envolvendo interesses difusos e coletivos haviam
contribuido para o surgimento de um campo fértil de reflexdes sobre a admi-
nistracdo da justica em todo o mundo (Santos, 1997). Descrevendo a expe-
riéncia dos Estados Unidos e de vdrios paises da Europa, Kotz (1981) afirmou
que o maior problema da administragdo da justica nas sociedades contem-
poraneas residia na busca de solugdes capazes ndo apenas de corrigir danos
a grupos e coletividades, mas também de contribuir para a implementacio
do “interesse publico”. O processo era concebido, assim, como forma de pro-
mogdo do interesse publico e as agdes judiciais, como meio de implementar
politicas publicas, trazendo conseqiiéncias significativas para a justica ci-
vil. Iniciando um processo legal, observou Kotz, o reclamante estaria pro-
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movendo o interesse publico, pois acionaria os controles judiciais sobre ati-
tudes e comportamentos que, caso contrario, permaneceriam imutdveis'.

MINISTERIO PUBLICO E PROPOSTAS EM JOGO

No tocante a regulamentagdo dos interesses difusos, uma das ques-
tdes mais delicadas consistia, portanto, na definicdo dos individuos e
instituicdes que teriam o direito ou a legitimidade juridica de propor
acgoes judiciais, visando a sua defesa:

O problema fundamental da tutela jurisdicional dos interesses difusos esta na legi-
timagdo para agir. Seria legitimado o individuo componente do grupo, isoladamente, ou a
legitimac@o seria de todos, em litisconsércio necessdrio, ou, ainda, seria admissivel a legi-
timac@o de uma associacio que reunisse essas pessoas e tivesse por fim institucional a de-
fesa desses interesses? Ou a legitimagao seria de algum 6rgao publico, como o Ministério
Piblico ou alguma agéncia governamental?'>

Na verdade, a primeira resposta a essa questdo havia surgido um
pouco antes, com a promulgacgdo da lei que regulamentara a politica na-
cional de meio ambiente, a Lei n. 6938 (31.8.1981), na qual o Ministério

14. Em relacdo aos Estados Unidos, vale a pena lembrar a estratégia dos grupos de defesa de direitos
(nas dreas de meio ambiente, direitos civis e consumidor), que utilizaram sistematicamente os
processos judiciais como meio de transformar litigios em questdes publicas e politicas, beneficia-
dos pelas caracteristicas do sistema legal americano. (Handler, 1978). Nesse cendrio, a defesa de
interesses difusos e coletivos deu-se principalmente por meio de Public Interest Law Firms (escri-
térios de advocacia voltados a defesa de interesses publicos), escritérios de advocacia privados
que também defendiam public interest e 6rgaos governamentais locais. Os fundos que sustenta-
vam os primeiros eram oriundos de fundagdes, contribui¢des privadas, contratos e verbas gover-
namentais. Jovens advogados dispostos a defender tais causas em troca de saldrios mais baixos
também contribuiram para a expansdo do movimento em prol dos public interest. Acreditava-se
que a nao existéncia de grupos organizados ligados aos interesses difusos eliminava a possibili-
dade de agdes politicas visando a protegé-los, sendo preciso defender esse tipo de interesse na
arena legal por meio de advocacia especializada (Trubeck e Trubeck, 1981; Shapiro, 1981).

15. Conforme Watanabe (1984, p. 87). Sendo o Ministério Publico representante do Estado e titular
do direito publico, a tendéncia do ordenamento juridico era “legitiméa-lo” para a proposicao ou
intervencdo em acdes judiciais da esfera civel que envolvam qualquer “elemento piblico”, como
no caso dos interesses difusos (Grinover, 1984; Moraes, 1986). A hipdtese de se conceder a cada
individuo, que compde determinado grupo, o direito de reclamar os interesses de todo o grupo
trazia, segundo os juristas, o risco de que todas as pessoas envolvidas viessem a ser prejudicadas,
caso 0 mesmo individuo agisse de modo inadequado e se comprometesse com o réu, ou seja,
caso houvesse “colusdo entre algum dos co-legitimados a a¢@o e o réu” (Grinover, op. cit., p. 39).
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Publico aparecia como o unico 6rgdo encarregado de propor uma agdo de
responsabilidade criminal e civil por danos causados ao meio ambiente
(Moraes, 1986). Essa lei significara um grande avanco, mas ndo deixava
de ser duramente criticada nos meios juridicos'®. Restava, ademais, a ne-
cessidade de uma legislagdo que cobrisse toda a “gama de conflitos” re-
presentada pelos interesses difusos. A lei foi criticada, finalmente, pela
exclusividade dada ao Ministério Publico para a proposi¢do de agdes ci-
vis e criminais em defesa do meio ambiente:

[...] a atuag@o do Ministério Piblico continua mais relevante no campo processual
penal, em que a a¢do, como regra, ja lhe compete quase que exclusivamente [...] deve ser
revista a atribuicao exclusiva da legitimag@o para a causa ao Ministério Publico, dado o
inconveniente da ineficdcia pratica da tutela, sempre que a ameaga ou a lesdo ao interesse
difuso proviessem da administragdo publica, por causa da independéncia ainda relativa do
orgdo, que no Brasil integra o Poder Executivo: além das conhecidas reservas que se avan-
¢am quanto a idoneidade institucional do Ministério Piblico, preordenado a tutela do in-
teresse publico, para a protecdo de interesses difusos, que pertencem a grupos, categorias,
comunidades, freqiientemente em contraste entre si; e ainda pela falta de especializacio do
6rgdo estatal em matéria altamente técnica e tdo pouco convencional (Grinover, 1984, p.
183; grifos nossos).

Entretanto, os membros do Ministério Pablico de Sdo Paulo também
se faziam ouvir. Embora nido defendessem a exclusividade atribuida a ins-
tituicdo na lei acima, desejavam “uma solucdo legislativa que consagre a
atribuicdo da legitimacdo ativa as associa¢des e mesmo a qualquer parti-
cular, mas que consagre também a participacdo obrigatéria do Ministério
Publico nessas demandas [...]” (Ferraz et alii, apud Mancuso, 1988, p. 199).

A necessidade de uma legislagdo que regulamentasse varios inte-
resses difusos e a revisdo de projetos em andamento concorreram, desse
modo, para o surgimento de novas propostas. Ao final do ja mencionado
semindrio ocorrido na USP, em 1982, o representante da Associa¢do Pau-
lista de Magistrados dirigiu um apelo aos participantes e, em especial, a
Ada Pelegrini Grinover — professora da Faculdade de Direito e respon-
savel por duras criticas ao papel do MP como defensor dos interesses me-

16. Uma das limitagdes da lei, apontada pelos especialistas, dizia respeito a a¢@o civil. Essa res-
tringia-se a “expressdo econdmica” do dano — condenacdo em dinheiro —, enquanto muitos
defendiam a condenag@o na “obrigagdo de fazer ou ndo fazer”, o que ampliaria o escopo da
acdo, obrigando o réu a corrigir o dano ou cessar a sua atividade causadora, quando fosse
possivel. Ver Grinover (op. cit.) e Mancuso (1996).
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taindividuais — para que um grupo de especialistas se reunisse e elabo-
rasse um anteprojeto de lei com vistas a protecdo nacional dos interes-
ses difusos. Esse apelo resultou num anteprojeto, de autoria de Grinover,
Candido Dinamarco, Kazuo Watanabe e Waldemar Mariz de Oliveira Jr.,
aprovado pelo Congresso Nacional de Direito Processual, em julho de
1983, e preparado em seguida para apresentagdo ao Congresso Nacional
(Grinover, op. cit.) O anteprojeto estendia o alcance da Lei n. 6938, de
1981, relativa apenas ao meio ambiente, a protecdo dos bens de valor ar-
tistico, estético, histérico, turistico e paisagistico. Além disso, ampliava
o escopo da acdo civil e colocava as associagdes civis como as princi-
pais defensoras dos interesses difusos em juizo, prevendo a intervengio
do Ministério Piblico como meio de controlar abusos por parte das mes-
mas'’. O anteprojeto transformou-se no Projeto de Lei n. 3304, de 1984,
apresentado pelo deputado federal Fldvio Bierrenbach, mas ndo foi apro-
vado. Antes, serviu como ponto de partida para que membros do Ministé-
rio Publico de Sdo Paulo, também dedicados ao exame do tema, formulassem
um novo anteprojeto, dessa vez aprovado como Lei n. 7347 (24.7.1985),
mais conhecida como Lei da Ac¢do Civil Publica (LACP).

Os membros do Ministério Publico defenderam a modificagdo do
anteprojeto inicial, de autoria de Grinover e outros juristas, argumentan-
do que esse “ndo mencionava [...] sequer a defesa do consumidor ou a
defesa de outros interesses difusos além do meio ambiente e patrimonio
cultural” (Mazzilli apud Mancuso, 1996, p. 74). O novo anteprojeto ela-
borado pelos membros do Ministério Publico de Sdo Paulo foi remetido
diretamente ao Executivo, sendo encaminhado ao Congresso como pro-
jeto do Executivo e tendo tramitagdo mais rdpida que o Projeto de Lei n.
3034/84. Antonio Augusto Mello de Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nel-
son Nery Juinior, membros do Ministério Piblico de Sdo Paulo, tiveram

17. O Ministério Publico poderia intervir sozinho na “qualidade de autor”, em caso de custos
legis (fiscal da lei), ou ao lado de associagdes; do mesmo modo que estas Gltimas, poderia
ainda recorrer de decisdes e sentencas, assumindo “a posicao de parte”, se houvesse desistén-
cia ou abandono da causa; da mesma forma que as associa¢des, poderia também “promover a
execugdo da sentenga”, se a entidade autora da acdo demonstrasse “inércia” em fazé-lo. O
anteprojeto previa ainda sangdes aos diretores das associagdes, como forma de evitar abusos
ou ma-fé; permitia a intervencgdo das associacdes como assistentes do Ministério Piblico no
processo penal; e, finalmente, ampliava “o objeto da ac@o civil”, que condenaria o réu a obriga-
¢ao de fazer ou ndo fazer, além de possiveis indenizagdes — nesse caso, o dinheiro seria desti-
nado a um fundo para reconstitui¢do dos bens lesados (Grinover, op. cit.; Moraes, op. cit.).
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participacdo especial na redacdo da Lei da Acdo Civil Publica (Moraes,
op. cit.; Mancuso, 1988; Ferraz, 1995). O ex-governador Antdnio Fleury
Filho, membro da instituicdo e, a época, presidente da Confederacao Na-
cional do Ministério Piblico (CONAMP), recebeu o projeto do entdo pro-
curador-geral do Ministério Publico de Sdo Paulo, Paulo Salvador Frontini,
submetendo-o ao plendrio da Confederag@o para aprovagdo e encaminhan-
do-o diretamente ao presidente José Sarney's.

Os membros do Ministério Publico justificaram a apresentagdo de
um novo anteprojeto argumentando que a lei de protec@o aos interesses
difusos devia ser mais ampla, mas uma das principais razdes para o empe-
nho da instituicdo no processo foi assumir naquele momento chave a
atribuicdo pela defesa dos mesmos:

E inegdvel [...] que o Projeto de Lei do Executivo — que também passa a ser cha-
mado de Projeto do Ministério Publico de Sao Paulo, em razdo da grande colaboracio que
os seus membros a ele emprestaram — era bem mais completo. Nesse sentido, € o entendi-
mento de Galeno Lacerda, ao afirmar que “prevaleceu o projeto apresentado pelo Minis-
tério Publico de Sdo Paulo, a meu juizo melhor, mais bem elaborado, mais bem-acabado
do que o de Ada Pellegrini e Kazuo Watanabe, em especial no relevo que outorga ao Mi-
nistério Publico” (Moraes, 1986, p. 188).

A LACP disciplinou o uso da acdo civil piblica por danos ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, his-
tdrico, turistico e paisagistico, sendo vetado pelo presidente José Sarney
o inciso IV do artigo 1°, que acrescentava a expressdo “outros interesses
difusos”. O veto do presidente Sarney foi alvo de criticas por parte de ju-
ristas ¢ membros do Ministério Publico, uma vez que impediu a tutela de
interesses relativos, por exemplo, a minorias, grupos étnicos, contribuin-
tes, mutudrios do Sistema Financeiro de Habitagdo, vitimas dos grandes
escandalos financeiros, alguns dos quais viriam a ser regulamentados mais
tarde (Benjamin, 1995). Segundo a lei, as acdes em defesa dos interesses
difusos poderiam ser propostas pelo Ministério Piblico, por associagdes,
por entes politicos (Unido, Estados, municipios) e pela administragdo des-

18. Fleury ainda acrescenta que o projeto contara com as contribui¢des dos trabalhos desenvol-
vidos hé tempos por Waldemar Mariz de Oliveira Jinior e por José Carlos Barbosa Moreira,
embora tenha partido do texto do anteprojeto elaborado pelo préprio Waldemar Mariz de
Oliveira Junior, Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Watanabe e Candido Dinamarco Rangel. Ver
Fleury Filho (1995).
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centralizada'. Diferentemente do anteprojeto original, que impunha como
requisito a “representatividade adequada” das associacdes — a ser aferida
de acordo com critérios definidos pelo juiz, a fim de reconhecé-las como
legitimas (autorizadas) para propor uma acéo civil —, o texto final da LACP
definiu como legitimas as associag¢des constituidas hd mais de um ano, cujo
“objetivo institucional” fosse “compativel com os fatos em que se funda a
acdo”. De acordo com a lei, mesmo que uma acao fosse julgada improce-
dente por falta de provas, o mesmo argumento poderia ser utilizado em
outra agdo civil publica, o que correspondia, no entender de alguns espe-
cialistas, a uma ampliacio dos “limites subjetivos da coisa julgada”®. O
alcance da acdo civil foi estendido, entre outras razdes porque a lei pre-
via, além da condenagdo em dinheiro, o cumprimento da obrigacdo de
fazer ou nao fazer, ou seja, o réu seria condenado “ao cumprimento da
prestacdo da atividade devida ou a cessag@o da atividade nociva” (arti-
go 11). Para evitar abusos ou ma-fé, a lei previa ainda o pagamento de
um valor dez vezes superior ao montante das custas processuais, por parte
das associagdes, que poderiam também ser responsabilizadas por perdas
e danos. A lei ainda trouxe indmeros outros avancos, introduzindo, além
da acdo civil puiblica, o inquérito civil, instrumento extrajudicial de enor-
me importancia na atuacdo dos promotores na defesa de interesses meta-
individuais (Moraes, op. cit.; Mancuso, 1988, 1996)*'.

19. No jargdo juridico, a lei estabeleceu uma “legitimacdo pluralista”, permitindo que vdrios
agentes sejam portadores dos interesses que a todos pertence. (Mancuso, 1997.) Ao comentar
a Lei da Acdo Civil Pdblica, José Sarney ndo menciona a razdo do seu veto a mesma, mas
lembra que nas iniciativas governamentais, legislacdes e regulamentacdes ligadas aos inte-
resses difusos, em especial ao meio ambiente, havia contado com a colaborag¢do de Saulo
Ramos (Milaré, 1995).

20. Esse aspecto rompia com um dos principios tradicionais do processo civil, isto €, o principio
da autoridade limitada da coisa julgada, segundo o qual a decisao judicial s atinge as partes
processualmente representadas, ndo afetando a terceiros. Conforme Benjamin (1995).

21. Outras inovagdes importantes trazidas pela LACP dizem respeito a inversdo do dénus da prova
(o réu e ndo a parte autora do processo tem que provar que ndo cometeu a lesao) e a irrelevancia
da licitude da atividade (mesmo que a atividade ndo seja ilicita, o seu autor serd responsabi-
lizado se causar danos aos interesses difusos). A lei empregou o termo ag¢do civil piiblica, mas
hd controvérsias em torno do mesmo. Segundo Moraes (1986), a agdo civil publica recebeu
essa denominacdo porque o 6rgdo agente € o Ministério Piblico, designando o adjetivo “pu-
blica” a qualidade da parte que provoca o Estado-jurisdicdo. Mas, de acordo com Mancuso,
depois que a LACP autorizou associacdes e outros 6rgaos a fazerem uso da acdo civil publica,
o termo passou a designar a “agdo ndo penal” ou “agdo de objeto civil”, proposta pelo Minis-
tério Publico e pelos demais 6rgdos e associagdes autorizados, tendo em vista a tutela dos
interesses difusos. Assim, conclui Mancuso: “a rigor, a acdo da Lei n. 7347/85 objetiva a tu-
tela dos interesses difusos que se ndo confundem com os ‘coletivos’ nem com o ‘interesse
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O inquérito civil constitui um procedimento administrativo que
permite ao promotor de justica investigar determinado caso, recolhendo
provas e elementos que o convengam da necessidade ou ndo de instaurar
um processo judicial, isto €, uma acdo civil puiblica. Inspirado no inqué-
rito policial, o inquérito civil era uma idéia que circulava entre os pro-
motores havia algum tempo, sendo visto como uma forma de propiciar
atividades investigatdrias preparatdrias antes da instauracio de qualquer
processo judicial??>. Todo e qualquer arquivamento de inquéritos civis por
parte de promotores de justica € submetido ao Conselho Superior do
Ministério Publico. Caso entenda que existe fundamento para a proposi-
tura de uma acdo, o Conselho designa outro promotor de justi¢a para dar
andamento ao procedimento.

Alguns juristas alegaram que a existéncia do inquérito civil acaba-
ria por favorecer o Ministério Pdblico e desestimularia os demais érgaos
e associacdes a defender os interesses difusos. Os membros do Ministé-
rio Publico, por seu turno, viam no inquérito civil um instrumento inter-
no de “triagem” das inimeras dentncias apresentadas ao promotor de
justica. Argumentavam, assim, que o arquivamento dos inquéritos civis,
a passar pelo crivo do Conselho Superior do MP, ndo impediria a propo-
situra de acdes civis contra o mesmo problema por parte de 6rgdos e as-
sociacdes civis (Mancuso, 1996). As criticas ao uso do inquérito civil,
inclusive por parte de politicos, aumentaram a medida que os promoto-
res de justica passaram a fazer uso sistematico desse valioso procedimen-
to, que lhes da uma flexibilidade enorme na conducido de investigagdes
para recolhimento de “elementos de prova” e até mesmo promocdo de
acordos judiciais, tornando desnecessdria muitas vezes qualquer acao ju-
dicial, como serd discutido no préximo capitulo. Em indmeros proces-

publico’, de outra parte ela ndo € ‘publica’ porque o Ministério Piblico seja a ‘parte publica’
que pode promové-la, mas sim porque apresenta um largo espectro social de atuagdo, permi-
tindo o acesso a justi¢a de certos interesses metaindividuais que, de outra forma, permanece-
riam num certo limbo juridico.” (1996, p. 19).

22. Um dos autores da LACP atribui a concep¢@o do inquérito civil a José Fernando da Silva
Lopes, membro do MP paulista, que apresentara a idéia na palestra intitulada A Tutela Juris-
dicional dos Interesses Difusos e o Ministério Piiblico como Operador Social durante reu-
nido do Grupo de Estudos Média Sorocabana, da qual participavam promotores de justica de
todo o Estado de Sdo Paulo em 21 de junho de 1980. Como se V&, os promotores estavam
mobilizados em torno do tema havia bastante tempo. Ver Ferraz (1995). Acrescente-se que o
inquérito civil s6 pode ser instaurado pelos promotores de justica e jamais pelas associacdes
e outros 6rgdos autorizados pela lei a propor agdes civis publicas.
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sos conduzidos contra autoridades dos Poderes Legislativo e Executivo,
nos Estados e na Unido, o Ministério Publico foi acusado de abusar do
seu poder de investigacdo e de violar direitos individuais das pessoas
investigadas, sobretudo politicos e figuras publicas, registrando-se al-
gumas tentativas de limitar o seu alcance. Recentemente, projetos de lei
que visavam coibir a divulgacdo de informacdes pelos promotores e pro-
curadores de justica na fase de investigacdo, e até mesmo restringir os
limites da investigacdo por parte da institui¢do, foram colocados em vota-
¢do no Congresso Nacional, como o projeto batizado de Lei da Mordaga®.
O fato € que o inquérito civil, defendido pelo Ministério Piblico como
“instrumento de promogdo da cidadania”, assume extrema relevancia na
atuacdo dos promotores.

Legislagdes posteriores ampliaram o alcance da Lei da Acdo Civil
Publica, considerado o texto “bdsico” para a tutela judicial dos interesses
metaindividuais. Hoje, a a¢do civil publica aplica-se a prote¢do de inte-
resses e direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. A LACP pode
ser igualmente usada para a defesa de interesses nas dreas de improbidade
administrativa, abuso do poder econdmico, prevengdo de acidentes do tra-
balho e direito dos portadores de deficiéncia, gragas a promulgacio de no-
vas legislacdes. A Constitui¢do de 1988 alargou o campo de aplicagdo da
acdo civil publica para a defesa de “outros interesses difusos e coletivos”,
abrindo caminho para a edi¢do de leis que regulamentaram novos interes-
ses e direitos metaindividuais. O Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n.
8078), promulgado em 1990, autorizou o emprego da acdo civil publica
na defesa de interesses e direitos individuais e homogéneos®. Contando
novamente com a expressiva participagdo de membros do Ministério Pu-

23. Um dos autores da LACP afirma que as reacdes ao inquérito civil aumentaram justamente
quando o Ministério Publico passou a usar o instrumento contra “grandes violagdes dos in-
teresses difusos”, coincidentemente “causadas pelo préprio Estado, por enormes e poderosas
empresas, por pessoas de grande projecdo politica” (Ferraz, 1995, p. 67). Como exemplos de
manifestacoes veiculados na midia a respeito do tema, ver o editorial do jornal O Estado de
S. Paulo, “A Reforma da Lei do Abuso de Autoridade” (4.9.97) e o artigo “Ne sutor ultra
crepidam ...”, de Roberto Campos (Folha de S. Paulo, 4.5.97).

24. De acordo com Mancuso (1997), a LACP foi modificada posteriormente pelas seguintes legis-
lacdes: Lei n. 8 884/1994 (Lei da Concorréncia ou da Defesa da Ordem Econdmica), que alte-
rou o objeto da ac@o civil piblica e a legitimagdo ativa; Lei n. 8078/1990 (Cédigo de Defesa
do Consumidor), que alterou a legitimacao ativa, a coisa julgada, a execuc@o e a sucumbéncia,
além de acrescentar um artigo a LACP; Lei n. 9494/1997, que alterou a coisa julgada.
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blico de Sao Paulo, o Cédigo de Defesa do Consumidor foi de fundamen-
tal importancia para avancos na regulamentagdo dos interesses difusos,
acrescentando dispositivos a LACP e trazendo outras inovagdes juridicas.
Ap6s a Constituicdo, foram ainda promulgadas diversas leis que criaram
um campo “vastissimo”, no dizer dos proprios especialistas, para a atua-
¢do do Ministério Publico: a Lei n. 7853/1989 (Lei de Protecdo aos Defi-
cientes Fisicos), a Lei n. 7913/1989 (Lei de Protecdo aos Investidores do
Mercado Imobilidrio), a Lei n. 8069/1990 (Estatuto da Crianca e do Ado-
lescente), a Lei n. 8429/1992 (Lei dos Atos de Improbidade Administrati-
va ou Lei Anticorrup¢do), a Lei n. 8625/1993 (Lei de Defesa do Patrimdnio
Publico) e, finalmente, a Lei n. 8884/1994 (Lei de Defesa da Ordem Eco-
némica ou da Concorréncia)®. A colaboracio de membros do Ministério
Publico de Sdo Paulo foi notdria na elaboracao de muitas dessas leis, as quais
passaremos a nos referir como leis de protecdo aos interesses metaindivi-
duais, uma vez que servem a protecdo de interesses difusos, coletivos e in-
dividuais homogéneos (Ferraz, 1995; Benjamin, 1995; Mancuso, 1997).

Como foi mostrado, alguns juristas brasileiros vinham posicionan-
do-se contra a atuagdo exclusiva ou predominante do Ministério Publi-
co nesse campo. Baseadas na atuacdo do Ministério Publico brasileiro
na drea penal, essas opinides eram referendadas pelo parecer de espe-
cialistas internacionais, como Cappelletti, que apontara a inadequagdo
de instituicdes dessa natureza para a defesa dos interesses difusos. Se-
gundo o autor, a maior ou menor proximidade dos Ministérios Publicos
com o Poder Executivo, a auséncia de incentivos para a prote¢do desses
interesses por parte de membros da burocracia e a falta de especializa-
¢do nessa nova drea, a exigir formagdo e informacdo técnica constante,
eram fatores que depunham contra a presenca dessas institui¢des no novo
campo que despontava (Cappelletti, 1981).

Contra tais alegagdes, os membros do Ministério Publico respondiam
que os demais operadores juridicos, como juizes e advogados, careciam da
mesma especializacdo, por tratar-se de um campo novo. A regulamentacio
da independéncia no exercicio das fungdes dos promotores de justica foi

25. Ha que se levar em conta a possibilidade de promulgagdo de novas leis regulamentando ou-
tros interesses e direitos considerados relevantes. Mancuso (1997) faz mencdo a regulamen-
tacdo dos interesses difusos ligados ao trabalho, por meio do Projeto de Lei n. 649/1991, em
tramita¢do na Camara Federal no decorrer de 1997.
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utilizada, por outro lado, como argumento contrdrio as alegacdes de de-
pendéncia em relacdo ao Poder Executivo?. Finalmente, em artigos e
debates, os membros da instituicio chamavam a atengdo para a atuagdo
dos Ministérios Publicos de Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Rio de Ja-
neiro na defesa de interesses difusos e comparavam a quantidade de agdes
civis publicas de autoria da instituicdo com o inexpressivo nimero de
acdes propostas por associagdes civis (Moraes, 1986; Mancuso, 1996) —
argumento recorrente nos artigos dos membros do MP-SP e nas falas dos
entrevistados.

E importante chamar a atengdo para a existéncia de outros proje-
tos que, antes e durante a Constituinte, também procuravam assegurar
mecanismos que protegessem os interesses dos cidadaos diante de abu-
sos e omissdes da administracdo publica — atribuicdo entdo assumida
com destaque pelo Ministério Piblico. Assim, podem ser vistas as pro-
postas de criagdo de um ouvidor-geral, de um defensor do povo e de um
ombudsman parlamentar, as duas ultimas defendidas no dmbito da Cons-
tituicdo.

As propostas eram distintas, mas partiam de principios semelhan-
tes. A idéia era criar um 6rgdo que servisse como meio de acesso do cida-
ddo a administracdo publica e como meio de controle dessa pelo cidadao®.
Entretanto, o controle da administragdo publica era visto como uma fun-
¢do muito préxima as atribuigdes que haviam sido conquistadas pelo
Ministério Publico na defesa de interesses difusos, além de ser asso-
ciado pelos membros do MP a antigas praticas de atendimento ao pu-
blico realizadas pelos promotores de justi¢a, principalmente no interior,
tais como: orientagdo, recebimento de reclamagdes e dentncias, enca-

26. Pelo menos no plano legislativo, os promotores de justica gozavam de independéncia no
exercicio de suas func¢des desde a aprovacio da Lei Complementar a Constitui¢ao Federal
n. 40, de 1981. Esta lei organizou o Ministério Piblico dos Estados e foi substituida, apds
a Constituicdo de 1988, pela Lei Organica do Ministério Publico ou Lei n. 8625/1993
(Moraes, 1986; Mazzilli, 1987).

27. A criacdo do ouvidor-geral estava prevista no Projeto de Lei n. 266, de 1984, de autoria do
senador Marco Maciel; o Anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos prop0s a criagdo de um
defensor do povo; o ombudsman parlamentar foi defendido pela jurista Ada Pelegrini Grinover
durante a Constituinte. Ver referéncias em Mazzilli (1987) e na fala da jurista Ada Grinover,
registrada em Sadek (1997). O termo ombudsman € usado para designar 6rgdos que exercem
controle sobre as atividades da administracio publica e que defendem interesses coletivos
dos cidadaos. Surgidos nos paises escandinavos, a idéia e o termo foram adotados por intime-
ros outros paises e, recentemente, até por empresas privadas para designar servicos de atendi-
mento a consumidores e clientes. Ver Ferraz (1997).
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minhamento de cidaddos e problemas para 6rgdos competentes e con-
ciliacdes. Mobilizados em torno do anteprojeto da CONAMP para a
Constituinte, que iria alargar as atribuicdes dos promotores de justica
na esfera civel, fazendo deles “verdadeiros advogados da sociedade”,
membros do Ministério Piblico viam o ombudsman como érgdo con-
corrente.

Nesse sentido, o parecer encomendado pela CONAMP para avaliar
o projeto de criagdo do ouvidor-geral terminava com a seguinte recomen-
dacdo:

[...] acreditamos que ao Ministério Publico atualmente vém sendo canalizadas as
tarefas e os instrumentos de defesa do Estado democratico. Ja antes anotamos: “Fala-se em
criacdo do ombudsman no pais. [...] Em nosso entender, porém, ndo € necessario cria-lo.
O 6rgédo do Ministério Publico, em nosso direito, tem tradicionalmente a funcio de rece-
ber as noticias de abusos de autoridades, ja estando investido no poder que o Estado lhe
confere de promover com a Justica a responsabilizacdo criminal dessas autoridades, o que
ao préprio ombudsman ndo é conferido nos paises onde ele ¢ 6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo” (Mazzilli, 1987, p. 88)%%.

Conquanto, o ombudsman fosse visto por seus defensores como
6rgao de fiscalizagdo e atendimento ao cidaddo, ndo desempenhando
necessariamente func¢des judicidrias, a idéia parecia incompativel com
os projetos do Ministério Puiblico naquele momento. Assim, o autor aci-
ma reafirmou durante a Constituinte:

[...] o que € desejavel € que se amplie o poder investigatério do Ministério Puibli-
co, as suas garantias, a sua iniciativa para a acao civil publica, para melhor desempenho
de suas funcdes; sem divida, a criagdo de um cargo autdonomo, com fungdes que em
parte sdo préprias da instituicdo, poderia minimiza-las de maneira indesejavel (Mazzilli,
1987, p. 85).

28. O parecer foi elaborado pelo autor acima, entdo diretor cultural da Associagdo Paulista do
Ministério Publico, a pedido do presidente da mesma associagdo, Luiz Antdnio Fleury Filho,
em 17 de marco de 1996. O parecer critica os seguintes pontos do projeto: centralizacdo de
poderes nas maos do ouvidor-geral, que comprometeria o equilibrio entre Unido e Estados,
uma vez que a Ouvidoria seria um 6rgdo federal a intervir nos assuntos administrativos dos
Estados; a tarefa de promog@o de responsabilidades por um 6rgao administrativo, que com-
prometeria alguns principios adotados pelo direito brasileiro. O parecer aponta, assim, duas
solucdes: ou o adiamento da criagdo do 6rgdo até a abertura da Assembléia Nacional Consti-
tuinte, ou a restri¢ao de suas funcdes a fiscalizacdo da administragdo publica, respeitados os
limites impostos pelo sistema federativo. Ver Mazzilli (1987).
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A MOBILIZACAO DO MINISTERIO PUBLICO PARA
A ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE

Promulgada a Lei da Acdo Civil Piblica, em 1985, ja estavamos as
vésperas da abertura da Assembléia Nacional Constituinte. Antes e du-
rante os seus trabalhos, o que se viu foi uma intensa mobilizacdo dos
membros do Ministério Publico em todo o Brasil, visando a modificar o
seu perfil e a ampliar as atribui¢des da instituicdo na esfera civel — as
fun¢des do MP localizavam-se predominantemente, até entdo, na esfera
criminal. Os representantes do Ministério Publico, as confederagdes e
associagdes em varios Estados e na Unido mostraram uma grande capa-
cidade de articulacdo na defesa de seus interesses corporativos e insti-
tucionais, colocando promotores e procuradores de justica na defesa de
interesses sociais € no combate a improbidade administrativa.

Em junho de 1995, acontecia em Sao Paulo o IV Congresso Nacio-
nal do Ministério Piiblico, visando ao debate de propostas, relaciona-
das principalmente a posi¢do e organizagdo da institui¢do na préxima
Constitui¢do®. Meses depois, a Confederagdo Nacional do Ministério
Publico (CONAMP), associagdo que representa os Ministérios Publicos
estaduais, elaborou um questiondrio, enviado a todo o pafs, para conhe-
cer a opinido dos seus membros. Dentre outras questdes, os promotores
e procuradores de justica consultados defendiam que as funcdes insti-
tucionais do Ministério Publico constassem da Constituicdo, que as ga-
rantias constitucionais fossem ampliadas, mantendo-se a igualdade em
relacdo a magistratura, e que o procurador-geral de justica fosse esco-
lhido por toda a categoria via elei¢do direta. A CONAMP empenhou-se
para que uma proposta nacional fosse elaborada, de modo a somar es-
forcos na defesa dos interesses do Ministério Piblico na Constituinte.

Desse modo, foi articulado o I Encontro Nacional de Procurado-
res-gerais da Justica e Presidentes de Associagdes do Ministério Publi-

29. Os temas debatidos nesse encontro ilustram as preocupagdes que dominavam os promoto-
res de justica as vésperas da Constituinte. Durante o IV Congresso Nacional, foram apre-
sentadas: dezoito teses sobre a organizacdo constitucional do Ministério Publico; sete, na
area de direito processual penal; cinco, na drea de direito civil e direito processual; quatro,
na drea de direito penal; quatro, na drea de direito constitucional; quatro, na area de interes-
ses difusos; trés, sobre representagdo da Unido; duas, na drea de direitos humanos; uma,
relativa ao quinto constitucional; uma, enfim, relativa ao direito do menor. A reorganiza-
¢30 do Ministério Publico na Carta Constitucional era visivelmente a maior preocupagdo
dos membros da instituicdo em todo o pais. Ver Mazzilli (1996).



MINISTERIO PUBLICO, REDEMOCRATIZACAO E TRANSFORMACOES... 55

co para junho de 1986, em Curitiba. Enquanto isso, a Procuradoria-geral
da Justica do MP paulista e a Associagdo Paulista do Ministério Publico
(APMP) formaram uma comissio dedicada a sistematizar as propostas ja
existentes, elaborando um texto basico que seria discutido e votado no
encontro de Curitiba. Para a redagdo do texto bdsico, o grupo partiu das
teses aprovadas no IV Congresso do MP, da consulta da CONAMP e do
anteprojeto da Comissdo Afonso Arinos para o Titulo do Ministério Pu-
blico na Constitui¢do, cujo texto estava baseado na proposta do entdo
procurador-geral da Repiublica, José Paulo Sepilveda Pertence®®. Durante
o encontro de Curitiba, ao qual estava presente Sepuilveda Pertence, foi
aprovada a famosa Carta de Curitiba, um anteprojeto que todos os repre-
sentantes estaduais e federais do Ministério Publico se comprometeram
a defender na Assembléia Nacional Constituinte (Mazzilli, 1996)3'.
Embora o texto da Carta de Curitiba tenha sido modificado na Cons-
tituinte, existindo discorddncias entre os representantes federais e esta-
duais do MP, a aprovagdo de um anteprojeto tinico, caracterizado como
o “primeiro texto de consenso sobre o Ministério Piblico nacional”, mos-
trou a capacidade de mobiliza¢do de toda a categoria’>. A CONAMP de-

30. Sepulveda Pertence havia introduzido algumas sugestdes da CONAMP na sua proposta, que aca-
bou sendo aprovada pela Comissao Afonso Arinos com modificagdes (Mazzilli, op. cit.).

31. O texto final da Constituinte revela muitas diferencas em relagio ao contetido original da Carta
de Curitiba. Dentre outros pontos, temos as seguintes alteragdes: a. proposta or¢amentdria a ser
elaborada pelo MP: a Constituicdo acrescenta que essa deverd ser proposta “dentro dos limites
estabelecidos na Lei de Diretrizes Or¢amentarias”, o que nao constava do texto original; b. con-
trole das investigacdes policiais: a Constitui¢do o restringe ao “controle externo da atividade
policial”, diferentemente do controle mais rigoroso previsto no anteprojeto original; c. propo-
sicao de acdo direta de inconstitucionalidade pelo procurador-geral de justi¢a: a Constituicao
estabelece que o procurador-geral € apenas um dos “agentes legitimos” na proposicdo de tais
acoes, distintamente da Carta de Curitiba; d. mecanismos de escolha e destitui¢éio dos procura-
dores-gerais de justica: a Constituigdo estabeleceu a indicaciio do procurador-geral da Repu-
blica pelo presidente e aprovacdo pelo Senado, enquanto o anteprojeto original previa sua in-
dicacd@o pelo presidente; e. a Constitui¢do prevé a elaboracdo de lista triplice e escolha dos
procuradores-gerais dos MPs estaduais pelos governadores, enquanto a aspiragao inicial era de
elei¢do direta dos mesmos pelos membros dos MPs estaduais; f. MP da Unido: a Constitui¢do
ndo o define como representante da Unido, como constava do anteprojeto inicial (Nunes, 1997).

32. No encontro de Curitiba, os membros federais defenderam que o Ministério Pablico Federal
figurasse como representante da Unido, o que acabou constando do texto do anteprojeto, apesar
da manifestac@o contrdria dos membros dos MPs estaduais (Nunes, op. cit.) Além disso, a Carta
de Curitiba nao incluira uma das principais reivindicacdes da categoria nos Estados, ou seja, a
escolha dos procuradores-gerais de justica somente pelos integrantes da carreira. Mazzilli atri-
bui o fato a “[...] influéncia conservadora do procurador-geral da Republica da época, presente
ao encontro, ele proprio — critica o autor — escolhido fora dos quadros da carreira que chefiava”.
Como bem se sabe, Mazzilli se refere a Sepilveda Pertence (Mazzilli, op. cit., p. 61).
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sempenhou um papel fundamental durante todo o processo constituinte,
defendendo a proposta na Subcomissdo do Poder Judicidrio e Ministério
Publico, fazendo articulagdes politicas e mobilizando outras associagdes
da categoria. A presenga de deputados constituintes pertencentes aos
quadros do Ministério Piblico, bem como o acesso dos representantes
da instituicdo ao governo federal, contribuiu, sem ddvida, para a apro-
vacdo da maior parte das propostas apresentadas pela categoria. Contu-
do, os bastidores dessa mobiliza¢do ainda sdo desconhecidos™®.

E preciso reconhecer que o Ministério Piiblico foi sendo paulati-
namente modificado por legislagdes anteriores & Constitui¢cdo. De 6rgéo
“auxiliar do governo”, a instituicdo foi se transformando em “coopera-
dor” da justica e, finalmente, em institui¢do “essencial a func¢éo jurisdi-
cional”. Mas € a partir da Constituicdo de 1998 que o Ministério Publico
adquire um novo perfil institucional, concorda a grande maioria dos es-
pecialistas e estudiosos (Macedo Jr., 1995; Milaré, 1995; Mazzilli, 1996;
Mancuso, 1997; Sadek, 1997; Arantes, 1997).

A Constituicdo de 1988 assegurou independéncia funcional e auto-
nomia funcional e administrativa a instituicao®. Assegurou igualmente as
mesmas prerrogativas dos membros do Poder Judicidrio aos promotores e

33. Como afirmou Luiz Vianna (1999), a histéria da Constituicdo ainda ndo foi escrita, pelo me-
nos no que concerne a histéria da movimentagao de uma elite do campo juridico nos debates
e propostas aprovadas. A principal fonte de informagdes que pudemos encontrar sobre a
mobilizacdo do Ministério Piblico de Sdo Paulo, antes e durante a Assembléia Nacional Cons-
tituinte, consistiu nas obras de Mazzilli (1987; 1996), ele préprio um influente membro do
MP paulista. O autor informa que, nos trabalhos finais da Constituinte, as negociagdes para a
aprovagdo do texto defendido pela CONAMP contaram com a participacdo dos deputados
Ibsen Pinheiro, Theodoro Mendes, Plinio Arruda Sampaio e Fibio Feldman (Mazzilli, 1996).
Nos iniimeros encontros e conversas com promotores e procuradores de justica do Estado de
Sao Paulo, tivemos oportunidade de ouvir vdrias observag¢des — sempre em off — sobre as ar-
ticulagdes politicas que envolveram a participagdo de membros da institui¢do paulista na
Assembléia Constituinte, tema que mereceria um estudo detalhado.

34. O Ministério Piblico € um 6rgdo constitucional independente: tanto a instituicdo como seus
membros gozam de autonomia funcional, ou seja, ndo estdo subordinados a nenhum 6rgao
nem aos Poderes Executivo, Legislativo ou Judicidrio no desempenho de suas atribui¢oes. A
autonomia administrativa significa autonomia de gestdo. Assim, a institui¢do toma decisdes
arespeito da situacdo funcional dos membros da carreira e do pessoal dos servigos auxiliares,
propoe a Assembléia Legislativa a criagdo e extingdo de cargos e servi¢os auxiliares, bem
como a fixagdo dos vencimentos de seus membros, elabora os regimentos internos e preenche
os cargos da carreira e dos servicos auxiliares. A independéncia funcional compreende as ga-
rantias da instituicdo no desempenho das atividades-meio e as garantias aos seus membros e
6rgaos nas atividades-fim (Mazzilli, 1996; 1997). Sobre as garantias constitucionais dos mem-
bros do Ministério Publico, ver o capitulo 2 deste livro.
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procuradores de justica®. As atribuicGes constitucionais conferidas ao
Ministério Publico sdo amplas, como a responsabilidade de zelar pelo “efe-
tivo respeito dos poderes publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados nessa Constitui¢do, promovendo as medidas neces-
sdrias a sua garantia” (inciso II, artigo 129). A institui¢do deve promover
também a acdo de inconstitucionalidade ou representagdo para fins de in-
tervengdo da Unido e dos Estados (inciso IV, artigo 129). Ao Ministério
Publico, foram vedadas a representacdo judicial e consultoria a entidades
publicas, uma vez que a instituicdo consagrou-se no texto constitucional
como 6rgdo de defesa dos interesses da sociedade, inclusive perante o po-
der publico. Dessa forma, a Constitui¢@o atribuiu a fun¢@o de defesa dos
interesses do Estado a Procuradoria do Estado e a defesa dos interesses do
governo a Consultoria Geral da Republica.

Na esfera criminal, o Ministério Publico zela pelos “interesses ge-
rais da sociedade”, promovendo com exclusividade — a partir da Constitui-
¢do — a agdo penal publica, requisitando o inquérito policial e diligéncias
investigatdrias, podendo investigar diretamente as infragdes penais e exer-
cer o controle externo sobre a atividade policial (Mazzilli, 1996). Uma
das principais mudangas consistiu na introducdo do controle dos promo-
tores sobre a atividade da policia civil, o que gerou um acirrado confron-
to entre delegados e representantes do Ministério Piblico na Constituinte,
reflexo das relagdes sempre turbulentas entre as duas categorias. O “esta-
do de beligerancia” entre promotores de justica e delegados de policia sem-

35. A época da Constituinte, representantes dos magistrados manifestaram-se contra “qualquer
vincula¢@o” da sua fung¢do — “Unica e inequipardvel” — com as fun¢des exercidas pelos mem-
bros do Ministério Publico, pelos defensores e procuradores do Estado, em termos de venci-
mentos e garantias constitucionais. O resumo da dcida reac@o dos juizes as demandas dos demais
operadores da justica, sobretudo dos promotores, pode ser encontrada no artigo de sugestivo
titulo “Distor¢oes Inadmissiveis” (O Globo, 6.8.87). Os representantes do Ministério Publico
defendiam a paridade de vencimentos e de garantias com os juizes, alegando que promotores
e procuradores de Justica s3o magistrados “por representarem, diretamente, a sociedade peran-
te o poder publico”, devendo ser “resguardados de pressdes dos poderes politicos e econdmi-
cos, em razao dos fortes interesses atingidos” (O Globo, 6.8.87). A Constitui¢do assegurou aos
membros do MP as mesmas prerrogativas dos juizes, mas ndo resolveu o problema da isonomia
de vencimentos. De fato, ela j4 existia antes da Constitui¢ao em Estados como Sao Paulo e
Rio Grande do Sul. Depois de 1988, ndo houve uniformidade no tratamento da questdo por
parte dos Estados e, assim, membros de alguns MPs estaduais ndo possuem isonomia de ven-
cimentos em relac@o aos juizes (Macedo Jr., 1995). Alids, a autonomia do MP na fixagdo dos
vencimentos de seus membros e na elaboragdo de sua proposta or¢amentdria valeria polémi-
cas quando da aprovagdo das Constitui¢des estaduais (Reale, 1989).
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pre ficou evidente nos momentos em que se discutiam propostas legislativas
visando a definir a remuneragdo, o status e as atribui¢cdes das duas catego-
rias — e, sobretudo, quando se cogitou a fiscalizacdo da policia judicidria
pelo Ministério Pidblico. Durante a Constituinte, os delegados reagiram
com veeméncia diante do substitutivo do relator Bernardo Cabral, cujo tex-
to previa a fiscalizagdo das atividades policiais pelos promotores e, na voz
do presidente da Associa¢do dos Delegados do Brasil, Cyro Vidal Soares
da Silva, reagiram afirmando que “[...] quem supervisiona, quem manda e
quem dirige a policia sdo os delegados” (Jornal da Tarde, 17.9.87). Em
1992, os representantes das policias federal e civil manifestaram-se con-
tra a aprovagdo de lei complementar sobre a organizagdo, atribuigcdes e
estatuto do MP, de fundamental importancia para a consolidacdo do perfil
institucional garantido pela Constituicdo. Dessa vez, foi o presidente da
Associacao Nacional dos Procuradores da Reptiblica, Francisco Oliveira
que, acusando os delegados e seus representantes parlamentares de em-
pregarem taticas a fim de protelar as matérias de interesse do MP no Con-
gresso Nacional, enfatizou a diferenga de status dos delegados no sistema
judicial brasileiro:

[os delegados] querem o que nés entendemos que nunca houve, uma igualdade en-
tre juiz, Ministério Publico e policia judicidria. Mas o que eles ndo entendem, ou nao
querem entender, € que a policia judiciaria esta ai para conseguir provas para o Ministério
Publico. Ela € um 6rgdo auxiliar (Jornal do Brasil, 19.10.92).

E os conflitos prosseguiram, por conta das tentativas dos promotores
de justica de concretizar a fiscalizacdo do MP sobre a atividade policial®®.

36. Ver, por exemplo, reportagens sobre casos especificos em O Globo (1.9.97 e 21.11.97). A ex-
pressao “estado de beligerancia” foi empregada por Dotti (1986). O autor registra a reacao
dos delegados e alguns parlamentares ao projeto convertido na Lei Complementar n. 40 (1981)
“quando o Ministério Piblico reivindicou a direcdo das investigagdes policiais para muito
além da hipdtese admitida pelo Congresso Nacional”, sugerindo a avocatéria, um instrumen-
to que permitiria aos promotores dirigir inquéritos na auséncia de delegados de carreira. O
autor afirma que a avocatdria era, de fato, “uma solucdo transitéria surgida para remover o
conflito entre as expressoes de forca politica da Policia e do Ministério Publico”, solugdo que
perderia o sentido se os promotores dirigissem o inquérito, como desejavam (Dotti, pp. 142-
143). Em 1983, é a CONAMP que se manifesta contra as normas de organizacio da policia
civil previstas na emenda constitucional relativa a criagdo do Sistema de Seguranga Nacio-
nal, elaborada por uma comissdo de delegados e técnicos do Ministério da Justiga. A proposta
fazia uma tinica meng¢ao ao Ministério Publico e a redacdo, para a fiiria dos promotores, ainda
comprometia sua prerrogativa de requisitar informacdes dos policiais civis (Jornal da Tarde,
16.5.83). A Confederagdo Nacional dos Delegados de Policia acusou o MP de corporativismo
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Na esfera civel, as atribuicdes do Ministério Piblico aumentaram
de modo significativo. A instituicdo figura como drgdo agente quando
provoca o Poder Judiciario, propondo, entre outras, agdes civis publicas
em defesa de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos,
acoes de inconstitucionalidade e acdes de nulidade de ato juridico — em
caso de fraude de leis. O Ministério Publico age também como orgdo
interveniente, oficiando em processos que exigem sua participacdo quan-
do: a. a parte envolvida encontra-se em situacdo que exige o zelo pelos
seus interesses, como ocorre com incapazes, indios, vitima de acidente
de trabalho etc.; b. existe interesse publico envolvido, a exemplo de cau-
sas relativas a familia, testamento, meio ambiente etc.

As novas funcdes ligadas a protecdo de interesses metaindividuais
vieram, desse modo, somar-se a antigas atribui¢des da institui¢do, como
intervencdo em acdes de nulidade de casamento, habilitacdes matrimo-
niais, fiscalizacdo de fundacdes e outras, muitas das quais comegam a ser
questionadas pelos defensores de um perfil institucional que privilegie
a tutela dos interesses da sociedade. As novas funcdes em defesa dos
interesses metaindividuais sdo desenvolvidas por meio de procedimen-
tos judiciais e extrajudiciais que podem corresponder a atividades mui-
to diferenciados — atividades a serem descritas e discutidas nos préximos
capitulos.

Por fim, € preciso dizer que a Constituicdo também contribuiu para
a consolida¢do de um modelo nacional de Ministério Puiblico, cujo pri-
meiro passo havia sido dado pela Lei Complementar n. 40/1981, a pri-
meira Lei Organica Nacional da institui¢do, que logrou “um minimo de
harmonia entre os diversos Ministérios Publicos estaduais e os da Unido”

quando da aprovacdo da Lei Complementar n. 69/1990, de autoria do ex-procurador-geral da
Republica, Sepiilveda Pertence, porque a lei estendeu aos membros do Ministério Publico os
privilégios concedidos a magistratura e aos membros do Legislativo — prisdo ou detengdo
apenas em flagrante de crime inafiancével ou por ordem escrita do tribunal competente, pos-
sibilidade de requisitar a instauragdo de inquérito policial militar, direito a manifestar-se sobre
o arquivamento de inquérito parlamentar, apurac@o dos fatos envolvendo pratica de infragdo
penal por membros do Ministério Publico da Unido conduzida por outros membros da insti-
tuicdo designados pelo procurador-geral da Republica, entre outros (Jornal do Brasil,
27.12.90). Recentemente, no episédio das investigacdes iniciadas pelos procuradores da
Republica para apurar casos de corrupgdo supostamente cometidos por policiais federais, estes
prometeram publicamente investigar a vida pessoal e profissional dos procuradores para en-
contrar fatos que os desabonassem (Folha de S. Paulo, 10.7.98). Sobre a policia judicidria,
seus integrantes e alguns aspectos de suas relagdes com o sistema judicial, ver Paixdo (1982),
Lima (1989) e Mingardi (1992).
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(Mazzilli, 1996, p. 261). De acordo com a Constitui¢do, o Ministério
Puablico da Unido e os Ministérios Publicos estaduais fazem parte da ins-
tituicdo Ministério Piblico. O Ministério Piblico da Unido é composto
pelo MP Federal, MP do Trabalho, MP Militar e MP do Distrito Federal e
Territérios. Apds a Constitui¢do, as normas gerais para a organizagdo dos
MPs estaduais e do MP da Unido foram objeto de uma nova Lei Organica
Nacional, a Lei n. 8625 (12.2.1993). A CONAMP desempenhou, mais
uma vez, um papel importantissimo no encaminhamento e aprovacao de
anteprojetos elaborados pela categoria dos promotores e procuradores
de justica®. As leis orgdnicas dos Ministérios Publicos estaduais foram
elaboradas separadamente em cada Estado, fato que explica em parte as
diferencas existentes entre os varios MPs. Essas leis disciplinam e deta-
lham normas e regras fundamentais para o funcionamento do Ministério
Piblico e, ndo por acaso, em Sdo Paulo, sua elaboracdo revelou confli-
tos internos que foram parar nos editoriais e paginas dos principais jor-
nais do Estado.

O anteprojeto elaborado pela Procuradoria-geral do MP paulista e
encaminhado a Assembléia Legislativa, em 1993, causou protestos dos
promotores e procuradores de justica, que passaram a acusar abertamen-
te o entdo procurador-geral, Antonio Araldo Ferraz Dal Pozzo, de liga-
¢do estreita e ‘“inconveniente” com o governador do Estado, Luiz
Antonio Fleury Filho. A principal critica dizia respeito ao dispositivo
que centralizava nas maos do procurador-geral de justica a atribuigdo
de oficiar em todos os casos envolvendo reclamagdes ou dentincias con-
tra autoridades e servidores publicos — incluindo o governador, secre-

37. Em 1989, o governo Sarney encaminhara ao Congresso o Projeto de Lei n. 3454, baseado em
anteprojeto preparado pela CONAMP, depois substituido pelo Projeto n. 515, em 1991, que
sofreu algumas modificagdes. Este Gltimo projeto, assinado pelo presidente Collor, continha
“mais de 90% das sugestdes apresentadas pela CONAMP”, segundo o entio ministro da Justi-
¢a, Jarbas Passarinho (Correio Braziliense, 9.4.90). A CONAMP e outras associacdes de promo-
tores e procuradores de justiga iniciaram entdo um trabalho de “corpo a corpo” no Congresso
Nacional, pedindo o apoio do deputado federal Ibsen Pinheiro e outros parlamentares para a
aprovagdo da nova Lei Organica Nacional da instituicao. Questdes como o controle externo da
atividade policial, proibicdo do exercicio de atividade politico-partiddria e escolha dos pro-
curadores-gerais de justica ainda dividiam opinides quando da votacdo da proposta, em 1992.
Nessa ocasido, os deputados federais Robson Tuma e Wilson Muller Rodrigues manifestaram-
se contra a fiscalizac@o da atividade policial pelo Ministério Publico, considerada “interferén-
cia inadmissivel em assuntos policiais”, apesar de ja estar prevista na Constitui¢ao (Folha de
S. Paulo, 4.10.92). Ver ainda Mazzilli (1996).
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tarios de Estado, dirigentes de entidades da administra¢io direta ou in-
direta, vereadores etc. Segundo os artigos publicados na época, este
dispositivo subtraia fungdes entdo exercidas pelos promotores de justi-
¢a. Manifestagdes contrdrias surgiram niao s6 dos membros da institui-
¢do, por meio de grupos de estudo ou abaixo-assinados, mas também de
dirigentes da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e de reconhecidos
juristas. O dispositivo era visto como um meio de beneficiar o governa-
dor Fleury e impedir o andamento de investigagdes contra o seu gover-
no, batizado na época de Repiiblica dos Promotores, por contar com a
participagdo expressiva de membros da institui¢do em cargos executi-
vos. As manifestagdes ndo evitaram, porém, a aprovagio do projeto en-
viado pela Procuradoria-geral da Justica do MP paulista & Assembléia
Legislativa®. Assim, em janeiro de 1994, os membros recém-eleitos do
Conselho Superior do MP paulista, todos oriundos da chapa de oposi-
¢do, em protesto as decisdes e a “filosofia” do procurador-geral de jus-
tica, entraram com uma agdo de inconstitucionalidade contra esse e
outros dispositivos da Lei Organica Estadual do Ministério Publico
(LOEMP). Os membros do Conselho Superior obtiveram uma conside-
ravel vitéria no Supremo Tribunal Federal (STF), cuja decisdo estabe-
leceu que o procurador-geral s6 teria o poder de ajuizar acdes civis ptblicas
contra o governador e os presidentes da Assembléia Legislativa e dos
tribunais, cabendo aos promotores de justica o ajuizamento de acdes
contra as demais autoridades. Em 1998, o procurador-geral de justiga
do MP paulista, Luiz Antdnio Marrey, instalou uma comissio para pro-
por mudangas na LOEMP, com vistas a modificar inteiramente tais dis-

38. Segundo a Lei Organica Estadual do Ministério Piblico de Sdo Paulo (LOEMP), cabia ao
procurador-geral de justica “promover o inquérito e a agdo civil publica para a defesa do
patrimonio publico e social, bem como da probidade e legalidade administrativas, quando a
responsabilidade for decorrente de ato praticado, em razdo de suas funcdes, por: a. secretdrio
de Estado; b. membro da Diretoria ou do Conselho de Administragdo de entidade da Adminis-
trac@o Indireta do Estado; c. deputado Estadual; d. membro do Ministério Publico; e. mem-
bro do Poder Judicidrio; f. conselheiro do Tribunal de Contas”. A LOEMP de Sao Paulo
disciplinou ainda os seguintes itens: conseqiiéncias da autonomia administrativa, funcional
e financeira; normas sobre a atuac@o funcional dos promotores e procuradores de justiga; nor-
mas sobre a tramitacdo do inquérito civil; competéncias dos 6rgaos administrativos; normas
relativas ao concurso de ingresso, posse, exercicio, promoc¢des e remocdes na carreira; formas
de provimento dos cargos, perda do cargo, exoneracdo, aposentadoria e disponibilidade; re-
gime disciplinar, direitos, garantias e prerrogativas institucionais; estdgio. Ver Mazzilli (1996).
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positivos, de forma que a investigagdo de autoridades ndo constituisse
mais prerrogativa do chefe da instituicdo®.

Os conflitos no interior do Ministério Publico de Sao Paulo, por de-
mais complexos para serem resumidos neste trabalho, s6 sdo aqui lembra-
dos para alertar sobre a importincia e o peso das caracteristicas regionais
da instituicdo. Embora a Constitui¢do apresente um modelo nacional de
Ministério Publico e defina as atribui¢cdes e garantias dos promotores
de justica, o desempenho da categoria vai depender muito do desenho
de cada institui¢do estadual, da sua histéria politica e das leis estaduais
que estabeleceram as normas gerais para sua organizagdo. As caracteris-
ticas do Ministério Publico de Sdo Paulo, um dos mais ricos e influentes
do pais, e sua ativa participagdo na elaboracdo das leis de protecdo aos
interesses difusos e da Constituicdo, definem assim o [ugar de onde fa-
lam os promotores de justica entrevistados neste trabalho.

LEGISLACOES DE PROTECAO A0S INTERESSES DIFUSOS: 0 CASO DO
ESTATUTO DA CRIANCA E DOADOLESCENTE

As mudancas legais abordadas acima mostram a enorme capacidade
de articulagdo e mobilizacdo dos membros do Ministério Piblico paulista
e das associagdes que representam a categoria. No contexto da Constituin-

39. Havia discordancias em relagdo a outros dispositivos, mas a maior polémica era em torno das
atribui¢des que o projeto reservava ao procurador-geral de justica. O entdo chefe do MP-SP,
que depois se tornou secretdrio do governo Fleury, foi acusado de praticar uma “filosofia de
concentra¢do de poderes” e de beneficiar o governador Fleury e o ex-governador Orestes
Quércia, arquivando representacdes para a investigacao de importacdes de equipamentos de
Israel e da venda da Vasp, além de afastar promotores que haviam pedido a prisdo de um ex-
dirigente de empresa estatal. Por meio do dispositivo, acusavam os membros do MP-SP, o
procurador-geral poderia “[...] designar e afastar promotores a seu talante, com isso obtendo
atuac@o conforme seus critérios de oportunidade, que podem coincidir com os dos governantes
que o escolheram” (Mazzilli, Folha de S. Paulo, 6.6.93). A tramitacio do projeto da LOEMP
causou tanta repercussao dentro do MP paulista a ponto de uma chapa de oposicao vencer as
elei¢des para todos os postos do Conselho Superior da institui¢do, em dezembro de 1993,
fato considerado inédito na histéria da instituicdo paulista. Hugo N. Mazzilli, Antonio
Visconti, Carlos Roberto Barretto, José Geraldo Brito Filomeno, Luiz Antonio Guimaraes
Marrey e Munir Cury foram os conselheiros responsdveis pela acdo direta de inconstitucio-
nalidade que questionou dispositivos da LOEMP e também da Lei Organica Nacional
(LONMP). As informacdes acima estio baseadas em Mazzilli (1996), Dal Pozzo (Folha de S.
Paulo, 29.11.92,4.12.93), Visconti (Folha de S. Paulo, 22.11.92, 6.12.92) e nos jornais Folha
de S. Paulo (31.5.93) e O Estado de S. Paulo (27.2.96, 28.2.98).
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te, sua inegdvel contribuicdo ao conjunto de leis de prote¢do aos interes-
ses difusos deu-se paralelamente a consolidacdo de um projeto institucio-
nal que mudou a face do Ministério Publico durante os anos de 1980 e
1990. Se € correto dizer que essas transformagdes tiveram origem nos
movimentos internos da instituicdo — debates internos propiciados pela
organizagdo da carreira, existéncia de grupos de estudo e realizagdo de
semindrios, além do papel das associacdes de classe —, ndo € menos acurado
observar que a defesa dos interesses metaindividuais e a fiscalizacdo do
poder publico vinham de encontro as aspiragdes de muitos atores sociais®.
Por um lado, discordancias em torno de projetos de lei e do papel do Mi-
nistério Piblico como “advogado da sociedade” ajudam a entender que a
consolidag¢do do novo perfil constitucional ndo se fez sem disputa e rea-
¢do a propostas de outros grupos. Por outro lado, algumas mudancas le-
gais também foram resultado de pressdes e mobilizagdes realizadas por
organizagdes e segmentos sociais, que encontraram no Ministério Publi-
co um aliado para a amplia¢@o de direitos hda muito reivindicados. O Esta-
tuto da Crianga e do Adolescente (ECA), uma das leis de protecdo aos
interesses metaindividuais, ¢ um exemplo. Os eventos que marcaram sua
elaboracio, a participagdo de membros do Ministério Piblico de Sdo Paulo
na redagdo da lei e os avangos contidos na mesma serdo descritos a seguir,
como ilustragdo das diversas mobilizagdes que se seguiram a Constituicio
para a regulamentagdo de interesses e direitos coletivos e difusos. O caso
do Estatuto da Crianca € interessante por mostrar a intersecio entre o pro-
cesso de transformacgdo institucional do Ministério Publico e as demandas
de determinados segmentos sociais por mudangas legais*!.

A mobilizagdo em torno dos direitos da crianca e do adolescente tem
infcio em 1985, quando setores da Igreja Catdlica, movimentos sociais e

40. A estratégia que acompanhou o crescimento institucional do Ministério Piblico de Sao Pau-
lo serd discutida no quarto capitulo. Sobre esse aspecto, ver Filomeno (1997), Ferraz e Gui-
maraes Jr. (1997) e Macedo Jr. (1995).

41. As informacdes relativas a elaboragao do Estatuto da Crianca e do Adolescente estdo basea-
das em duas fontes: a. entrevista realizada em 2 de dezembro de 1998 com um dos membros
da comissdo que redigiu o ECA, Paulo Afonso Garrido de Paula, procurador de justica do MP
paulista, membro do Conselho Superior do MP e ex-coordenador do Centro de Apoio das
Promotorias da Infancia e da Juventude do Estado de Sao Paulo; b. dissertagdo de mestrado de
minha autoria sobre os conselhos tutelares da crianca, elaborada entre 1992 e 1994, periodo
em que coletei dados e entrevistei vérios “militantes” de movimentos sociais e profissionais
que haviam participado das mobilizagdes em prol do ECA (Silva, 1994).
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organiza¢des ndo-governamentais comecaram a se agrupar em torno de
plendrios, comités e grupos voltados a participagdo popular na Assembléia
Nacional Constituinte. Como se sabe, uma secretaria nacional de coorde-
nacdo, assessorada por vdrias organizacdes ndo-governamentais, reuniu
os movimentos que defendiam a ampliacdo dos direitos humanos e direi-
tos sociais. Dentre esses segmentos, encontravam-se grupos de militan-
tes e profissionais engajados na regulamentacdo de novos direitos para a
populacao infanto-juvenil. Na verdade, desde o inicio da década de 1980,
programas, entidades e profissionais jd sinalizavam o esgotamento da
legislag@o referente ao “menor”, representada pelo Cédigo de Menores
(Lei n. 6697/1979) e pela Politica Nacional de Bem-Estar do Menor (Lei
n. 4513/1964)*. Identificando essas leis com a heranga do periodo auto-
ritario, defensores de uma renovacdo legal e politica do atendimento ao
“menor” se articularam na Frente de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, formada em 1985. Em outubro de 1986, era langada a Carta
de Brasilia, reivindicando a adocdo do direito constitucional da crianga e
do adolescente. No mesmo ano, representantes dos Ministérios da Edu-
cagdo, Saudde, Previdéncia, Assisténcia Social, Justica, Trabalho e Plane-
jamento formaram a Comissdo Nacional Crianga e Constituinte. Uma série
de encontros nacionais e estaduais, debates, eventos, divulgacdo de do-
cumentos e informacdes nos meios de comunicagdo foram organizados.
A Comissdo Crianga e Constituinte comegou a participar das audiéncias
publicas dos grupos de trabalho encarregados das areas temadticas do texto
constitucional, enquanto uma carta de reivindicagdes assinada por mais
de um milhdo de criangas e adolescentes era entregue a Assembléia Cons-
tituinte. Os militantes também fizeram corpo a corpo em Brasilia, tentan-
do pressionar os constituintes, € 0s movimentos sociais e organizagdes
nio-governamentais formaram a corrente Crianca: Prioridade Absoluta.
Como resultado, duas emendas de iniciativa popular, contendo duzentas
mil assinaturas, foram apresentadas sob os titulos Crianga e Constituinte
e Crianga: Prioridade Nacional. Essas emendas foram reunidas numa sé
emenda de plendrio, assinada pelos deputados Robson Marinho e Nelson
Aguiar. Gragas a um acordo de liderancas, foi aprovada e deu origem aos
artigos 204 e 227 da Constitui¢do®.

42. Sobre o “direito do menor” no Brasil e o Ministério Publico, ver N. de Campos (1986).

43. O artigo 227 da Constituicdo estabeleceu como deveres da familia, da sociedade e do Estado
“assegurar a crianga e ao adolescente, com absoluta prioridade o direito a vida, a saudde, a
alimentacao, a educac@o, ao lazer, a profissionalizacio, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
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Antes mesmo da promulgacdo da Constitui¢do, um grupo de juris-
tas e autoridades foi convocado pelo Ministério da Justica para cuidar da
legislacdo complementar que regulamentaria os novos direitos da crianca
e do adolescente. O grupo constatou a incompatibilidade da legislacdo
em vigor, o Cédigo de Menores, com o texto constitucional, visto que o
primeiro tinha como norma a doutrina da situagdo irregular, enquanto o
segundo preconizava a doutrina da protecdo integral*. Assim, esse gru-
po comegou a discutir uma nova lei para a populacdo infantil, partindo
de uma questdo consensual entre os segmentos envolvidos: a necessidade
de uma legislacdo capaz de garantir os novos direitos via instrumentos de
fiscalizagdo e controle das politicas piblicas. Mudangas no Ministério
da Justica levam a dissolucdo do grupo e a elaboracdo do Estatuto sé €
retomada com a criagdo do Forum Nacional de Entidades Nao-Governa-
mentais de Defesa das Criancas e Adolescentes (Forum DCA).

Paralelamente, os procuradores de justica Jurandir Margura, Munir
Cury e Paulo Afonso Garrido de Paula, membros do Ministério Publico de
Sdo Paulo, que atuavam na drea da infancia e que haviam estabelecido con-
tato com os movimentos e organizacgdes pela defesa da crianga na Consti-
tuinte, elaboraram um documento intitulado Normas Gerais de Protegdo a
Infdncia. O documento propunha normas para um novo cédigo legal na
drea da infancia e foi apresentado ao Férum DCA. O documento foi o ponto
de partida para o Estatuto e os representantes do Férum, embora discor-
dassem de algumas questdes, resolveram apresentd-lo ao Congresso Na-
cional para agilizar a aprovacdo da nova lei. Durante sua tramitacio, foi
constituida uma comissdo de redacdo da nova lei e articulada uma rede
nacional para discuss@o da proposta, integrada pelo Movimento Nacio-
nal dos Meninos e Meninas de Rua (MNMMR), Pastoral do Menor, ligada
a Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Frente Nacional

liberdade, a convivéncia familiar ou comunitaria, além de colocé-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminago, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo”.

44. A doutrina da situacdo irregular, como o préprio nome diz, identifica condi¢oes “anormais”
que devem ser objeto de sang¢des ou de solucdes legais. Na prdtica, essa doutrina levava ao
“enquadramento legal” apenas de criangas e adolescentes pobres e marginalizados — consi-
derados “menores em situac@o irregular” pelo Cédigo de Menores. As resolugdes que fazem
parte da doutrina da protec@o integral foram aprovadas pela Convencdo Internacional dos
Direitos da Crianga, em 1989, embora ja fossem conhecidas e defendidas no Brasil desde a
Constituinte. Segundo essa doutrina, a crianga e o adolescente sdo “pessoas em desenvolvi-
mento” que exigem tratamento diferenciado da familia, da sociedade e do Estado (Silva, 1994).
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de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente, Articulagdo Nacio-
nal dos Centros de Defesa de Direitos, Coordenagdo dos Nucleos de Es-
tudo das Universidades, Sociedade Brasileira de Pediatria, Associacdo
Brasileira de Protecdo a Infancia e Adolescéncia e Ordem dos Advoga-
dos do Brasil. Essa rede ainda teve a participagdo individual de muitos
pedagogos, psicologos, psiquiatras e assistentes sociais.

A comissdo de redacdo era composta por membros do MP paulista,
por um membro do Poder Judicidrio e por representantes da Organiza-
¢do das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF), da Fundagdo Nacio-
nal de Bem-Estar do Menor (FUNABEM), do MNMMR, da Pastoral do
Menor e do Férum DCA. Em cada fase da redagdo, o texto era submetido
a inimeras discussdes promovidas por organizagdes sociais, Igreja Ca-
télica e movimentos em todo o Brasil, que enviavam suas sugestdes e
propostas a comissdo encarregada de redigir a lei. As reunides da comis-
sdo de redagdo aconteciam nas dependéncias do MP paulista, como re-
corda Paulo Afonso Garrido:

A forga veio dos movimentos sociais e populares. A colaboragio técnica do Minis-
tério Puablico de Sdo Paulo foi importantissima. A maioria das reunides era realizada aqui
em Sdo Paulo. N6s tinhamos infra-estrutura, sala, a possibilidade de reunir o pessoal aqui,
um lugar mais central [...]. L4 pelas tantas, nés arrumamos um computador antigo, e to-
das as versodes do Estatuto foram redigidas nesse computador. Entdo, éramos eu e o Jurandir
Margura que acabavamos dando redagao a essas questdes técnicas. Terminavam as reunides,
muitas coisas ficavam pendentes e eu e o Jurandir acabdvamos dando forma. Entdo essas
reunides, aqui em Sio Paulo, davam somente formulacéo juridica aquelas pretensdes que
eram absolutamente populares [...]. Qualquer entidade fazia um semindrio, recolhia su-
gestdes, conclusdes e estas conclusdes eram trazidas para essa comissao de redacdo. Nos
discutiamos a pertinéncia, validade etc., e ddivamos uma formulacao juridica a essas su-
gestdes. E tentdvamos coloca-las dentro de uma estrutura sistematica e legal. Entao, foi
uma seqiiéncia intermindvel de reunides.

Uma comissdo, designada pelo procurador-geral do Ministério Pu-
blico de Sdo Paulo e também integrada pelos procuradores de justiga
Jurandir Margura, Munir Cury e Paulo Afonso Garrido, analisou o projeto
de lei, que posteriormente foi discutido por representantes de todos os MPs
estaduais em congresso realizado em Sao Paulo, em 1989. Segundo Garri-
do, o deputado Nélson Aguiar, que apresentou o projeto ao Congresso, nao
fez restricdes a nenhum ponto do anteprojeto apresentado pelo Férum
DCA. Da mesma forma, a deputada Rita Camata, redatora do projeto, e o
senador Ronan Tito aceitaram integralmente o projeto de lei, apresentan-
do as mesmas versdes na Camara e no Senado para que a tramitagdo fosse
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mais rdpida. Na fase de aprovagdo da lei pelo Congresso Nacional, téc-
nicos e dirigentes governamentais reunidos no Férum Nacional de Di-
rigentes Estaduais de Politicas Publicas para Criancas empenharam-se
em obter o apoio de governadores, deputados estaduais, deputados fe-
derais e senadores. Mostrou-se fundamental ainda o desempenho da
Frente Parlamentar pelos Direitos da Crianga, formada por parlamenta-
res de vdrios partidos. Assim, o Estatuto da Crianga e do Adolescente
(Lei Federal n. 8069) foi aprovado por todos os lideres partiddrios da
Camara e do Senado e sancionado sem vetos pelo presidente Fernando
Collor de Mello, sendo publicado em 16 de julho de 1990*. O apoio
obtido pelo ECA dos politicos, deputados e senadores ndo se repetiu
quando da aprovacdo de outras legislacdes referentes a interesses difu-
sos e coletivos. Garrido atribui o fato a mobilizagdo que acompanhou a
aprovacio da lei e a inexisténcia de lobbies poderosos contra o ECA:

O Estatuto veio acompanhado de um respaldo popular muito maior. O lobby para
aprovagao do Estatuto da Crianga e do Adolescente foi poderosissimo do ponto de vista da
aglutinaca@o de forcas da sociedade civil [...]. Foi articulag@o popular. Nessa articulacao, é
inegavel citar dois segmentos fundamentais: a Igreja e o Movimento Nacional dos Meni-
nos e Meninas de Rua. [...]. Por isso, eu acho que o Estatuto, nesse panorama juridico, foi
algo muito mais discutido com a populac@o do que, acredito, o Cédigo de Defesa do Con-
sumidor, que é¢ uma obra muito mais juridica [...]. Tem até muito menos vicios juridicos
do que tem o ECA [...]. E engracado porque dispositivos andlogos foram vetados no C6-
digo de Defesa do Consumidor, que entrou em vigor dois meses depois [como listisconsércio
entre MPs estaduais e MP federal]. A minha leitura € que 14 no Cédigo de Defesa do Con-
sumidor, os lobbies organizados, contrdrios as inovagdes no consumo, que envolviam
empresarios, comerciantes etc., eram mais efetivos do que os lobbies contrarios ao ECA.

O primeiro impacto do Estatuto da Crianca diz respeito aos novos
direitos regulamentados: a lei estabeleceu direitos e deveres para todas

45. A mobilizagdo dos participantes da rede ainda prosseguiu, visando a implantagdo do Estatuto.
Em 1991, foi fundado o Pacto pela Infancia, no intuito de promover agdes com a sociedade
civil e o poder publico para a defesa dos direitos das criangas. Entre os participantes do movi-
mento pelos direitos da infancia, estavam a CNBB, a Pastoral da Crianca, o Férum DCA, a
OAB, a Associacao Brasileira de Emissoras de Réddio e Televisdo, a Central Unica dos Trabalha-
dores, a Central Geral dos Trabalhadores, a For¢a Sindical, a Sociedade Brasileira de Pediatria,
a Legido Brasileira de Assisténcia, o Conselho Nacional de Propaganda e empresarios vincu-
lados a Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo e ao Pensamento Nacional das Bases
Empresariais. Em 1994, existiam cerca de trezentos foruns municipais, 25 féruns estaduais e
um Férum Nacional de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Silva, 1994).
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as criangas e adolescentes, visando modificar o tratamento diferenciado
a “menores carentes ou infratores”. Enquanto a legislagdo anterior, o
Cédigo de Menores, continha medidas a serem aplicadas somente aos
“menores em situagdo irregular” (6rfaos, carentes ou infratores), o ECA
estendeu a “doutrina de protecdo integral” a todas as criangas e adoles-
centes, considerados “pessoas em desenvolvimento e condi¢ido peculiar”
com “prioridade absoluta”. O ECA instituiu mudancas profundas na for-
mulacdo e execug¢do de politicas sociais e de atendimento. A lei previu a
cria¢@io de conselhos nos niveis nacional, estadual e municipal, compos-
tos por representantes do governo e da sociedade civil e responsaveis
pela formulagdo de politicas e programas da infancia.

O tratamento de criangas e adolescentes no circuito da justi¢a sofreu
grandes mudancas. Quando o Cédigo de Menores estava em vigor, 0 juiz
decidia praticamente sozinho as medidas a serem adotadas para “menores
em situagdo irregular”, levando em conta os relatérios do promotor de jus-
tica e da policia. O Estatuto da Crianga restabeleceu o processo judicial
com todas as suas formalidades e concedeu ao adolescente acusado de
infragdo o “direito do contraditério”, isto €, o direito a um advogado para
defendé-lo*. Nesse sentido, Garrido lembra que as principais vozes con-
trarias ao ECA eram de juizes adeptos da doutrina da protecdo irregular:

Eu acho que o lobby contrario ao Estatuto por parte desses juizes mais antigos era em
razao de uma questao ideoldgica, de uma concepcao juridica, de uma visdo de mundo, e a
respeito do proprio direito, que eles entdo denominavam direito do menor. O Cédigo de

46. O ECA distingue criangas (zero a doze anos) e adolescentes (doze a dezoito anos). Os primei-
ros s6 podem ser submetidos a medidas de protegdo, como inclusdo em programas sociais e de
tratamento, aplicadas pelos conselhos tutelares da crianga. Os adolescentes sdo submetidos a
medidas socioeducativas, entre elas a internag@o. A internacao pode ocorrer apenas em casos
de violéncia e grave ameaga a pessoa, desde que o juiz autorize em sentenga e desde que dure
no maximo trés anos. Com o Cédigo de Menores, a policia podia proceder a prisdo cautelar de
qualquer “menor”, mas hoje os adolescentes s podem ser presos em flagrante ou por ordem
judicial e, até a promulga¢do da sentenga, a prisdo ndo deve ultrapassar 45 dias. A “inimputa-
bilidade” ou a situac@o especial de adolescentes infratores, sujeitos as san¢des do ECA e ndo
as do Cddigo Penal, foi e € duramente atacada por setores da policia, juristas, advogados e
politicos. O ex-secretdrio de Seguranga Publica do Estado de Sdo Paulo, Erasmo Dias, e o de-
putado estadual Afandsio Jazadji, por exemplo, protestaram, em 1990, contra a liberacdo de
adolescentes que, nao tendo nenhuma acusacao formal de infragio, ndo podiam ficar detidos
na Fundag¢do Estadual de Bem-Estar do Menor (FEBEM) logo apds a promulgacdo do ECA.
Os defensores da lei afirmam que o ECA simplesmente concedeu aos adolescentes os mesmos
direitos garantidos aos adultos pela Constitui¢do, ou seja, obrigatoriedade de prisao em fla-
grante, ordem judicial para prisdo e nomeagdo de um advogado de defesa (Silva, 1994).
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Menores, baseado na doutrina de protecao irregular, tinha uma visdo muito paternal, muito
assistencialista e o juiz, na realidade, havia até expressoes deste tipo, ele deveria ser um bom
pai de familia. Ele deveria atuar como um bom pai de familia. Ento, a discricionariedade do
juiz era muito grande [...]. O juizado de menor funcionava como uma espécie de agéncia de
assisténcia social [...]. Era possivel a internag@o de criancas carentes, cujas familias ndo ti-
nham condicdes de manter os seus filhos, ainda que momentaneamente. O procedimento era
absolutamente singelo: a pessoa chegava la dizendo: “olha, eu consegui um emprego de em-
pregada doméstica nao sei onde, e ndo tenho condigdes de levar os filhos, e solicito que o meu
filho seja internado numa unidade da FEBEM”. E a crianca era internada, com aval do Mi-
nistério Publico, do prdprio Judicidrio, mas isso era feito de uma maneira burocrdtica, sem
verificar muito bem a necessidade. Entdo, isso era representativo da cultura do momento. Ou
seja, se entendia que uma forma de proteger era conseguir uma vaga na FEBEM [...]. A so-
luc@o mdgica para os problemas sociais era a internagdo na FEBEM.

Os promotores de justica, que desempenhavam funcdes considera-
das «burocréticas»*’ nas antigas Varas de Menores, conquistaram com o
ECA atribui¢des muito relevantes. Eles podem trabalhar com as Varas da
Infancia especializadas em casos de adolescentes acusados de ato infra-
cional, com as Varas da Infincia que cuidam apenas de casos relacionados
a criancas e adolescentes carentes, abandonados ou vitimas de violéncia,
ou com as que cuidam de todos os casos, como € comum em comarcas do
interior. Quando lidam com casos de infracdo, os promotores sdo os pri-
meiros a entrar em contato com os adolescentes, ouvindo sua versao so-
bre o ocorrido e apurando possiveis casos de maus-tratos. Em seguida, os
promotores ou representam o adolescente (apresentam formalmente a
acusacgio) ou aplicam a remissdo (perdao), indicando medidas alternati-
vas e leves, como a participagdo dos adolescentes em trabalhos comunita-
rios. Em relacdo a esfera civel, o artigo 201 do ECA define a instauracéo
de inquéritos civis e a proposicdo de acdes civis publicas pelo Ministério
Publico “para a protecdo dos interesses individuais, difusos ou coletivos
relativos a infancia e a adolescéncia”. Os promotores podem também ini-
ciar e acompanhar procedimentos de suspensdo e destituicdo de patrio
poder, nomeagdo e remoc¢do de tutores, curadores e guardides*®.

47. Todas as palavras ou termos escritos entre duplos colchetes (« ») correspondem a palavras ou
expressoes retiradas das falas dos entrevistados.

48. Ademais, a lei prevé como competéncia do Ministério Publico a promogdo de “especializa-
¢do e inscricdo de hipoteca legal e a prestacdo de contas dos tutores, curadores e quaisquer
administradores de bens de criancas e adolescentes”, bem como a atribuicio de “oficiar em
todos os demais procedimentos de competéncia da Justica da Infancia e da Juventude”. Con-
forme artigo 201 do ECA.
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Se o juiz era a figura proeminente na drea da infincia, sob a vigén-
cia do Cédigo de Menores, o promotor de justica passou a sé-lo com o
ECA®. Primeiramente, em func¢do das diferengas entre as doutrinas que
informam as duas legislacdes e, em segundo lugar, em virtude do papel
do Ministério Publico na defesa dos direitos metaindividuais de crian-
cas e adolescentes.

Mas ja € tempo de abordar algumas facetas da atuagio dos promo-
tores na defesa desses e de outros interesses metaindividuais, objeto do
préximo capitulo.

49. Ver Gregori e Silva, 2000. A propésito das atribui¢des do juiz, as medidas de protecdo que
eram aplicadas pelos mesmos a criangas e adolescentes passaram a ser responsabilidade do
conselho tutelar da crianca, “6rgdo permanente e autobnomo, ndo jurisdicional, encarregado
pela sociedade de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianga e do adolescente” (artigo
131 do ECA). Os conselheiros tutelares sao escolhidos pela comunidade e devem aconselhar
pais e responsdveis, requisitar o atendimento adequado de criangas e adolescentes pelos ser-
vigos puiblicos e assessorar o Poder Executivo local na elaboracio de proposta orcamentaria
para programas de atendimento ao segmento infanto-juvenil (Silva, 1994). A implantacdo
dos conselhos previstos no ECA nao foi bem-sucedida, encontrando resisténcias enormes por
parte de prefeitos e governadores e provocando intimeras agdes civis puiblicas de autoria do
Ministério Piblico.



PROMOTORES DE GABINETE
E PROMOTORES DE FATOS

SER PROMOTOR DE JUSTICA

Como ja foi dito, os promotores considerados neste estudo integram
0 Ministério Publico de Sdo Paulo, o maior, mais rico € um dos mais influen-
tes Ministérios Publicos estaduais do pais. Do grupo estudado, a maioria
havia atuado prioritariamente em 4reas relacionadas a questdo dos inte-
resses difusos e coletivos ao longo da carreira. Assim, € preciso ter em
mente que a trajetéria desses promotores e a importancia dada pelos mes-
mos aos interesses metaindividuais demarcam as suas formas de atuacao
e alimentam as suas interpretagcdes sobre o papel do Ministério Publico.

O saber juridico, a carreira e os debates internos que t€ém lugar no
Ministério Piblico concorrem para a formagao do ethos que estd por tras
da linguagem e da ag¢do dos promotores de justica. As diferentes formas
de atuacdo adotadas pelos promotores refletem, sem divida, distintas
formagdes, opinides politicas e cargos ocupados ao longo da carreira. Nas
falas, porém, eles se revelam como uma categoria profissional do campo
juridico, cuja linguagem e cuja postura estdo pontuadas por uniformida-
des. Da formacgao juridica e da organizagdo da carreira, brotam os jar-
gdes, exemplos e argumentos usados com regularidade quando se trata
de apresentar a carreira para os leigos. Como ja definiu Bourdieu, a de-
limitagdo do espaco da justica implica, de fato, uma fronteira entre os
especialistas, aqueles que podem utilizar e decodificar o saber juridico,
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e os ndo especialistas, desqualificados e impotentes para participar e in-
fluenciar os procedimentos adotados nesse espago:

O campo judicial € o espago social organizado no qual e pelo qual se opera a trans-
mutagdo de um conflito directo entre partes directamente interessadas no debate juridica-
mente regulado entre profissionais que actuam por procuracdo e que t€ém de comum o
conhecer e o reconhecer da regra do jogo juridico, quer dizer, as leis escritas e ndo escritas
do campo [...] (Bourdieu, 1989, p. 229).

A linguagem técnica juridica cria a “atmosfera de oficialidade” e
funciona como “distanciador”, ao mesmo tempo em que imprime unifor-
midade a argumentagdo de todos os operadores do direito (Souza San-
tos, 1988). Esse saber técnico ou “discurso argumentativo” constitui a
fonte da competéncia juridica dos promotores e demais operadores do
direito, e, por conseguinte, sua fonte de poder.

A carreira demarca, por sua vez, um lugar comum a partir do qual
0s promotores posicionam-se perante as demais carreiras juridicas. A de-
finicdo do papel e da posi¢do do Ministério Piblico dentro do sistema de
justica esteve sempre presente na fala dos promotores ouvidos. Donde a
comparagdo sistemdtica com os juizes: os promotores desejavam mostrar
a relag@o de igualdade que sua carreira guarda hoje com a dos juizes e, ao
mesmo tempo, as diferentes atribui¢des que os separam da magistratura e
que fazem deles agentes provocadores do Poder Judicidrio. Nessa com-
paracdo com os juizes, os promotores de justica demarcavam indiretamente
suas diferencas em relacdo a delegados e procuradores do Estado (advo-
gados e representantes do Estado).

O concurso de ingresso no Ministério Puiblico, os cursos, ativida-
des e avaliacdes a que sdo submetidos os novos membros os integram a
institui¢do, ao inicid-los no repertério e na linguagem inerentes a carrei-
ra. A especializacio proporcionada pela carreira estimula, nas maiores co-
marcas e na capital, o debate, o estudo e o intercimbio de informagdes,
atividades que podem ser apoiadas por certos 6rgidos administrativos. A
realizagdo periddica de congressos e semindrios nacionais e estaduais reu-
nindo a categoria, assim como campanhas internas para os cargos eletivos
dos 6rgéos superiores e da associagdo de classe, no Estado de Sao Paulo,
criam espagos de formulagdo e discussdo de temas juridicos e problemas
institucionais. Ressalte-se, assim, que as estratégias institucionais formu-
ladas pelos membros do Ministério Publico de Sdo Paulo ao longo de déca-
das originaram um discurso que também penetra nas falas e argumentos
dos promotores. A formulag¢do de estratégias institucionais por determi-
nados grupos do MP paulista, difundidas e debatidas nos congressos e se-



PROMOTORES DE GABINETE E PROMOTORES DE FATOS 73

mindrios da categoria, gera um discurso, entendido aqui como um con-
junto de argumentos apresentados de forma ndo sistemadtica, pois que vul-
garizados e disseminados entre os membros do Ministério Publico!.

Antes de abordar a forma de atuacdo dos promotores, € necessario
esclarecer alguns aspectos relativos ao funcionamento formal do Minis-
tério Publico, isto €, como estd estruturada a carreira e quais sdo as garan-
tias constitucionais dos promotores para exercer suas novas atribui¢des
de acordo com a legislacdo.

Argumentam os especialistas, com base na Constituicdo e nas leis or-
ganicas nacional e estadual do Ministério Publico, que inexiste subordina-
¢do hierdrquica no Ministério Publico (Mazzilli, 1997). Ou seja, gragas a
independéncia funcional, uma das principais garantias constitucionais es-
tendidas aos membros do Ministério Publico, estes teriam como limites, no
cumprimento de suas funcdes, apenas as leis e a Constituicdo. Assim, pro-
motores e procuradores de justica ndo s@o considerados “funciondrios pu-
blicos hierarquizados”, ndo dependendo de portarias, instru¢cdes e ordens
de orgdos superiores do Ministério Publico para agir. A independéncia fun-
cional lhes asseguraria, no cumprimento de suas atribuicdes constitucio-
nais, liberdade perante os 6rgdos da prépria instituicao’.

Dessa maneira, a independéncia funcional assegurada por lei pode,
a principio, fazer com que as formas de atuacdo variem enormemente de
promotor para promotor. As demais garantias constitucionais asseguradas
aos promotores e procuradores de justica sdo a vitaliciedade, inamovibi-
lidade e irredutibilidade de vencimentos. Em virtude da vitaliciedade, a
perda do cargo decorre somente de sentenca judicial transitada em julga-
do, na esfera civel ou penal, e nunca de decisdo administrativa. Em fun-
¢do da inamovibilidade, os membros do Ministério Piblico ndo podem ser
removidos de seu cargo ou fun¢do, exceto em caso de interesse publico,
por meio de decisdao do 6rgdo colegiado competente, havendo oportuni-
dade de ampla defesa por parte do promotor ou procurador em questio.

1. Nao se pretende dar a esse discurso o peso de uma ideologia organizacional, essa sim “um
conjunto sistematico de idéias, com agdes conseqiientes, que servem aos propésitos de criacdo
e uso de uma organizagdo” (Schurmann, 1968, p. 18).

2. Promotor de justica € o membro do Ministério Piblico que atua em primeira instancia, promoven-
do a ac@o penal publica, requisitando da policia o inquérito policial e diligéncias investigatdrias,
zelando para que os servigos e poderes puiblicos respeitem os direitos assegurados aos cidadaos
pela Constitui¢ao, abrindo inquéritos civis e propondo acdes civis publicas em defesa de interes-
ses da coletividade, entre outras atribui¢oes. Procurador de justica € o membro do Ministério Pu-
blico que atua em segunda instdncia, oficiando nos tribunais de justica, por exemplo.
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Em razdo da irredutibilidade de vencimentos, o nivel salarial da catego-
ria ndo pode ser reduzido, a menos que a Constitui¢do seja alterada’.

Embora essas garantias constitucionais sejam amplas e déem enor-
me flexibilidade aos membros do Ministério Publico, existem, por outro
lado, constrangimentos institucionais que afetam o trabalho dos promo-
tores no dia-a-dia. Promotores e procuradores de justica sdo considerados
0s principais drgdos de execug¢do da institui¢do, ou seja, os responsdveis
pelas atividades-fim do Ministério Publico. Mas o procurador-geral de
justica, chefe do Ministério Publico, o Colégio de Procuradores, o Conse-
lho Superior e a Corregedoria-geral, 6rgaos superiores da institui¢do, exer-
cem fungdes executivas e administrativas de extrema relevancia, como
tentei resumir no quadro a seguir.

ORGAOS DO MINISTERIO PUBLICO DE SAo PAauLO

Nome do 6rgao

Forma de escolha

ou composi¢ao

Principais atribui¢oes

Procurador-geral de Justica

(6rgdo de execugdo)

O procurador € escolhido
pelo governador, a partir de
lista triplice resultante do
voto plurinominal de todos
os integrantes da carreira,

para um mandato de dois anos

* Ajuizar agdes civis publicas contra o
governador, presidente da Assembléia
Legislativa e presidentes de tribunais
 Propor ou oficiar em acéo direta de
inconstitucionalidade

* Representar aos tribunais estaduais
para fins de intervencdo do Estado
nos municipios

* Propor acéo civil para perda do cargo

de membro do Ministério Publico

Colégio de Procuradores
(6rgdo de execugio e

de administragao)

Composto por todos os
procuradores de justica da

instituicao

* Aprecia recurso contra decisdo de ar-
quivamento de inquérito policial sob
responsabilidade do procurador-geral
de justica

* Revisa atos administrativos e discipli-
nares de outros 6rgdos superiores do
Ministério Pidblico (atos relativos a
colocagdo em disponibilidade ou re-

mogao compulséria de membro do MP)

3. Em relagdo a independéncia funcional, € preciso dizer que nas atividades-meio (elaboracdo e
remessa de relatérios, comunicados etc.), os promotores observam instrugdes e regulamentos

fixados pelos 6rgaos superiores da institui¢ao. Quando promotores ou procuradores de justica
exercem cargo ou fun¢do de confianca, estdo impedidos de praticar “atos finais de execucdo”
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Conselho Superior Formado pelo procurador- « Reexamina todos os arquivamentos de
(6rgao de execucao e geral de justica, corregedor- inquéritos civis efetuados pelos mem-
de administragio) geral e nove procuradores bros do Ministério Piblico
(seis eleitos por toda a classe * Organiza listas triplices para promo-
e trés pelo Colégio de Procu- ¢des ou remogdes por merecimento
radores) * Indica nomes para promogdes por

antigiiidade e convoca membros para
substituicao

 Decide sobre processos de vitalicia-
mento dos substitutos, disponibilidade
e remogdo compulséria de

membros do Ministério Piblico

» Toma conhecimento dos relatérios da

Corregedoria-geral

Corregedoria-geral O corregedor-geral € eleito * Instaura processo disciplinar contra
(6rgao administrativo) pelo Colégio de Procuradores membros do Ministério Piblico
por voto secreto e obrigatério « Realiza visitas de inspeg¢io e correi¢des

para um mandato de dois anos as promotorias de justica, elaborando
relatérios e remetendo-os aos 6rgios
competentes quando previsto
 Organiza e mantém os prontudrios
dos membros do Ministério Publico,
registrando dados utilizados nas pro-

mogdes e remogoes

Fonte: Defini¢oes apresentadas por Hugo N. Mazzilli. Em Regime Juridico do Ministério Piiblico, Sao Pau-

lo, Saraiva, 1996*.

(proposicao de agdes judiciais, abertura de inquéritos), a nio ser que esses sejam atos de res-
ponsabilidade do procurador-geral de justica, a quem estejam assessorando. Observa-se que
também os promotores substitutos gozam de independéncia funcional. Quanto a vitalicieda-
de, a perda do cargo esta prevista, apds sentenga judicial transitada em julgado (sentenca fi-
nal), nos casos de prética de crime incompativel com o exercicio do cargo e abandono do cargo
por prazo superior a trinta dias corridos. A lei determina que a a¢ao civil para a decretacio de
perda do cargo seja proposta pelo procurador-geral de justi¢a perante o Tribunal de Justica
estadual, desde que autorizada pelo Colégio de Procuradores de Justica do Ministério Publi-
co estadual. Ver Gomes (1989) e Mazzilli (1996, 1997). Sobre as conquistas dessas garantias
pelo Ministério Publico e sobre a introducdo de inovagdes juridicas relacionadas as atribui-
¢oes da institui¢do, ver o primeiro capitulo.

4. As defini¢des e informacdes apresentadas por Mazzilli foram resumidas e reorganizadas, de modo
que o resultado € de minha inteira responsabilidade. Os Ministérios Publicos estaduais estdo
organizados de modo semelhante, mas a composi¢do dos érgdos e a forma de escolha dos seus
componentes podem variar, razdo pela qual o quadro acima corresponde ao MP paulista. Para
uma discussao detalhada e critica da organiza¢do dos Ministérios Publicos estaduais e do MP-
SP, consultar Mazzilli (op. cit.) e Lei Organica do Ministério Piblico do Estado de Sdo Paulo.
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Para os limites deste trabalho, considerei apenas as principais atri-
buicdes dos 6rgdos acima. O procurador-geral de justica, por exemplo,
tem outras relevantes funcdes ligadas a elaboracdo do orgamento anual
do Ministério Publico, a criagdo e extingdo de cargos e ao arquivamento
de representagdo, noticia de crime, pegas de informacgdo, inquérito poli-
cial e investigagdes encaminhadas por comissdes parlamentares de in-
quérito. Em relacdo ao Colégio de Procuradores de Justica do MP paulista,
nota-se que suas fungdes sio exercidas pelo Orgdo Especial — criado nos
Ministérios Publicos estaduais que possuem mais de quarenta procurado-
res. Em Sdo Paulo, o 6rgdo especial € composto por 42 dos 202 procura-
dores da ativa, ou seja: vinte dos procuradores mais antigos da categoria;
vinte procuradores eleitos pelos demais procuradores; o procurador-ge-
ral de justi¢a e o corregedor-geral, que sd3o membros natos.

E preciso chamar a atencdo para a existéncia de procuradorias e
promotorias de justica, unidades administrativas compostas, respectiva-
mente, de procuradores e promotores de justica, além de funciondrios e
estagidrios. As promotorias, mais relevantes para os propoésitos deste tra-
balho, variam de tamanho e podem estar voltadas para uma area determi-
nada de especializacdo, havendo promotorias da infancia e da juventude,
promotorias criminais e assim por diante. Existem 6rgdos auxiliares que
podem assumir grande importancia no Ministério Ptblico, como os cen-
tros de apoio, criados em dreas especializadas e destinados a orientar e
subsidiar os promotores>.

Todos promotores sdo recrutados por meio de concursos publicos,
iniciando a carreira como substitutos e permanecendo obrigatoriamente

5. As procuradorias e promotorias de justi¢a, unidades administrativas, bem como os centros de
apoio, orgios auxiliares, ndo podem exercer fungdes de execucao, isto €, ndo podem produzir
deliberacdes funcionais, exercer competéncias ou atribui¢des funcionais (atividades-fim). As
fungdes constitucionais do Ministério Publico devem ser, por lei, exercidas por promotores e
procuradores de justica, pois sua transferéncia para algum outro érgao comprometeria a inde-
pendéncia funcional assegurada pela Constitui¢cdo, sobretudo em se tratando de 6rgdos coor-
denados por pessoas de confianga do procurador-geral de justica. Ha, porém, uma organizacao
interna ao MP, de modo que seus membros sdo distribuidos de acordo com as areas especiali-
zadas. Alguns aspectos da organizacdo das procuradorias e promotorias de justiga, ligados a
distribuicao de fungdes e dreas, tém sido alvo de criticas (Mazzilli, op. cit.). Registre-se, por
fim, que os centros de apoio surgiram em Sao Paulo nos anos de 1970, primeiro na esfera crimi-
nal e depois em dreas especializadas da esfera civel. No inicio, possuiam fungdes de execucao,
mas depois tornaram-se meros 6rgaos auxiliares. Ver Mazzilli (op. cit.) e Centro de Apoio Ope-
racional das Promotorias de Justica da Infancia e da Juventude (1993).
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nessa fung@o por dois anos. Nessa fase, ndo gozam de vitaliciedade e sdo
enviados para onde houver necessidade de substituicdo de promotores de
justica®. Passado esse periodo e sendo efetivamente integrados a carreira,
os promotores assumem o trabalho em pequenas comarcas’. Sendo promo-
vidos, em fungdo da existéncia de vagas e também de acordo com seus
interesses, para comarcas maiores que exigem um trabalho cada vez mais
especializado. Primeiramente, o promotor assume comarcas de primeira
entrdncia, no interior do Estado, geralmente localizadas em cidades de
pequeno porte, atuando na chamada «clinica geral», isto &, cuidando de
processos relacionados a todas as areas, pois geralmente € o Uinico promo-
tor. O passo seguinte na carreira consiste em assumir comarcas de segun-
da entrancia, localizadas em cidades maiores. Nessas, o promotor geral-
mente trabalha ao lado de colegas e inicia-se em dreas juridicas mais
especializadas. As comarcas de terceira entrdncia, por sua vez, estdo lo-
calizadas em cidades de grande porte do interior, litoral e regido da Gran-
de Sdo Paulo. Nessas comarcas, dependendo do nimero de colegas que
possui, o promotor pode assumir uma, duas ou, até mesmo, trés dreas de
especializacdo. A seguir, ele pode assumir um cargo na unica comarca de
entrdncia especial, localizada na capital do Estado. Na comarca de entran-
cia especial, o promotor tem a chance de se candidatar aos cargos mais
especializados do Ministério Publico paulista e de «perseguir promocdes»
até ter condigdes de galgar o ultimo degrau da carreira, tornando-se pro-
curador de justica. Os membros do Ministério Publico sdo promovidos na
carreira mediante critérios de antigiiidade e de merecimento®.

6. Os concursos publicos para recrutamento de membros do Ministério Piblico constam de teste
de conhecimentos gerais e no¢des de direito, prova escrita sobre matérias especificas, exame
psicotécnico, prova oral, entrevista e avaliac@o de titulos. A banca do concurso, composta pelo
procurador-geral de justica e de quatro procuradores eleitos pelo Conselho Superior do MP-
SP, conta com um representante da Ordem dos Advogados do Brasil. A conduta e o desempe-
nho dos substitutos, durante o periodo de dois anos, sdo avaliados pela Corregedoria-geral e,
em sendo aprovados, estes passam por um processo de vitaliciamento, ou seja, adquirem vita-
liciedade no cargo. Cf. Mazzilli (1987) e Associacdo Paulista do Ministério Piblico (1996).

7. O termo comarca indica, segundo a Enciclopédia Saraiva de Direito, “o territdrio, a circuns-
cricdo territorial, compreendido pelos limites em que termina a jurisdi¢do de um juiz de direi-
to. Assim, cada um dos distritos ou circunscri¢des judicidrias, em que se divide o Estado
federado, de acordo com a sua Lei de Organizagdo Judicidria, denomina-se comarca [...]” (Fran-
¢a, 1977, p. 153). As comarcas de primeira, segunda e terceira entrancias, localizadas fora da
capital, sdo comumente designadas pelos promotores como comarcas do interior.

8. O Conselho Superior do Ministério Piblico de Sao Paulo € responsdvel pelas promogdes e remo-
¢oes dos membros da institui¢do, que podem se candidatar aos cargos desde que possuam “dois
anos de estdgio [exercicio] na respectiva entrancia, categoria ou cargo” (Mazzilli, 1998).
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0S PROMOTORES ENTREVISTADOS
O quadro a seguir apresenta o nimero de promotores e procurado-
res do Ministério Publico paulista e sua distribui¢do pelo interior e capi-

tal do Estado.

NUMERO E DISTRIBUICAO DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO DE SA0 PAuLO

Membros 1998 2000 Distribuicao 1998 2000
dos promotores’

Promotores de justica 1337 1379 Atuando no 812 838
interior

Procuradores de justica 202 202 Atuando na 525 541
capital

Total 1539 1581 Total 1337 1379

Fonte: Procuradoria-geral de Justica do Ministério Pidblico de Sao Paulo.

Em 1997 — ano de realizacdo das entrevistas — 73,7% dos membros
do Ministério Publico de Sao Paulo pertenciam ao sexo masculino e 26,3%,
ao sexo feminino. A composic@o etdria para esse ano mostra que mais da
metade possufa até quarenta anos de idade: a faixa de 23 a trinta anos,
correspondia o percentual de 24,4%; de 31 a quarenta anos, 44,7%; de 41
a cinqlienta anos, 21,9%; de 51 a sessenta anos, 7,8%; apenas 1,2% pos-
suia mais de sessenta anos (Nucleo de Estudos da Violéncia — NEV, 1998).
O ingresso de mulheres no Ministério Publico paulista aumentou substan-
cialmente nos anos de 1990, de acordo com Morais (1996)°.

De modo bem simplificado, pode-se dizer que o critério de antigiiidade beneficia o candidato
mais antigo na entrincia anterior. O critério de merecimento envolve a avaliagdo da conduta,
operosidade e dedicacdo ao cargo, seguranga e presteza nas manifestacdes processuais, parti-
cipagdo em listas anteriores de merecimento, freqiiéncia e aproveitamento em cursos oficiais
ou em reconhecidos cursos de aperfeicoamento (Mazzilli, 1996).
9. Os procuradores de justica atuam somente na capital do Estado

10. Dados relativos a 1996, apresentados pelo IDESP, contabilizam o total de 1490 membros no
MP paulista, de longe o maior quando comparado aos outros MPs estaduais considerados na
pesquisa do instituto, quais sejam o do Rio de Janeiro (552 membros), o do Parand (425), o do
Rio Grande do Sul (423), o da Bahia (341) e o de Sergipe (87). Com base nessa pesquisa, Sadek
afirma que a predomindncia masculina no MP-SP fica acima da média registrada nos demais
MPs estaduais. Ainda segundo dados do IDESP, a maioria dos membros dos Ministérios Publi-
cos dos Estados acima € constituida de jovens do sexo masculino, com média de 33 anos de
idade, jovens que ingressaram na carreira apos 1988. A maioria ascendeu socialmente por meio
do curso superior, sendo oriunda de classe média e classe média baixa. Ver Sadek (1997).
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Os 21 promotores entrevistados — quatro mulheres e dezessete ho-
mens — estavam atuando nas comarcas de Cubatdo, Guarulhos, Marilia,
Mirassol, Ribeirdo Preto, Santos, Sdo José do Rio Preto, Sdo Paulo e Votu-
poranga. Dos entrevistados, doze promotores estavam atuando em comar-
cas do interior, oito, na capital, e um havia se aposentado. As comarcas
de Cubatao, Santos e Guarulhos sao comarcas de terceira entrancia bem
préximas a capital, localizando-se as duas primeiras no litoral santista e
a ultima, na regido da Grande S@o Paulo. Nelas, atuavam cinco promoto-
res entrevistados. Nas demais comarcas de interior, havia apenas um pro-
motor ocupando cargo em comarca de segunda entridncia — Mirassol — e
seis ocupando cargos em comarcas de terceira entrdncia — Marilia, Ri-
beirdo Preto, Sdo José do Rio Preto e Votuporanga. O inico promotor apo-
sentado havia atuado na capital, antes de se retirar da carreira. A seguir,
apresentamos a relagdo dos entrevistados, omitindo a localizacdo das co-
marcas e substituindo os nomes verdadeiros por nomes ficticios, cuja or-
dem alfabética segue a ordem de realizacido das entrevistas.

PROMOTORES ENTREVISTADOS

Nome Promotoria(s) Comarca em que Ano de ingresso
em que atuava atuava no MP

Admeto Acidentes do Trabalho Segunda entrancia 1991
Fundacdes

Infincia e Juventude

Basilio Direitos do Cidadao Terceira entrancia 1987

Infancia e Juventude

Creonte Civel (casamentos, Terceira entrincia 1987
divorcios etc.)
Defesa do Consumidor
Direitos do Cidadao

Diodoro Criminal Terceira entrancia 1985

Infancia e Juventude

Epaminondas Acidentes de Trabalho Terceira entrancia 1986
Direitos do Cidadao

Fundacdes

Fedro Criminal Terceira entrincia 1983

Infancia e Juventude

Glauco Infancia e Juventude Terceira entrancia 1984

Meio Ambiente
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Hipélito Aposentado Entrancia especial 1979-1995
(dltimo cargo)
Tone* Infancia e Juventude Entrancia especial 1991
Jacinto Infancia e Juventude Entrancia especial 1988
Kore* Infancia e Juventude Entrancia especial 1979
Licurgo Defesa do Consumidor Terceira entrancia 1988
Infancia e Juventude
Minos Meio Ambiente Terceira entrancia 1985
Nestor Civel (casamentos, Terceira entrancia 1973
divércios etc.)
Habitag@o e Urbanismo
Olimpia* Infancia e Juventude Terceira entrancia 1989
Péricles Meio Ambiente Entrancia especial 1986
Quiron Infancia e Juventude Entrancia especial 1987
Rédope* Criminal Terceira entrancia 1989
Sélon Cargo de confianga Entrancia especial 1988
(Corregedoria-geral)
Teodoro Criminal Entrancia especial 1991
Ulisses Cargo de confianca Entrancia especial 1986

(Procuradoria-geral)

* Jone, Kore, Olimpia e R6dope sdo nomes femininos e correspondem as quatro promotoras en-

trevistadas.

De todos os promotores entrevistados, um havia se aposentado, um
ocupava cargo em comarca de segunda entrancia, onze atuavam em co-
marcas de terceira entrancia e oito, na comarca de entrancia especial. Isto
significa que a maioria atuava em areas especializadas ou ja havia defini-
do areas de interesse a serem perseguidas na carreira. Mas ndo hd uma
correspondéncia estrita entre o tempo de carreira e o tipo da comarca, ou
seja, nem sempre os promotores que estdo nas comarcas que exigem uma
atuacdo mais especializada sdo os promotores com maior tempo de carrei-
ra. H4 promotores, por exemplo, que perseguem «carreiras metedricas»,
passando rapidamente pelas comarcas de primeira, de segunda e até mes-
mo de terceira entrincia. Esses promotores aproveitam a abertura de va-
gas ou para cargos em comarcas proximas a capital ou para cargos na ca-
pital, chegando rapidamente a comarca de entrancia especial. Isso depende
muito da abertura de vagas e das dreas de especializagdo preferidas pelos
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promotores. Quanto menos atraente ¢ a comarca — grande volume de tra-
balho, drea de pouco interesse —, menor o nimero de candidatos. Entre-
tanto, a proximidade da capital e o tipo da comarca — como comarcas de
terceira entrancia nas regidoes do litoral e da Grande Sdo Paulo — podem
atrair aqueles que tém interesse em acelerar a carreira e se encaminhar logo
para a entrincia especial, pois as comarcas «mais dificeis» também aumen-
tam as possibilidades de promogdo'.

Contudo, vdrios promotores encerram a carreira em comarcas de
terceira entrdncia, ou seja, em grandes comarcas localizadas fora da ca-
pital. Oito entrevistados haviam feito essa op¢do, ou porque manifesta-
vam preferéncia pelas caracteristicas do trabalho desenvolvido nessas
comarcas do interior, ou porque ali haviam nascido e ali queriam perma-
necer com suas familias. Assim, ndo estavam dispostos a trabalhar na
capital e a assumir cargos que os levariam ao ultimo degrau da carreira,
a Procuradoria de Justiga. Isso ndo significa que ndo manifestassem a
ambicdo de ser procuradores de justica. Ao contrario, reclamaram da
estruturacdo da carreira no Estado de Sdo Paulo, apontando a inexisténcia
de comarcas de entrancia especial no interior como um grave problema.
Mantida a organizacgdo atual da carreira, os promotores que permanecem
no interior jamais ascenderdo a Procuradoria de Justica e jamais pode-
rdo participar dos érgdos superiores do Ministério Publico, responsdveis
pelas decisdes institucionais.

O tempo de carreira dos promotores entrevistados variava de 26 a
oito anos. O promotor aposentado permaneceu no Ministério Piblico por
dezessete anos, carreira considerada curta. O zinico promotor que atua-
va em comarca de segunda entrdncia estava ha oito anos no Ministério
Piblico. Dos onze promotores que estavam em comarcas de terceira en-
trancia, o tempo de carreira variava de dez a 26 anos, e dos que atuavam
na capital, de oito a vinte anos. Assim, os trés promotores com as carrei-
ras mais curtas, oito anos, aparecem tanto em comarcas de segunda en-
trdncia como em comarcas de entrdncia especial. Dentre os entrevista-
dos, havia promotores com onze anos de carreira que ocupavam cargos
bastante especializados na comarca de entrancia especial, a0 mesmo tem-
po em que o promotor mais antigo do grupo, com 26 anos de Ministério

11. A expressao «carreiras metedricas» foi utilizada por um dos entrevistados, ao criticar os pro-
motores que ficam trabalham pouco tempo no interior e se encaminham rapidamente para
cargos na capital.
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Publico, atuava numa comarca de terceira entriancia, tendo decidido en-
cerrar af sua carreira.

Essas informacdes indicam que ndo é possivel estabelecer uma cor-
respondéncia rigorosa entre tempo de atuagdo no Ministério Publico e tipo
de comarca, pois as carreiras podem apresentar muitas diferengas. O tem-
po que os promotores entrevistados levaram para percorrer as entrancias
¢ muito variado, o que resulta também em experiéncias e formas de atua-
¢do distintas. O tempo despendido em cada comarca e entrdncia parece
depender, em parte, do tipo de atuagdo desenvolvida e das dreas de espe-
cializagdo que interessam aos promotores.

Dos 21 promotores entrevistados, seis «acumulavam» fungdes em
promotorias da infancia e promotorias das dreas criminal, de meio ambien-
te, de direitos do cidadao, de defesa dos direitos do consumidor, de aci-
dentes do trabalho e fundacdes; cinco atuavam em promotorias da infan-
cia e da juventude; dois atuavam em promotorias de meio ambiente; dois,
em promotorias da drea criminal; dois ocupavam cargos de confianga (na
Procuradoria-geral de Justica e na Corregedoria-geral); um ocupava a
promotoria de habitagdo e urbanismo e promotoria civel; um acumulava
fungdes na promotoria dos direitos do cidadao, promotoria de fundagdes
e de acidentes do trabalho; um acumulava promotorias das dreas civel,
de cidadania e do consumidor e, finalmente, o promotor aposentado ocu-
para o ultimo cargo numa promotoria civel'?.

Vejamos alguns aspectos da experiéncia apresentada pelos entre-
vistados em termos de dreas de especializacdo. O promotor Admeto, que
atuava em comarca de segunda entrdncia, supostamente menos propicia
a especializag@o, possuifa uma experiéncia de cinco anos na drea dos di-
reitos da crianga e do adolescente. Em funcdo de ter atuado, na comarca
de primeira entrancia, ao lado de colegas que agiam de forma conjunta

12. O promotor fiscaliza fundagdes na promotoria que leva esse nome e, na promotoria de aciden-
tes de trabalho, pode atuar na prevenciao dos mesmos e emitir pareceres em processos indivi-
duais de vitimas de acidentes de trabalho. Na promotoria civel, lida com todos os processos
nos quais o Ministério Publico tem participacdo obrigatéria (pareceres em processos de di-
vércio, habilitagdes matrimoniais), papel que ja era exercido antes da Constituicao. As pro-
motorias de defesa do consumidor, do meio ambiente, da infancia e juventude (protecdo e
defesa de criancas e adolescentes), de habitagdo e urbanismo (fiscalizagido do uso e ocupagao
do solo), de defesa dos direitos do cidadao (defesa do patrimdnio publico, dos direitos huma-
nos, de grupos minoritdrios, protecdo ao cidaddo na drea de saide, funcionamento de servi-
¢os publicos etc.) estdo intimamente relacionadas a defesa de interesses coletivos e difusos.
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em defesa dos direitos da crianca, Admeto possuia uma experiéncia maior
nessa drea do que os entrevistados que ja se encontravam em promotori-
as da infincia na comarca de entrincia especial.

Entre os seis entrevistados que ocupavam cargos na area da infancia
em comarcas de terceira entrdncia, temos o seguinte quadro: o promotor
Diodoro havia assumido a promotoria da infincia ha quatro meses e pos-
sufa uma experiéncia muito restrita na area dos direitos da crianga, tendo
atuado anteriormente em diversas dreas, entre elas a criminal; Licurgo
estava na promotoria da infancia hd aproximadamente um ano, tendo tra-
balhado por cinco anos na drea do meio ambiente; Basilio, Fedro, Glauco
e Olimpia apresentavam larga experiéncia na drea da infancia, trabalhan-
do ha pelo menos seis na drea dos direitos da crianga, e tendo optado por
ela como drea de especializacio.

Nos demais cargos ocupados em comarcas de terceira entrdncia,
temos: Creonte, que atuara por cinco anos na drea dos direitos da crian-
¢a e que, durante a carreira, trabalhara na esfera criminal e em diversas
dreas da esfera civel; Epaminondas, que se dedicara especialmente a drea
dos direitos do cidaddo, tendo tido uma curta experiéncia na defesa de
criangas e adolescentes; Minos, que se dedicara a drea do meio ambien-
te, tendo passado rapidamente por outras dreas das esferas civel e crimi-
nal; Nestor, que com a carreira mais longa, atuara nas esferas criminal e
civel e, nos ultimos cinco anos, vinha dedicando-se a drea da habitacdo
e urbanismo; finalmente, Rédope, que dera especial atengdo a esfera cri-
minal, com excecdo de um curto periodo na area da infancia.

Dos promotores que estavam na comarca de entrdncia especial, lone
e Jacinto, hd um ano e meio em promotorias da infincia, dedicaram-se
praticamente a esfera criminal ao longo da carreira; Kore, com uma as car-
reiras mais longas, vinha dedicando-se a drea dos direitos da crianga ha
doze anos; Péricles e S6lon sempre deram prioridade a drea do meio am-
biente, tendo contado com diversas areas civeis e criminais nas comarcas
de primeira e segunda entrancia; Quiron possuia experiéncia tanto na es-
fera criminal, como na area da infancia; Teodoro atuara nas areas de meio
ambiente, de defesa do consumidor, de direitos do cidadao e assumira uma
promotoria da infancia por dois anos e meio, antes de passar a drea crimi-
nal; Ulisses trabalhara na drea criminal durante quase toda a carreira, com
excec¢do do periodo de um ano dedicado a promotorias da infincia.

Hipdlito, por fim, aposentou-se em 1995, ocupando anteriormente
uma promotoria civel e cargos na esfera criminal. Ao longo de sua carrei-
ra, dedicou-se a darea dos direitos da crianga e atuou na esfera criminal.
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As experiéncias dos entrevistados sdo muito diferentes, nao ape-
nas em fun¢io do tempo dedicado a cada drea, mas também por causa
das caracteristicas das comarcas ocupadas e do trabalho desenvolvido
por cada promotor. Os entrevistados comegaram a descobrir dreas que
iam ao encontro dos seus interesses nas comarcas de segunda entran-
cia, embora tivessem de lidar com diversas areas nessa fase da carreira.
Nas comarcas de terceira entrdncia, muitos tiveram a oportunidade de
continuar trabalhando em dreas de sua predile¢do, o que contribuiu de-
cisivamente para a forma de atuagdo mais agressiva adotada por alguns.
A promocdo para a capital, comarca de entrincia especial, levou muitos
a abrirem mao das areas preferidas, pelo menos temporariamente, ten-
do em vista as vagas disponiveis.

DA ASSISTENCIA JUDICIARIA A DEFESA DE INTERESSES METAINDIVIDUAIS:
INTERIOR E CAPITAL

O promotor de justica costuma ter um contato continuo com a popu-
lacdo das comarcas, sobretudo no interior. O atendimento ao publico € uma
das mais antigas atribui¢cdes do Ministério Publico, por meio da qual os
promotores orientam, informam, fazem encaminhamentos, recebem dentdn-
cias e reclamagdes. Essa atribuicdo tornou-se tradicional na instituicao, mas
ndo ha registros precisos sobre o periodo em que comegou a ser exercida
pelos promotores de justica (Mazzilli, 1987). Antes do novo papel consti-
tucional do Ministério Piblico, os promotores de justica eram responsaveis
pela prestacdo de assisténcia judicidria aos necessitados nas localidades
onde ndo existissem 6rgdos compententes para tal. Hoje, os promotores nio
tém mais o dever de prestar assisténcia judicidria, mas o atendimento ao
publico persiste e constitui uma das mais significativas atribui¢cdes herda-
das por eles, convivendo com as fungdes de promocdo da acdo penal, de
fiscal da lei nos processos civis e de defesa dos interesses metaindividuais.

O atendimento ao publico é uma importante fonte de informagdes
sobre os problemas da localidade. Como o juiz, o promotor € visto como
uma autoridade neutra porque ndo pertence a «elite da cidade», além de
confidvel porque «estd passando ali com todas as garantias constitucio-
nais». Mas, diferentemente do juiz, o promotor faz atendimento ao pu-
blico, as vezes didria, as vezes semanalmente, orientando, resolvendo
casos por meio de «um simples telefonema», investigando dentincias sem
identificar o denunciante e encaminhando moradores para servigos pu-
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blicos. Muitos casos vao parar nos 6rgdos estatais de assisténcia judicia-
ria, outros ddo origem a investigacdes e processos propostos pelo Minis-
tério Publico. Os promotores afirmam que até mesmo pessoas com plenas
condic¢des de «tocar uma agdo civil publica» contra violagdes praticadas
por autoridades, comerciantes ou outros moradores da localidade, «ba-
tem na porta do gabinete do promotor» porque sentem «medo das conse-
qliéncias». Muitas vezes, o promotor «liga para o secretdrio de Satde,
que liga para o prefeito e resolve uma situaciio na qual a pessoa teria que
percorrer um rosdrio [...]» (Hipdlito).

Por isso, os «comarcanos» do interior aprenderam a buscar orienta-
¢do no gabinete do promotor. Segundo alguns autores, viria dessa pratica
a expressdo promotor publico, designando o carater piblico do trabalho
exercido pelo promotor de justica e consagrando a imagem do Ministério
Piblico como dérgdo de protegcdo aos fracos. O papel dos promotores na
“composicdo amigdvel” de partes em conflitos € também conhecido nos
meios juridicos. Comentando a presenga da funcdo conciliativa na tra-
digdo juridica brasileira, Grinover afirma:

[...] a pouca fortuna e a deturpac@o das fungdes do juiz de paz brasileiro nao signi-
ficavam indiferenca da nacdo as vias conciliativas. Muito pelo contrario. Essas sempre foram
bastante utilizadas no pais pelos meios informais representados pelos membros do Minis-
tério Publico, sobretudo, no interior do pafs [...] (Grinover et alii, 1988, p. 289)'3.

Ademais, os promotores que trabalham nas comarcas do interior sdo
obrigados a residir nas mesmas, como os juizes. Caso permanegam por
um tempo razoavel nessas circunscri¢des judicidrias, precisam levar a fa-
milia, alugar casas ou hospedar-se em pousadas e hotéis, matricular os
filhos nas escolas disponiveis, conhecer os recursos que a localidade ofe-
rece, participar talvez dos eventos locais, tornar-se objeto da curiosida-
de e do assédio das «pessoas importantes» da municipalidade, receber,
quem sabe, uma homenagem da Camara Municipal ou da prefeitura e

13. A referéncia ao MP como “6rgdo de protecdo aos fracos” € feita por Dinamarco, Grinover e
Aratjo Cintra, ao comentarem as fungdes tradicionalmente exercidas pela institui¢ao no sen-
tido de assegurar prote¢do aqueles considerados incapazes e impossibilitados de agir e com-
preender (Grinover, op. cit.; Mazzilli, 1987). A respeito da terminologia “promotor ptiblico”,
consultar Mazzilli (1996). A prestagdo de assisténcia judicidria pelos membros do Ministério
Publico era determinada pela Lei Complementar Federal n. 40 (14.12.1981) e pela Lei Com-
plementar n. 304 (28.12.1982), ambas substituidas pelas novas leis organicas nacional e es-
tadual do Ministério Pdblico.
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entrar em contato, enfim, com os moradores e seus problemas cotidianos.
No interior, os fatos «chegam» mais rapidamente aos gabinetes dos pro-
motores, seja as reclamagdes dos pais sobre as novas exigéncias das es-
colas estaduais, os boatos sobre um provavel «desvio de verbas da cre-
che» e dentncias sobre irregularidades nas elei¢des municipais, seja os
comentarios dos moradores a respeito das deficiéncias do transporte co-
letivo ou do loteamento clandestino que ameaga os mananciais da regido.

Utilizando a considerdvel influéncia que possuem quando ocupam
cargos em comarcas do interior, os promotores acabam encaminhando pes-
soas para servicos publicos e intermediando conflitos entre autoridades
locais e a populagdo, ou mesmo entre os proprios habitantes. As denunci-
as e reclamagdes sobre casos individuais que «chegam» aos gabinetes dos
promotores podem dar origem a inquéritos civis e acdes judiciais visando
a resolucdo de questdes mais abrangentes, ligadas a defesa de interesses
coletivos e difusos. Assim, utilizando um atendimento que vem da antiga
e tradicional fung¢do do Ministério Publico na area civel, varios promoto-
res procuram demarcar o seu novo espaco de atuacdo na defesa de inte-
resses metaindividuais, langcando mio dos novos instrumentos judiciais e
procedimentos extrajudiciais consagrados na legislagdo recente.

O promotor pode visitar 6rgdos e entidades, telefonar, enviar um fax,
conversar com funciondrios, autoridades e cidadios, ao resolver um caso
que lhe € apresentado. O promotor recorre muitas vezes ao “prestigio” e
peso de sua autoridade na comarca para atender demandas e resolver con-
flitos, usando o “didlogo” para evitar a via judicial, considerada onerosa
e demorada:

Gy

Recebi uma dentincia de que a prefeitura “x” estava cortando a luz de véarios mora-
dores, a ndo ser de alguns cupinchas politicos, ndo estava parcelando nada. Chamei as pessoas
aqui, tomei declaracdes, veio gente aqui e trouxe um calhamaco de contas atrasadas de
varios moradores e disse: “olha, estou representando este monte de gente aqui porque mu-
dou o prefeito e o antigo havia dito que ndo precisava pagar nao”. [...] Entdo, fiz o oficio
e mandei um fax para o prefeito, ele me respondeu dizendo que havia uma lei aprovada
dando prazo de trés meses ou de trinta dias para as pessoas pagarem. Af{ eu falei para as
pessoas: “olha, tem uma lei”. “Ah, mas eu nao sabia doutor, onde foi publicado isso dai?”
[...] Al eu mandei um fax de novo para o prefeito, explicando a situacdo dessa comunida-
de, dizendo para ele se conscientizar, que tinha crianga 14 sem dgua [...]. Ai, o prefeito,
conscientizando-se desse ato, acabou mandando um novo projeto para a Camara, dando
prazo para parcelar [...] Eu até falei “por que € que vocé [representante dos moradores]
nao vai 1d nos vereadores?”. “Ah, nio adianta, doutor, sdo todos cupinchas do prefeito, sdo
tudo farinha do mesmo saco, eles fazem o que o prefeito quer. J4 fomos no padre, ja fo-
mos no presidente da Camara, ninguém resolve, o tnico recurso € o senhor” (Creonte).
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Os promotores que ocupam cargos na capital também realizam aten-
dimento ao publico. Entretanto, no municipio de Sdo Paulo, as dentncias
e os fatos «chegam» ao gabinete do promotor geralmente via imprensa,
partidos politicos, vereadores, deputados e organiza¢des ndo-governa-
mentais. A imprensa ¢ uma fonte importantissima de informagdes sobre
irregularidades envolvendo politicos e 6rgdos ptiblicos. Além disso, mui-
tas promotorias e 6rgios administrativos do Ministério Pablico, voltados
a uma Unica drea de atuacdo, costumam acompanhar a legislacio e os fa-
tos que ocorrem nas circunscricdes de sua alcada. Promotorias e centros
de apoio, por exemplo, costumam estabelecer um contato continuo com
6rgdos publicos, conselhos municipais, organizagdes nao-governamentais,
comissdes legislativas e instituicdes ligadas a sua area de especializacio.

Assim «fazer Ministério Piblico no interior» tem um significado
diferente para os promotores. A maioria deles considera que «a escola
do promotor € o interior». As comarcas de primeira, segunda e terceira
entrancias propiciam muita «experiéncia e jogo de cintura». Em primei-
ro lugar, porque levam os promotores a trabalhar com diversas legisla-
¢Oes e dreas de especializacdo. Ademais, as propor¢des da comarca e a
grande visibilidade fazem com que eles tenham de lidar com prefeitos,
vereadores e politicos da localidade.

Para os promotores que decidiram «fazer carreira no interior», o
trabalho na capital torna-se mais especializado e, por isso, corre o risco
de ficar mais burocrdtico. A passagem do interior para a capital acabaria
comprometendo o que eles identificam como «forma mais firme de atua-
¢do do Ministério Piblico». O interior proporcionaria um tipo de traba-
lho no qual o contato com o ptiblico e o impacto das medidas tomadas
pelo promotor sdo maiores. E curioso notar que promotores com diferen-
tes estilos de atuacdo apontam os mesmos elementos para justificar sua
preferéncia pelas comarcas do interior.

Entretanto, o “afunilamento” da carreira, permitindo que somente
os promotores da capital tornem-se procuradores de justica, € apontado
como um aspecto negativo da carreira, na medida em que prejudicaria
aqueles que decidem permanecer nas comarcas do interior'*. Embora en-
trevistados que estavam atuando na capital tenham criticado a organiza-

. Lopes observa que o mesmo ocorre na carreira dos juizes, carreira também organizada
14. L 1994) ob d tamb d
por Estado e que progride para o “centro”, para as grandes cidades e capitais.
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¢do da carreira, o desconforto fica mais visivel entre os promotores que
ocupavam promotorias do interior.

Nove promotores, ao explicar sua decisdo de permanecer por longo
tempo ou para sempre em comarcas de terceira entrancia, preocuparam-se
em dissociar essa escolha de qualquer questionamento sobre sua compe-
téncia técnica. Fizeram questio de apontar os cargos que poderiam estar
ocupando na capital, caso tivessem perseguido as promogdes a que tém
direito. Citam nomes de colegas que, tendo ingressado no Ministério Pu-
blico no mesmo concurso e ano, gozam de reputacdo como grandes espe-
cialistas ou ocupam posi¢des proeminentes como procuradores de justica,
assessores do procurador-geral de justica e liderangas politicas da catego-
ria. H4 um sabor amargo nessas falas, como se os promotores se sentissem
preteridos na carreira, que diferenciaria os “promotores caipiras”, que
decidem permanecer no interior, e o “pessoal que chegou a Sao Paulo”.

Todos os entrevistados consideram a experiéncia e o tipo de trabalho
desenvolvido no interior como elementos importantes na “formacdo de um
promotor de justi¢a”. Atuando no interior ou na capital, criticam aqueles que
perseguem “carreiras metedricas” para chegar rapidamente a comarca de
entrincia especial, ou lamentam o fato de terem ‘““corrido muito na carreira”.

Os promotores apontam para o fato de que, no interior, os membros
do Ministério Publico ficam alijados dos espacos internos de poder e deci-
sd0, uma vez que € preciso passar pela capital para tornar-se procurador de
justica e, assim, atuar nos 6rgdos superiores da instituicdo. Hipdlito relembra
a antiga organizacdo da carreira no Ministério Publico paulista e a dificul-
dade de ascensdo dos promotores do interior a Procuradoria de Justiga:

Antigamente, no interior, tinha também a quarta entrancia. Eram comarcas que
correspondiam também a comarca da capital. Ndo era bem como a capital, mas vocé veja,
Ribeirao Preto, Campinas, Sao José do Rio Preto, cidades enormes do interior, eram quarta
entrancia. Eram quase como a capital, inclusive os promotores podiam ter acesso direto a
Procuradoria. Era raro, mas podiam. Porque sempre houve alguma prevencao contra os
promotores virem direto do interior para a Procuradoria. Diziam que eles teriam que passar
pelas dificuldades da capital etc. — uns argumentos que até hoje ndo me convenceram —, que
a vida na capital € mais dificil (Hipdlito).

PROMOTORES DE FATOS E PROMOTORES DE GABINETE

E se o membro do Ministério Piublico cumprir efetivamente todas as atribui¢oes que a
legislagdo lhe confere, eu tenho a impressdo de que a gente vai melhorar em muito o Brasil.
PROMOTOR DE FATOS
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Mas eu também acho o seguinte: ficou tudo para o Ministério Piiblico, de repente.
Vocé tem um problema? Disque Ministério Piiblico! E ndo é bem isso.
PROMOTOR DE GABINETE

Para discutir as formas de atuacdo dos promotores, € preciso dizer
que a capacidade de iniciativa do Ministério Publico nas dreas de defesa
da cidadania, meio ambiente, consumidor, crianga e outras relacionadas
a interesses metaindividuais advém do uso de instrumentos judiciais e,
sobretudo, de instrumentos extrajudiciais trazidos pelas leis de protecdo
aos interesses metaindividuais.

A agdo civil piblica foi o instrumento judicial criado para a defesa
dos interesses difusos, sendo posteriormente estendida a protecdo de
interesses coletivos e individuais homogéneos.

Os instrumentos extrajudiciais consistem no inquérito civil e numa
série de providéncias ou atos — apuragdes, audiéncias, notificacdes — dis-
tintos da proposi¢@o de acdes judiciais. Chamados procedimentos adminis-
trativos, os instrumentos extrajudiciais sdo usados quando os promotores
querem iniciar e desenvolver investigacdes relacionadas a violacdo de in-
teresses e direitos previstos nas leis de prote¢do aos interesses metaindi-
viduais. Ou quando passam a averiguar irregularidades e denuncias sobre
as quais possuem pouca ou nenhuma evidéncia. Os procedimentos admi-
nistrativos ou extrajudiciais englobam todos os atos que o promotor pode
realizar para “instruir” o inquérito civil ou o protocolado, isto €, o proce-
dimento preparatério de inquérito civil. As leis de prote¢do aos interesses
metaindividuais permitem, entre outras providéncias, que os promotores
notifiquem cidadaos e autoridades publicas a prestar esclarecimentos e de-
poimentos, pecam o auxilio da policia, requisitem informagdes, servicos e
documentos de autoridades e de 6rgdos publicos e privados, fagam inspe-
¢oes e diligéncias investigatorias. O mais importante instrumento extraju-
dicial ou procedimento administrativo € o inquérito civil.

As novas atribuigdes trazidas pela Constitui¢do e pelas leis de pro-
tecdo aos interesses metaindividuais ocasionaram reorganizagdes dentro
dos Ministérios Publicos estaduais e levaram a criacdo de novas dreas de
especializacdo, fazendo com que os promotores assumissem gradualmen-
te suas novas fun¢des. Hoje, todos os promotores de justica que atuam na
drea de interesses metaindividuais t€ém a disposi¢do, portanto, uma série
de instrumentos que marcam um novo modo de intervenc¢do do Ministério
Publico em conflitos sociais, imprimindo um grande alcance aos seus atos.
A pesquisa revelou que, nas promotorias ligadas aos interesses metaindi-
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viduais, hd uma grande diferenca na maneira de empregar procedimentos
extrajudiciais e de propor medidas judiciais e no tipo de questdes e con-
flitos considerados importantes. Revelou também que uma parte dos pro-
motores de justica dessa drea estd utilizando instrumentos extrajudiciais e
judiciais, de modo a inaugurar uma forma de atuacido que os transforma
em articuladores politicos e acentua o papel do Ministério Piblico como
ator politico. Dessa forma, a legislacdo recente traz um tipo novo de inter-
vencdo por parte do Ministério Publico nos conflitos sociais, mas € possi-
vel perceber, além disso, que uma parte dos promotores ligados a drea de
interesses difusos inaugura um tipo de atuacdo que transcende o sistema
de justica.

Foi possivel distinguir no grupo estudado diferencas nitidas entre
duas maneiras de agir. Para que a distin¢@o entre essas duas formas de atu-
acdo ficasse suficientemente clara, utilizei as caracteristicas mais marcan-
tes de ambas na definicdo de dois tipos ideais: promotor de gabinete e
promotor de fatos. Eles sdo propostos aqui como tipos ideais, pois que
construidos por meio da énfase em certas caracteristicas e elementos en-
contrados na atuagdo concreta dos promotores selecionados. Acentuan-
do e realcando algumas caracteristicas observadas, os tipos promotor de
fatos e promotor de gabinete pretendem demarcar diferencas significati-
vas em relacdo a duas formas distintas de atuagdo. Assim, considerando
cada um dos promotores do grupo estudado, eu poderia classificd-los,
talvez, numa escala em que os extremos fossem os tipos definidos acima.
Certamente, a maioria ocuparia pontos intermedidrios na escala, nenhum
deles encarnando exatamente os tipos ideais, uma vez que procedimen-
tos e atitudes que definem ambos os tipos encontram-se entrelacados, na
realidade. O tipo ideal € usado como recurso analitico e, como tal, cons-
titui uma “racionalizacdo utépica, que ndo se encontra jamais ou raramen-
te, na sua pureza, na realidade empirica ou concreta”. Ele € “obtido por
racionalizag@o utdpica e acentuagdo unilateral de tragos caracteristicos e
originais, em vista de dar um significado coerente e rigoroso ao que apare-
ce como confuso e cadtico na nossa experiéncia puramente existencial”
(Freund, 1966, pp. 54-55).

Lembro, mais uma vez, que esses tipos estdo baseados em formas
de atuagdo desenvolvidas em dreas ligadas a questdo dos interesses me-
taindividuais — outras areas de atuagcdo, como a drea criminal, embora
tenham sofrido mudangas, reservam atribui¢des e sdo marcadas por for-
mas de intervencdo completamente distintas por parte dos membros do
Ministério Publico, suscitando questdes diversas.
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Como j4 foi dito, a maioria dos promotores atuava nas dreas da in-
fancia e juventude, meio ambiente, habitacdo e urbanismo, cidadania e
consumidor, todas elas envolvendo questdes relativas a interesses metain-
dividuais (individuais homogéneos, coletivos e difusos). De todos os en-
trevistados, dezesseis haviam dedicado a maior parte de suas carreiras a
areas relacionadas aos interesses difusos e coletivos. Cinco deles, com
menor experiéncia nesse campo, ja haviam atuado ou estavam atuando
em promotorias ligadas a questdo. Assim, € preciso ter em mente que a
trajetoria dos entrevistados e a importancia dada pelos mesmos aos inte-
resses metaindividuais demarcam suas formas de atuagdo e alimentam
as suas interpretagdes sobre o papel do Ministério Publico.

Portanto, os tipos promotor de fatos e promotor de gabinete suge-
rem tendéncias de atuagdo existentes no Ministério Publico dentro do
campo dos interesses metaindividuais®.

Definirei o promotor de gabinete como aquele que, embora utilize
procedimentos extrajudiciais no exercicio de suas funcdes, da tanta ou mais
relevancia a proposi¢do de medidas judiciais e ao exame e parecer dos pro-
cessos judiciais dos quais estd encarregado. Mais importante, o promotor
de gabinete ndo usa os procedimentos extrajudiciais como meios de ne-
gociacdo, articulacdo e mobilizacdo de organismos governamentais e
ndo-governamentais. J4 o promotor de fatos, conquanto proponha medi-
das judiciais e realize atividades burocrdticas ligadas as suas dreas, da
tanta ou mais importancia ao uso de procedimentos extrajudiciais, mo-
bilizando recursos da comunidade, acionando organismos governamen-
tais e ndo-governamentais e agindo como articulador politico.

O promotor de gabinete considera que sua principal responsabili-
dade € dar conta dos processos legais e pareceres ligados a sua drea. Nem
por isso, ele deixa de realizar trabalho de fiscalizagdo, quando sua drea
exige, e tomar iniciativas especificas perante a irregularidades e dentn-

15. E preciso lembrar que a drea criminal, a 4rea de atuagfio mais tradicional do promotor de jus-
tica, ocupa aproximadamente metade dos membros do Ministério Publico de Sdo Paulo. Exis-
tem diferengas significativas no tipo de trabalho desempenhado pelos promotores na drea
criminal, nas dreas civeis ligadas a questio dos interesses metaindividuais e na chamada «parte
civel tradicional» — que consiste em atividades mais burocraticas relacionadas, por exemplo,
a pareceres em habilitacdes matrimoniais e participagdo em determinados processos legais
envolvendo interesses individuais. Registra-se que doze dos 21 entrevistados estavam atuan-
do no interior, onde o acesso a drea de interesses difusos e coletivos por causa do nimero de
vagas existentes, € mais facil do que na capital.
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cias. Assim, o promotor de gabinete faz «visitas» periddicas a organismos
nio-governamentais e 6rgaos governamentais quando necessita averiguar,
orientar, informar e ajudar a resolver problemas relacionados, em sua
maioria, a irregularidades que chegam ao seu conhecimento:

«O ideal € sempre a gente estar fazendo visitas a entidades e, mesmo na area admi-
nistrativa [publica], vocé orientar [...]. Mas, o velho chavdo: o acimulo de servigo € gran-
de. Entao, vocé vai ficar saindo ai em diligéncia em detrimento dos processos? Porque
processo vocé tem prazo para ler, vocé nao pode perder um prazo.»

O promotor de gabinete acompanha casos particulares, atende ao
publico, orienta pessoas e organizagdes, investiga dentincias e defende
interesses metaindividuais por meio de inquéritos civis e proposi¢io de
acdes civis publicas. O envolvimento em iniciativas da comunidade €&
considerado importante:

Para ser promotor aqui vocé tem que fazer parte da sociedade. Eu sou rotaryano,
por exemplo. O menor vem aqui, ndo tem o que comer, eu dou uma cesta bésica para ele.
Eu ja tenho o canal com o clube, eu passo a cesta bdsica, receitas de remédio, € comum
fazer isto. Entdo, a gente participa.

A participacdo em acgdes da comunidade é elogiada, mas o promo-
tor se vé, aqui, como autoridade que deve prioritariamente zelar pelo
cumprimento da lei. As atuagdes conjuntas com 6rgdos e conselhos go-
vernamentais e o trabalho de orientagdo as pessoas que procuram as pro-
motorias estdo ligados a casos individuais e situacdes especificas. Na drea
dos direitos da crianga, por exemplo, o promotor de gabinete pode noti-
ficar pais alcdolatras e convencé-los a entrar em programas especiais,
acompanhando o caso por meio de procedimentos extrajudiciais. Na drea
acima, aparecem como exemplos processos e casos individuais de ado-
¢do, abandono, negligéncia e violéncia. O envolvimento com organismos

3

governamentais € ndo-governamentais € visto com cautela:

Procuro ndo me envolver tanto porque eu tenho que fiscalizar. Entdo, se eu come-
¢ar a determinar regras, a participar de uma forma mais ativa, eu vou ter problemas se um
dia eu precisar chegar e dizer: “olha, ndo € assim, a lei funciona de outra forma”. Como
no caso dessa entidade, quando eu tive de tomar uma medida contra o dirigente. Quando
eu vejo alguma coisa errada, eu oficio o dirigente, mas eu fico mais distante dessas ques-
toes de participar, de criacdo, de fazer parte.

Niao se pode «cruzar os bracos», € preciso «encaminhar para a so-
lugdo mais adequada possivel». Assim, mesmo que a corregio de irre-
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gularidades por organismos privados e a oferta de programas e politi-
cas pelos poderes publicos estejam longe do «ideal», o promotor de
gabinete trabalha «com o que tem na mio». E preciso fazer o poder pu-
blico cumprir a lei em questdes pontuais e dentro do «possivel», mas
ndo se pode aciond-lo para a implantacdo de todas as politicas publi-
cas inexistentes ou corre¢cdo de todos os programas em descompasso
com a legislagdo. Essa percepg¢do estd vinculada a insatisfacdo com as
respostas do Poder Judicidrio a certas medidas judiciais de autoria do
MP. A proposicao de determinadas agdes civis publicas, que resultaram
em sentengas totalmente contrdrias as interpretacdes e expectativas do
promotor e de seus pares no Ministério Publico, alimentam a descrenga
na possibilidade de se obter a implementagdo de programas e politicas
publicas pela via judicial. H4 ceticismo, por exemplo, em relagdo a pro-
posicdo de acdes civis publicas contra prefeitos que ndo instalam os con-
selhos municipais da crianca. Recorre-se ao exemplo de certas acdes
julgadas improcedentes porque «o Tribunal entendeu que isto faz par-
te da administragdo politica do prefeito». Ou de agdes que, pedindo a
inclusdao de familias em programas de auxilio, levam ao mesmo resul-
tado, com juizes e desembargadores argumentando que «a estas agdes
se sucederiam milhares de outras» e que «o municipio ndo teria condi-
¢des de suportar a todas». Mesmo quando as agdes sdo julgadas proce-
dentes, resta o descontentamento:

Veja bem, a acdo civil pablica € um instrumento necessdrio, 1til, mas que tem que
ser usada racionalmente, em ultimo caso, de modo consciente. Porque nio adianta vocé
promover uma agao, ganhar e nao levar. Vocé ganha a a¢ao, muito bonitinho e tal, mas e
dai? Entdo, as vezes, € preferivel vocé ir resolvendo ao jeito brasileiro do que entrar com
uma acdo. O prefeito, por capricho, diz: “bom, ja que esta na justi¢a, vamos deixar”. Entdo,
vao entrando com recurso e vao ganhando tempo. Depois, o tempo passa, passa o proble-
ma para outra administra¢do. Estou lembrando de uma agao contra a prefeitura em que foi
combinada uma multa didria. Bom, quem € que vai pagar essa multa? O cidadao! Entao,
a acdo tinha que ser pessoal, tinha que ser contra o prefeito mesmo.

Geralmente, o promotor de gabinete instaura o inquérito civil quan-
do percebe que havera dificuldades na coleta de documentos e provas
necessarias a proposicdo de agdes civis publicas. Convencido da neces-
sidade de propor agdes, ele prefere ndo instaurar inquéritos civis, cole-
tando documentos por outros meios. Assim, vé maior probabilidade de
acordos judiciais no ambito das acdes civis ptiblicas, embora tente che-
gar a entendimentos antes da proposi¢do de qualquer medida judicial.
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A quantidade de processos e de trabalho burocritico no gabinete, a
falta de recursos da administragdo publica e os limites impostos pela via
judicial acabam levando o promotor de gabinete, portanto, a pautar sua
atuacdo para a resolucdo de problemas especificos exigidos pela lei ou a
situacdes que surgem em decorréncia de dentncias ou de problemas em
programas publicos — combate a irregularidades em organizagdes gover-
namentais e ndo-governamentais, assentamentos ilegais na periferia dos
municipios, problemas na aceitacdo de matricula pelas escolas estaduais
etc. O promotor de gabinete chega até mesmo a questionar a abrangén-
cia das suas atribui¢coes na defesa de interesses metaindividuais:

O Ministério Publico pode propor agao civil publica para ver o problema de vagas
[nas escolas estaduais]. S6 que, na verdade, como aconteceu este ano, efetivamente fica
dificil. Entramos com mandado de seguranca, ndo foi dada liminar, af recorreu para o
Tribunal. O Tribunal nao julgou ainda e nds estamos em agosto! Entdo, o que adianta? A
gente tem que movimentar, a gente tem que cutucar. A gente cutuca, s6 que fica dificil.
Entdo, acho que vocé também pode cair no descrédito. [...] a gente ndo pode ficar de bra-
¢os cruzados, a gente tem que fazer alguma coisa. Mas eu também acho o seguinte: ficou
tudo para o Ministério Publico, de repente. Vocé tem um problema? Disque Ministério
Piiblico! E ndo é bem isso (grifos nossos).

Para o promotor de gabinete, a abrangéncia e a indefini¢do trazidas
pela possibilidade de atuagdo «fora do processo» na drea de interesses
metaindividuais — via procedimentos extrajudiciais — perturbam a nogéo
do promotor como autoridade judicidria encarregada prioritariamente de
instaurar inquéritos, propor acdes, cuidar dos processos de sua drea e
fiscalizar o cumprimento da lei.

A questdo aparece de modo invertido, se consideramos o promotor
de fatos, que lanca mio sistematicamente dos procedimentos adminis-
trativos ou extrajudiciais. Uma maneira de agir extrajudicialmente € or-
ganizar «blitz» ou diligéncias, requisitando a presenga de autoridades
locais, 6rgdos governamentais e organizacdes ndo-governamentais na
apuragdo de irregularidades. As diligéncias acabam servindo como meio
de cobrar acdes de autoridades locais e estaduais contra irregularidades
e ilegalidades por vezes conhecidas e toleradas:

Af eu fui ver a quantas andava o transporte dos trabalhadores rurais, os béias-frias.
Fiz uma blitz: reuni a policia militar, a policia rodovidria, o Ministério do Trabalho, todos os
orgaos ligados. Levei médico, engenheiro para saber as condicdes, os detalhes. E fiz quatro
blitz, vistoriamos quase trezentos Onibus: folga na dire¢io, ndo havia saida de emergéncia, a
porta de trés eles travaram para caber mais pessoas, as enxadas e foices eram transportadas
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dentro do dnibus, assentos quebrados, enfim, tudo irregular. Mais da metade dos dnibus fo-
ram retirados de circulacéo, os donos foram multados. Eu processei todos os usineiros crimi-
nalmente, donos de fazenda e usina. Foram presos em flagrante os motoristas e segurangas.

As diligéncias aparecem como atos corriqueiros no dia-a-dia do
promotor de fatos, ao lado da divulgacdo da legislacdo, atendimento ao
publico, orientacdo, reunides, campanhas e até mesmo iniciativas con-
juntas com outros 6rgdos locais. O uso continuo desses procedimentos
extrajudiciais leva o promotor de fatos a estabelecer um vinculo estreito
com determinados 6rgdos governamentais no combate a irregularidades
— na drea do meio ambiente, com a policia florestal, por exemplo.

O promotor de fatos costuma definir prioridades e estabelecer es-
tratégias, dedicando-se a execugdo de «projetos». O combate ao traba-
lho infantil e a irregularidade no transporte escolar, a implantacdo de
conselhos municipais da crianga, a instalagcdo de creches e iniciativas
visando aos programas de reforco escolar nas escolas locais sdo alguns
dos «projetos» existentes na drea dos direitos da crianca. O combate a
evasdo escolar € um dos «projetos» adotados. O poder de requisitar do-
cumentos e informagdes das escolas, delegacias de ensino e secretarias
permite que o promotor reina dados sobre os indices de evasdo em de-
terminada regido ou cidade. A partir dai, ele pode iniciar um trabalho com
escolas e pais de alunos, requerendo a presenca dos dltimos em reunides
ou audiéncias.

Em outras dreas, o combate a corrupcio — superfaturamentos, licita-
¢oes fraudulentas, irregularidades em campanhas eleitorais de prefeitos e
vereadores —, a prote¢do de aldeias indigenas, a protecdo do patrimonio
histérico, a preservagdo de trechos da Mata Atlantica, o combate as quei-
madas, o combate a ocupagdo e uso irregular do solo, a fiscalizacdo de
condigdes e tarifas dos transportes publicos e a fiscalizacdo de tabelas de
planos de sadde sdo citados como prioridades. Definidas as prioridades e
detectadas as irregularidades, o promotor pode estabelecer negociagdes
ou participar da elaboracido de propostas:

A gente elege alguns temas ambientais de importancia vital, como por exemplo
residuos, deposi¢ao de residuos, tratamento de residuos, polui¢ao das nossas dguas, polui-
¢ao atmosférica. Entdo, nds pegamos esses temas que sao os mais pertubadores na questao
ambiental e, independentemente até de dentincia, instauramos protocolados, inquéritos civis
de investigacdo genérica para descobrir onde estdo os maiores problemas. Daqueles proto-
colados gerais, podem surgir acdes civis publicas para casos especificos, podem surgir
acordos se a gente chamar o degradador aqui ou até o poder publico, se ele for o proble-
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ma. Ou até podem surgir propostas de altera¢des legislativas. Vamos supor que a gente
venha a detectar que o problema existe porque a lei estd mal feita, mal redigida, ou [...]
nao prevé a hipdtese, € lacunosa e precisa ser aperfeigoada.

O promotor de fatos chega a participar da execugdo de campanhas
e da fundacdo de organizagdes nido-governamentais voltadas a solugido
de problemas nas dreas em que atua. Nessas situacdes, ele articula for-

¢as locais e mobiliza recursos da comunidade:

Tudo isso me levou a criar a Casa “x”, em parceria com a Associacdo do Comércio e
da Inddstria de “y”, que me deu o material. A prefeitura deu a mao-de-obra e eu intermediei
isto. [O local] Era um albergue que nunca funcionou, que a gente transformou numa casa e
os meninos ficavam la aguardando um periodo para saber se eles vinham para a FEBEM ou
se ndo vinham. [...]. Af isso me levou a criar uma [outra] entidade chamada “z”. Era uma
entidade que se dedicava a execu¢@o da medida socioeducativa de prestagdo de servigos.

Nas promotorias ligadas a defesa dos interesses metaindividuais, o
promotor de fatos prioriza as questdes que abrangem um grande ndmero
de pessoas ou que estejam ligadas a politicas e programas publicos. Mui-
tas vezes, a partir dos casos individuais atendidos no gabinete, identifica
problemas coletivos e a inexisténcia de programas governamentais, temas
aos quais passa a dar prioridade. Ele define seu papel na defesa de inte-
resses metaindividuais como a nova «vocacdo» do Ministério Piblico.

Na defesa de interesses metaindividuais, dependendo do problema
ou irregularidade, o promotor de fatos estabelece verdadeiros processos
de negociagcdo com prefeitos, secretdrios municipais e dirigentes de or-
ganizagdes ndo-governamentais, utilizando os procedimentos extrajudi-
ciais de que dispde. Quando nio t€m sucesso, acaba recorrendo a medidas
judiciais e propondo agdes civis publicas, que podem resultar em acor-
dos judiciais:

Af, nés estudamos e entramos com uma ag@o que acabou resultando num programa
que deu atendimento aos meninos de rua, varias casas de atendimento, iniciou-se alguma
coisa [...]. Houve uma colaboracéo, depois da propositura [da acdo civil]. Eles [Secretaria
de Assisténcia Social] chegaram a nos procurar, perguntaram o que nds queriamos [...].
Depois de uma conversa, vdrias reunides, tal, eles concordaram com o que nds estdvamos
pedindo, colocaram uma férmula para fazer isso e nds fizemos um acordo que foi homo-
logado judicialmente.

Por meio da negociacdo e dos acordos, o promotor de fatos influen-
cia até mesmo o conteddo de legislagdes, politicas e programas munici-
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pais de atendimento. Elegendo o contato e o didlogo com os responsaveis
por politicas e programas, ele acaba exercendo uma espécie de «pressio
formalizada» sobre os administradores puiblicos. Nesse processo de ne-
gociacdo, as medidas judiciais sdo utilizadas como tltimo recurso para
que as autoridades municipais cumpram a legislacao:

A gente senta, mostra, conversa, manda oficio para ca, negocia, senta, conversa, reu-
nido, reunido, mobiliza opinido, vai fazendo, vai fazendo até que nasce das pessoas, nasce
do administrador publico, espontaneamente, quer dizer, espontaneamente nao!, eles sao pro-
vocados, mas por via administrativa: “Olha, se voc€ ndo fizer no prazo de tanto tempo,
vou entrar com acdo civil piblica”. E ndo hd necessidade de entrar porque eles fazem.

Em determinados momentos, o promotor de fatos instaura inquéri-
tos civis para convencer os prefeitos de que estd mesmo disposto a en-
trar com medidas judiciais. Nesse sentido, ele considera que o inquérito
civil é o «grande instrumento» do Ministério Publico. Ao instaurar um
inquérito civil, o promotor de fatos coleta provas e retine dados que, em
vez de resultarem numa agdo civil publica, sdo utilizados para pressio-
nar e convencer uma determinada autoridade, pessoa fisica ou juridica a
estabelecer um acordo judicial. A sua especializacdo como promotor de
justica e o conhecimento que possui acerca da legislagdo que protege os
interesses metaindividuais parecem assegurar ao promotor de fatos, ade-
mais, uma posicdo vantajosa nas conversas ¢ na redagdo dos acordos, que
sdo formalizados judicialmente e passam pelo crivo do Conselho Supe-
rior do Ministério Piblico. O promotor de fatos pontua que os réus pri-
vados, ou seja, organizagdes ndo-governamentais, empresas € pessoas
fisicas, sdo menos resistentes ao fechamento de acordos do que o poder
publico. As autoridades, 6rgdos e poderes ptiblicos estaduais e federais
sdo considerados os mais resistentes a negocia¢do ou simplesmente ina-
cessiveis, em func@o da distAncia que os separa da maior parte das co-
marcas, localizadas fora da capital.

O promotor de fatos vé-se ndo somente como defensor dos interes-
ses e direitos metaindividuais, mas também como agente que deve bus-
car solugdes para «resolver o problema social» relacionado a tais direitos.
A via judicial € evitada, ndo s6 pela lentiddo e incerteza das repostas do
Poder Judicidrio, mas porque o promotor de fatos interpreta o seu papel
como atividade que franscende o sistema de justica e requer legitimagdo
na comunidade. Assim, ele atribui grande importancia ao trabalho con-
junto com organizagdes ndo-governamentais, 6rgdos governamentais e
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sindicatos. Muitas vezes, coloca-se no papel de articulador de liderancas
e organizagdes locais:

Quando cheguei a cidade “x”, verifiquei que ndo existiam os conselhos e entdo
comecei um trabalho de orientacio com relag@o aos prefeitos no sentido de formar a vontade
politica para sua instalagao. Tanto uma pressdo popular quanto uma pressao politica para
os prefeitos sentirem a necessidade de instalar os conselhos. Foram feitas reunides com
entidades, chamei as entidades, sindicatos, representantes de conselhos de escolas, profes-
sores, marquei uma reunio, inclusive chamei os prefeitos, alguns compareceram [...].
Tinha um anteprojeto que eu tinha recebido do Centro de Apoio [da Infancia], a titulo de
sugestdo, de subsidio e coloquei na mao deles. Esse projeto correu o Estado de Sao Paulo
inteiro, cada um colocava ali o que era mais adequado. N@o era uma intervencao do Mi-
nistério Publico, mas uma tentativa de subsidiar quem nao tinha condicdes (grifos nossos).

Nesse ponto € necessdrio dizer que tanto o promotor de fatos como
o promotor de gabinete consideram que as medidas judiciais sdo o ulti-
mo caminho a ser tomado, uma vez que a via judicial, conhecidamente, é
demorada, lenta e nem sempre leva aos resultados pretendidos. Mas a
insatisfagdo com a agilidade e com as respostas do Poder Judicidrio re-
sulta em posi¢des distintas. O promotor de gabinete tende a evitar medi-
das judiciais relacionadas aos poderes ptiblicos, ou seja, demandas que
envolvam implementacdo de programas e servicos publicos. O promotor
de fatos também evita a via judicial, mas explora os procedimentos ex-
trajudiciais para mobilizar, articular, pressionar e negociar com 0s orga-
nismos governamentais e nao-governamentais, priorizando demandas de
impacto coletivo e alargando o seu papel como agente que atua conjun-
tamente com organizacdes sociais e grupos locais.

O papel do promotor de justica ganha entdo uma nova dimensao:
se a via judicial € incapaz de levar a solugdes rdpidas e satisfatérias, o
promotor de fatos volta-se para a via extrajudicial, mostrando uma nova
faceta do promotor de justica, a de articulador politico que defende cau-
sas coletivas.

Para o promotor de gabinete, a abrangéncia do papel do Ministério
Publico na defesa de interesses metaindividuais torna nebulosas as fron-
teiras entre o universo juridico — definido, claro e preciso — e o universo
extrajuridico de iniciativas diversas permitidas pelos novos procedimen-
tos administrativos e atribui¢des constitucionais. Uma vez que ele ndo age
e ndo se vé como articulador politico, sente dificuldades de conciliar o tra-
balho do dia-a-dia com o campo abrangente de atuacdo desenhado pelo novo
quadro legislativo e institucional. Assim, o promotor de gabinete estd cons-
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ciente da dimensao politica do papel do Ministério Piblico, mas vé limites
muito claros a sua atuacdo. Em primeiro lugar, limites como autoridade ju-
dicidria que ndo acha correto ou ndo se sente a vontade em atuar como agen-
te politico. Em segundo lugar, limites concretos impostos pela auséncia de
recursos da administracdo publica e pelas respostas do Poder Judicidrio.

Resumindo, o trabalho burocratico e processual ligado a drea de
atuagdo especifica do promotor de gabinete absorve grande parte do seu
tempo e, assim, ele visita e mantém contatos com organizagdes quando
surgem irregularidades ou problemas especificos. Como autoridade en-
carregada de fiscalizar o cumprimento das leis, o promotor de gabinete
coloca limites claros na atuacido conjunta com 6rgdos governamentais e
organizagdes ndo-governamentais. A participagdo em iniciativas da co-
munidade tem a dimensdo de um envolvimento pessoal. O promotor de
gabinete atende ao publico, inicia investigagdes, apura denuncias, «ofi-
cia» autoridades, pessoas juridicas e fisicas, instaura inquéritos civis e
propde acdes civis publicas na defesa de interesses metaindividuais. A
defesa desses interesses ocorre mais em fungdo das demandas postas ao
promotor do que em funcdo dos problemas que o mesmo elegeu como
prioritarios na sua area de atuagdo. O promotor de gabinete ndo se V&,
pois, como autoridade que deve cobrar continuamente do poder puiblico
a implementagdo de politicas e programas sociais.

O promotor de fatos, por sua vez, estabelece contatos, define prio-
ridades, toma iniciativas, articula forcas locais e participa de campanhas,
mobilizagdes e eventos. Divulgacdo de informagdes, atendimento ao pu-
blico, palestras, orientagdes e reunides sdo procedimentos usados coti-
dianamente. Muitas vezes, as prioridades levam o promotor de fatos a
acionar 6rgdos governamentais e a estabelecer processos de negociagdo
com autoridades publicas, pessoas juridicas e fisicas. Também levam a
participacdo em campanhas, elaboracdo de projetos e, até mesmo, fun-
dacdo de organizagdes ndo-governamentais. Os inquéritos civis sdo usa-
dos, muitas vezes, para aumentar as chances de fechamento de acordos
judiciais. As agdes civis publicas sdo propostas quando os procedimen-
tos extrajudiciais ndo surtiram efeito ou quando néo ha possibilidade de
contato ou negociagdo, como nos casos de violagdo de direitos por Or-
gios estaduais e federais.

As novas atribui¢des constitucionais do Ministério Piblico na defe-
sa de interesses metaindividuais resultam, conforme o grupo estudado, em
distintas formas de atuag@o, por causa da abrangéncia da legislag¢do recen-
te e da independéncia funcional — que garante, como vimos no cotidiano
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dos promotores, uma considerdvel autonomia aos membros do Ministé-
rio Pdblico. O tipo promotor de fatos indica a tendéncia de alargamento
das funcdes dos promotores para muito além da esfera juridica, tornando-
os verdadeiros articuladores politicos nas comunidades em que trabalham.
O tipo promotor de gabinete indica a leitura das novas atribui¢des do pro-
motor dentro das fronteiras da esfera juridica, definindo-o como agente
judicidrio cuja prioridade € o trabalho «processual» — propor e acompa-
nhar medidas judiciais — e cuja acdo na defesa dos interesses metaindivi-
duais se dd, sobretudo, pela via judicial. De um lado, as novas atribuicdes
constitucionais do Ministério Publico sdo percebidas como fonte de po-
der a ser usado na «transformacdo da sociedade». De outro, causam des-
conforto por causa dos limites impostos pela realidade percebida e das
fronteiras imprecisas entre as esferas juridica e o universo de iniciativas
de cardter social e politico, exigindo mais do que um agente judicidrio
supostamente deveria e poderia fazer.



SOCIEDADE E PODER PUBLICO NAS REPRESENTAGOES
DOS PROMOTORES DE JUSTICA

MINISTERIO PUBLICO E SOCIEDADE

O Ministério Publico sempre esteve a frente dos problemas sociais.
PROMOTOR DE FATOS

Neste capitulo, pretendo abordar como os promotores entrevista-
dos véem a sociedade e o poder publico e como essas representacdes
constituem justificativas e explicacdes para o papel assumido pelo Mi-
nistério Publico na defesa de interesses sociais e no combate a irregula-
ridades e improbidades na administracdo publica. Essas representagdes
e idéias — publicamente defendidas pelos membros do Ministério Piblico
de Sdo Paulo — serdo mostradas por meio das entrevistas e acdes judiciais
de autoria dos promotores entrevistados.

Uma idéia amplamente defendida por membros do Ministério Pu-
blico surge de forma vigorosa nas entrevistas: a defesa dos «interesses
da sociedade» cabia «naturalmente» ao Ministério Publico, pois se apre-
sentava como desdobramento do “papel histérico” que a institui¢do te-
ria exercido perante as “causas sociais”.

[O Ministério Publico foi] o 6rgao que sempre defendeu direitos da sociedade em
mandados de seguranga. Porque, antes, a gente nao tinha agao civil publica, mas tinhamos
mandado de seguranga, acao popular, instrumentos de luta, de liminar, menos recursos, mas
noés tinhamos esses instrumentos. E a sociedade tinha o promotor como defensor dos direi-
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tos dela. Acho que o legislador quis reconhecer isso na Constitui¢do, esse papel que o Mi-
nistério Publico ja fazia, pois ele sempre foi um 6rgdo que atuou de forma eficaz, honesta
(Promotor de Gabibente).

No interior do sistema de justica, os procuradores se identificam
como os agentes mais proximos aos problemas sociais, caréncias e ne-
cessidades da populagdo. A relacdo direta dos promotores de justica com
as populacdes das comarcas e com suas demandas seria a fonte de legi-
timidade do Ministério Publico. Ademais, o contato do promotor com o
publico na prestagdo de assisténcia judicidria e na resolu¢do amigavel
de pequenos e grandes conflitos teria sido propicio para a fermentagdo
do debate e a formulacdo de propostas que levaram as novas leis:

O atendimento ao publico deu ao promotor de justica uma visdo da problemadtica
social, de como o direito ndo alcangava algumas relagdes, ou de como ele, promotor, tinha
de resolver diversas vezes o mesmo problema, de grupos que tinham os mesmos proble-
mas. Eu acho que muito [das mudangas constitucionais] se deve a essa atividade. Foi uma
coisa de experiéncia, de vivéncia. De outro lado, eu acho que o fortalecimento do Minis-
tério Publico € irmao direto do enfraquecimento do Poder Judiciario. O Ministério Publi-
co tornou-se forte porque o Poder Judicidrio tornou-se fraco e porque a corrupgdo do
Executivo veio a piblico em grande quantidade (Promotor de Fatos).

A alegada tradicdo e legitimidade conquistada pelo Ministério Pu-
blico, como 6rgio de protecdo aos fracos e como 6rgao responsavel pela
dentdncia criminal e agdo penal, tornam as reivindicacdes de outras ca-
tegorias do sistema de justi¢a injustificdveis para os promotores. Os pro-
motores mencionam especialmente os lobbies feitos pelos delegados de
policia, advogados e procuradores do Estado — os primeiros competindo
por espago na drea criminal e os ultimos, como afirmam os entrevista-
dos, contrarios a ampliagdo das fungdes do Ministério Publico na area
civel. Nao fosse o lobby do Ministério Publico na Constituinte, dizem
eles, restaria ao promotor apenas o papel de «promotor acusador, por-
que estavam expulsando-o cada vez mais do processo civel». (Hipdlito).
Mas as palavras mais duras sdo reservadas aos delegados de policia. Mes-
mo o controle externo dos promotores sobre a atividade policial, previs-
to na Constitui¢do, que gerou e ainda gera atritos com a policia civil, é
considerado insatisfatério:

O que a Constituigdo de 1988 fez foi dar ao Ministério Piblico algo muito empirico,
algo extremamente voldtil e genérico, o controle externo da atividade policial. Mas ningém
sabe até hoje o que esse controle externo quer dizer, o que significa isso? Como € que vocé
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pode supervisionar o trabalho da policia se vocé nao pode estar 14, trabalhando com a po-
licia, estar trabalhando ali dentro da investigagdo? [Em outros paises] [...] nés temos o
Ministério Publico e, agregada a essa estrutura, temos entio os servi¢os de investigagdo
para coleta da prova criminal. Na verdade, o que € que o delegado representa dentro desse
papel? Muito pouco. Ele, na verdade, € o intermedidrio, ele dirige a coleta das provas. S6
que ele ndo € o destinatario das provas porque € o Ministério Publico que vai propor a
acdo. Entdo, na verdade, o papel do delegado hoje € um papel in6cuo dentro da sistemati-
ca processual penal. Mas criou-se essa estrutura e, em virtude dela existir, ndo se pode
mais retirar o espaco do delegado de policia (Promotor de Fatos).

A insatisfacdo com os limites das mudancas operadas na esfera cri-
minal, quando da Constituinte, além de refletir a relagdo tensa da insti-
tuicdo com a policia civil, é reforcada pela abrangéncia das atribuicdes
conquistadas na drea civel. Hoje, o promotor de justica é o responsdvel
pela abertura e encaminhamento de inquéritos civis, tendo absoluto con-
trole sobre os mesmos, o que ndo ocorre na drea criminal, na qual o in-
quérito policial estd a cargo da policia judiciaria'.

E visivel a preocupacgdo dos entrevistados em afastar qualquer viés
corporativista, quando mencionam as garantias constitucionais como uma
conquista do Ministério Publico. Protecdo indispensdvel ao exercicio de
suas novas fun¢des, argumentam, as garantias constitucionais ndo podem
ser vistas como «beneficios pessoais» ou «beneficios de uma categoria»:

O Ministério Publico ndo correu atrds de privilégios na Constituinte de 1988. Ele
correu atras de trabalho. Se a gente for ver dentro da burocracia estatal quem € que se

1. O descontentamento de promotores e procuradores de justica com a estrutura da policia civil
e com a atuac¢ao do Ministério Publico na drea criminal resultou em propostas de membros do
MP paulista, visando a implementagdo de procedimentos para o exercicio efetivo do controle
externo sobre a atividade policial. Além das inimeras referéncias anteriormente indicadas,
ver Cornacchioni (1997) e Ferraz (1997b). Dentre os jornais pesquisados, relativos ao perio-
do da Constituinte, a tnica referéncia as demandas da categoria dos procuradores do Estado
aparece em manifesto dos magistrados contra a equiparacao de seus vencimentos e garantias
a outros operadores da Justi¢a (membros do Ministério Publico, defensores e procuradores do
Estado) (O Globo, 6.8.87). Quanto ao lobby da Ordem dos Advogados do Brasil na Consti-
tuinte, Faria anota que, apesar “da retérica ‘progressista’ no campo dos ‘direitos sociais’”, a
OAB teria bloqueado “todas as propostas de deslegalizagdo e todas as de deformalizagdo e
descentralizacdo que, a exemplo dos juizados informais de pequenas causas, propiciavam as
partes a possibilidade de autodefesa, sem a obrigatoriedade da intermediacdo de profissio-
nais do direito [...]” (Faria, 1992, pp. 124-125). Os promotores entrevistados alegam que a
OAB teria sido contrdria a ampliagdo de suas atribui¢cdes na drea civel porque, ao defender
interesses metaindividuais, os membros do Ministério Publico estariam retirando provaveis
causas e clientes dos advogados em um novo e promissor campo do direito brasileiro.
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preocupou com isso, vocé encontra poucos. O Ministério Publico foi atrds de qué? De se
tornar o verdadeiro ombudsman da sociedade (Promotor de Fatos).

As novas atribui¢des do Ministério Publico para defender a socieda-
de e fiscalizar irregularidades na administracdo publica sdo vistas pelos en-
trevistados como «conquistas da sociedade»: «é como se o Ministério
Publico tivesse uma procuragdo da sociedade para defendé-la». Apesar
dos diferentes perfis dos promotores, dois argumentos que alimentam
essa convic¢do aparecem de modo recorrente no conjunto das entrevis-
tas. Para os entrevistados: a. os poderes e 6rgdos publicos teriam perdi-
do a «legitimidade» perante a populagdo, pois além dos problemas de
corrupgdo, ndo estariam mais atendendo as necessidades do cidaddo; b.
os cidaddos — «a sociedade brasileira» — ndo seriam capazes de reagir
aos abusos e negligéncia dos poderes publicos, dada a desigualdade so-
cioecondmica e despreparo das associacdes civis. Assim, o Ministério Pu-
blico teria vindo «preencher um vacuo» na defesa da «sociedade». Diante
de um poder publico desgastado, contaminado pela corrupgdo e ineficaz
no combate as desigualdades sociais e perante um Poder Judicidrio pou-
co atento as mudancgas sociais, teria cabido ao Ministério Piblico a de-
fesa dos intereses metaindividuais, em fun¢@o da tradi¢cdo dos promotores
e procuradores de justica na prote¢do aos fracos.

A «sociedade brasileira» €, na palavras dos promotores, «desorgani-
zada», «fragil» e composta de cidaddos que «ndo tém consciéncia dos seus
direitos». Dentre os promotores de gabinete, aparecem as imagens mais
desfavordveis quanto ao grau de organizagdo da «nossa sociedade», con-
trapostas a imagem das sociedades de paises desenvolvidos:

As pessoas se organizam 14 nos outros paises [Estados Unidos? Europa?] Sim, por-
que elas tém consciéncia politica, porque elas sabem exigir, porque elas t&ém conhecimen-
to. A populagdo € mais culta, eles sabem dos seus proprios direitos, eles conhecem seus
proprios direitos, coisa que no Brasil as pessoas desconhecem, as pessoas mais humildes.
Nao sabem, sdo pobres, sdo mal informadas, sdo pouco esclarecidas. L4, eles conhecem,
eles se retunem, eles fazem, eles tém meios para tanto. Aqui, ndo. Ha necessidade de um
promotor de justi¢a que faga isso.

Entre os promotores de fatos, considera-se que o Brasil mudou e
que os cidaddos tém «mais consciéncia dos seus direitos». Mas, ainda
assim, a avaliagdo € de que a «sociedade civil» ndo alcancou «um nivel
maior» de organizagdo, e que, por isso, a defesa dos interesses metaindi-
viduais deve ser exercida pelos promotores:
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Nos preocupa muito quando nos querem tirar essas atribuicdes, esses poderes por-
que estardo tirando € da sociedade. Como a gente costuma falar, o brago forte da socieda-
de é o Ministério Publico. E a gente tenta ser porque, se nds nao fizermos, ndo vai ter
quem faca (grifos meus).

Os promotores de fatos, acostumados a trabalhar com organizagdes
ndo-governamentais, questionam até um certo ponto o papel tutelar do
Ministério Publico:

Inclusive agora eu estou colocando a entidade [ecoldgica] como litisconsércio ati-
sempre que eu entrar com uma ag¢ao civil piblica na justi¢a na drea do meio ambiente.
E o Ministério Publico entrando com a entidade ecoldgica, ndo € o Ministério Piblico so-
zinho [...]. Entdo, hoje, o Ministério Publico precisa atuar, mas acho que nido como tutor
da sociedade civil, mas como mais um 6rgio da sociedade civil. [...]. Orgdo da sociedade
civil, parceiro de outros 6rgaos na construc¢ao da sociedade substancialmente democratica.

V02

Mas, mesmo atuando ao lado da sociedade, os promotores de fatos
consideram o papel do Ministério Publico na defesa dos interesses difu-
sos e coletivos fundamental, quando ndo insubstituivel em certas areas:
“Na questdo ambiental, se ndo fosse o Ministério Publico, o Brasil esta-
ria um caos, viu? O pouco que existe de defesa do meio ambiente se deve
ao Ministério Publico”.

A fragilidade da «sociedade» justifica um Ministério Publico forte
e independente tanto na fala dos entrevistados, como nos debates e idéi-
as veiculados por membros do Ministério Piblico de Sdo Paulo (Ferraz,
1995). Em recente artigo, Jodo Lopes Guimardes Junior afirma:

As pressoes sociais para que o Estado assuma seu papel na democratizacao social do
Brasil ndo sao eficientes. O pais ndo conta, tradicionalmente, com uma sociedade civil
organizada e consciente de seus direitos, e as camadas populares, em particular, nunca se
notabilizaram por sua capacidade de mobilizagdo ou por seus graus de informagao e cons-
ciéncia politica. Por tradi¢do, elas ndo sabem identificar seus interesses e lutar articulada-

2. O litisconsorcio permite a associacao de instituicdes para a proposi¢ao de determinadas medi-
das judiciais. Assim, o Ministério Publico pode ser co-autor de agdes civis publicas, ao lado de
organizagdes nao-governamentais, do mesmo modo que os MPs estaduais podem estabelecer
litisconsércio com o MP da Unido em certos casos. Na drea do meio ambiente, ja foram propos-
tas acOes resultantes de litisconsércio entre o MP paulista e o da Unido. O artigo 201 do Esta-
tuto da Crianga prevé “litisconsorcio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido e dos
Estados na defesa dos interesses e direitos de que cuida essa Lei” Ver Mazzilli (1996).
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mente para conquistd-los, e dessa inércia resulta uma participagdo muito timida dos seto-
res populares no cendrio politico nacional (Guimardes Jr., 1997, p. 94).

Cabe, pois, ao Ministério Publico, arremata Arthur Pinto,

a tarefa maior de fazer valer os direitos e interesses daqueles que nao tém articula-
¢do politica e forca para tanto, porque nao € razoavel a Constitui¢do valer em parte, por-
que isto, sO por si, quebra o equilibrio encontrado pelo Constituinte (Pinto, 1997, p. 83).

Nesse discurso que perpassa a fala dos entrevistados e os argumen-
tos de membros do Ministério Piiblico de Sdo Paulo, a sociedade e os
cidaddos sdo incapazes de defender seus préprios interesses diante do
poder ptiblico e do poder econdmico. O Ministério Piblico, como insti-
tui¢lio externa ao sistema politico — livre, portanto, da corrupgio e «ile-
gitimidade» que teriam tomado conta do poder ptiblico — e separada do
Poder Judicidrio — a salvo, segundo os entrevistados, da morosidade e
incapacidade do aparato judicial de dar respostas eficazes aos proble-
mas sociais —, aparece como a institui¢do tecnicamente qualificada, im-
parcial e legitima para defender os interesses da sociedade. Mas o que
se entende aqui por «sociedade»?

A «sociedade brasileira», a «sociedade civil», as «organizacdes
civis», as «classes populares», a «populagdo» e o «povo» formam uma
categoria abstrata, bastante flexivel para moldar-se aos argumentos em
jogo. Ora os entrevistados lembram que as conquistas do Ministério Pu-
blico na Constituinte nasceram de «aspiragdes e demandas da sociedade
brasileira», ora justificam que a tutela dos interesses metaindividuais
deve-se a «desarticulagdo da nossa sociedade» e, outras vezes, invocam
a «sociedade civil organizada» a manifestar-se contra mudancas legais
que visam alterar as atribui¢des atuais do MP. A «sociedade» lembrada
em cada um desses momentos tem significado distinto: na Constituinte,
a «sociedade» foi capaz de lutar pelos direitos sociais e de apoiar o cres-
cimento do Ministério Publico; hoje, a «sociedade» precisa contar com
a tutela do Ministério Publico para que seus interesses e direitos sejam
respeitados; face a ameaca da revisdo constitucional e de mudangas nas
atribui¢des dos promotores, é esperado que «a sociedade» se pronuncie
a favor do Ministério Publico.

Para os promotores, o fato de que a maioria absoluta das acdes ci-
vis publicas em defesa de interesses coletivos e difusos esteja a cargo do
Ministério Publico, e ndo de organizacdes civis, mostra quiao fundamen-
tal € a acdo do MP na prote¢cdo dos interesses metaindividuais. Os entre-
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vistados elegem a fragilidade de entidades, movimentos e organizacdes
da sociedade como principal motivo. Apds afirmar que o Ministério Pu-
blico atua em mais de 90% dos casos ligados a defesa de interesses difu-
sos, Antdnio Augusto Ferraz, membro do MP paulista, conclui:

[Este dado] Preocupa pois esse é um sintoma claro da fragilidade de nossa demo-
cracia, na medida em que revela o grau ainda incipiente de organizagdo da chamada “so-
ciedade civil”, a grave crise nacional da educacio, a baixa consciéncia dos cidadaos quanto
aos seus direitos mais elementares, o sentimento generalizado de impoténcia diante da im-
punidade (Ferraz, 1995, p. 64).

A participacdo e a organizacdo da sociedade sio medidas pelo ni-
mero de acdes civis publicas propostas, ainda que os entrevistados men-
cionem a falta de recursos, o desconhecimento das legislacdes recentes
e o despreparo de advogados como fatores que inibem a proposi¢do de
medidas judiciais por parte de organizagdes ndo-governamentais.

Mas sdo precisamente os fatores acima que constituem barreiras
poderosas ao uso da acdo civil ptblica por parte de organizagdes priva-
das. Analisando o texto da Lei da A¢ao Civil Publica (LACP), logo apds
sua promulga¢do, Mancuso observou que havia pelo menos dois obsté-
culos a proposicdo da acdo civil por organizagdes civis: a condenagdo
em honordrios, em caso de improcedéncia da mesma, e a impossibilidade
de requisi¢do de documentos e informagdes, pelas associacdes, antes da
proposicdo da acdo judicial. A LACP, como vimos, além de isentar o Mi-
nistério Piblico do pagamento de qualquer custo, nos casos de sentencas
judiciais desfavoraveis, criou o inquérito civil, um poderoso instrumen-
to para investigagdes e recolhimento de provas. Desde sua promulgacio,
a lei foi criticada por prever a condenagdo em honorarios de diretores de
associagdes autoras de agdes civis improcedentes: “[...] a lei foi extre-
mamente severa. A experiéncia da a¢@o judicial, com legitimidade para
as associagdes estd totalmente no inicio e, portanto, ndo hd razdo para
atemorizar as nascentes associagdes com a punicido de seus diretores™.

3. Machado apud Mancuso (1988, p. 204). Mancuso observa igualmente que “[...] ndo parece
justo condenar a associa¢@o em honordrios, mesmo em caso de improcedéncia manifesta, até
porque o objetivo por ela colimado € o interesse publico, e ndo o dela, associagdo” (Mancuso,
op. cit., p. 204). Em que pese a determinagdo da LACP, hd noticias de sentencas judiciais que
condenam o Ministério Publico a pagar as despesas do processo. Em 1993, a 1 Camara Civel
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul condenou o Ministério Piblico estadual a pagar
as despesas da acao civil publica movida contra a Prefeitura de Porto Alegre, para impedir a
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Passados mais de dez anos da promulgacdo da LACP, o Ministério
Puablico continua sendo o autor da maioria das ag¢des civis publicas no
pais (Milaré, 1995; Sadek, 1997; Ferraz, 1997). Além dos custos e das
complexidades envolvidas na proposicdo dessas agdes, existem outras
barreiras que dificultam o acesso a justica e, por isso, as estratégias de
organizagdes nao-governamentais podem excluir propositalmente a esfe-
ra judicial como espago de reivindicag@o e luta. Organizagdes que defen-
dem causas e direitos ligados a interesses metaindividuais, quando ndo
desconhecem as novas legislagdes e instrumentos juridicos, podem de-
senvolver atividades que ndo implicam necessariamente acionar a justi-
¢a. A suposta relagido entre o baixo nimero de agdes judiciais, por parte
de organizagdes ndo-governamentais, e 0 «baixo grau de organizacido da
sociedade» ignora, assim, vdrias questdes postas pelas dificuldades de
acesso a justica no Brasil. Ademais, o préprio inquérito civil, com a
possibilidade de estabelecimento de acordos judiciais, e o grande nimero
de procedimentos extrajudiciais, trazidos pelas leis de prote¢do aos in-
teresses metaindividuais, mostram que os préprios membros do Minis-

N .

tério Publico se preocuparam em criar alternativas a via judicial.

abertura de ruas proximo a um parque da cidade. A agdo civil foi considerada improcedente e
a sentenga do Tribunal determinou que “da verba or¢camentdria destinada ao MP serd descon-
tada o valor da condenagio”. A assessoria do Ministério Publico do Rio Grande do Sul respon-
deu ser “inaplicdvel a tese de que o MP deve arcar com as despesas do processo quando perder
uma agdo” (Folha de S. Paulo, 13.6.93, pp. 4-2) Em 1998, o Tribunal de Justi¢a do Estado de
Sdo Paulo também condenou o MP paulista a pagar os honordrios para um advogado da cidade
de Jaboticabal porque a acao civil, proposta contra trés produtores de cana-de-agticar que pro-
moviam queimadas, havia sido considerada improcedente. Decisdes semelhantes tomadas
anteriormente pelo mesmo Tribunal haviam sido modificadas pelo Superior Tribunal de Justi-
¢a, segundo o promotor responsdvel (Folha de S. Paulo, 28.2.98). Em ambos os casos, o Minis-
tério Publico prometeu recorrer as instincias superiores do Poder Judicidrio.

4. Vdrias organizacdes ndo-governamentais tém se voltado ao sistema de justi¢a para reivindicar
e ampliar direitos. Um exemplo € o Instituto Geledés, que instituiu hd alguns anos um servigo
de assessoria juridica e apoio a cidaddos negros, vitimas de discriminac@o racial, o SOS Racis-
mo. A respeito das dificuldades encontradas, vale registrar o depoimento de uma das dirigentes
da organizagdo: “Precisamos aprimorar conceitos, precisamos de servicos juridicos que
correspondam a expectativa da sociedade, que se preocupe com suas peculiaridades. A isso o
Estado, especialmente o Ministério Publico, tem se mostrado insensivel ou ineficaz. O que
temos encontrado sdo dificuldades no acesso a justiga, as regalias da lei no tocante a puni¢ao
dos agressores, principalmente nas questoes de raca e género. A sociedade civil e os segmentos
discriminados fazem a sua parte, denunciam, organizam-se, reivindicam, alcangam conquistas
no plano legal, mas essas conquistas esbarram na falta de vontade politica das instituigdes
juridicas para efetivd-las” (Carneiro apud Sadek, 1995b, p. 15).
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Nas falas dos entrevistados, as grandes mudancas que atravessa-
ram a sociedade brasileira — a emergéncia dos movimentos sociais, o
crescimento das organizacdes ndo-governamentais, o advento de novos
espacos de participacdo politica e o surgimento de novos direitos, que
contemplaram segmentos especificos e minorias — ora sdo saudadas como
prova do fortalecimento da democracia, ora sdo completamente ignoradas.
Tudo depende da «sociedade» em questdo. Quando lembram o engajamen-
to de membros do Ministério Publico na Constituinte e na elaboracdo das
leis de protecdo aos interesses metaindividuais, os entrevistados relatam
articulacdes de setores do Ministério Piblico com organizagdes ndo-go-
vernamentais e se referem as demandas de grupos sociais pelo alarga-
mento dos direitos sociais e coletivos. Mas quando se trata de justificar
e defender as atribuicdes que o Ministério Piblico desempenha hoje,
recorre-se a imagem de uma «sociedade» fragil e desorganizada, mesmo
no caso de promotores que dao prioridade a articulacdo com organiza-
¢Oes ndo-governamentais, sindicatos e movimentos sociais.

A defesa do papel tutelar do MP pelos promotores nos remete qua-
se que imediatamente a uma vertente do pensamento politico brasileiro
cujas propostas de organizacdo da nagdo e da sociedade pressupunham
a existéncia de um Estado forte e centralizador. Identificando fatores his-
téricos que tornam o povo incapaz de formar uma nacdo ou que fazem
da sociedade um ente desequilibrado e disperso, autores como Alberto
Torres e Oliveira Vianna — para citar apenas dois deles — propdem um
Estado forte que crie a nagdo e que organize a sociedade de fora.

Contra os interesses particularistas que dominam o sistema politi-
co, faz-se necessdria a agdo de um Estado centralizador que forje o inte-
resse comum, organize a sociedade e eduque a populacdo. Alberto Torres
fala num governo forte que assuma a direcdo de todos os movimentos da
sociedade (Torres, 1978). Oliveira Vianna afirma, por sua vez, que a auto-
nomia local no Brasil garante a impunidade das oligarquias e que as liber-
dades civis s6 seriam asseguradas por uma autoridade nacional e imparcial
(Oliveira Vianna, 1987).

A semelhanca desse pensamento, as representagdes dos promoto-
res apontam para uma sociedade incapaz de defender os seus préprios
interesses diante dos interesses particularistas que imperam no sistema
politico. Se o poder ptblico ndo garante a defesa dos interesses comuns,
ha que existir uma institui¢do dirigida por uma elite imparcial e com for-
macgao insuspeita que defenda os interesses sociais. Esse processo € vis-
to como um processo pedagdgico para conscientizacdo dos individuos,
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até que a sociedade esteja preparada para defender os interesses dos seus
cidadaos.

O fato de grupos burocraticos se autoproclamarem grupos competen-
tes para “conduzir a vontade da sociedade” em reformas institucionais néo
é um fendmeno raro, como ilustra o rico estudo de Gouvéa (1994, p. 281).
No caso dos promotores, trata-se de um grupo envolvido com mudangas sem
precedentes no direito brasileiro e, o que € mais importante, com poder e
autonomia de transformar conflitos e problemas sociais em questdes juri-
dicas. Por mais regulamentados que interesses metaindividuais e direitos
dos cidaddos estejam na legislacdo, a decisdo sobre a maior ou menor rele-
vancia dos interesses a serem defendidos serd tarefa dos promotores de
justica em cada situagdo concreta.

Assim, a atuacdo dos promotores na defesa dos interesses metain-
dividuais € marcada por uma ambivaléncia. Por um lado, independéncia
funcional, competéncia técnica e atribuicdes constitucionais podem in-
dicar rigor e imparcialidade na defesa de interesses publicos, coletivos
e difusos. Por outro lado, podem significar auséncia de critérios claros
na defesa dos interesses da sociedade, correndo-se o risco de que esses
interesses sejam identificados a revelia dos grupos e segmentos atingi-
dos e envolvidos em cada situacao.

A “sociedade”, esta categoria abstrata invocada pelos promotores de
justica também chama a atencio porque ndo comporta divergéncia de in-
teresses. Nela, interesses coletivos e difusos aparecem como fruto de um
amplo consenso. A parte o poder piblico e os grupos econdmicos podero-
sos, eleitos pelos promotores entrevistados como os grandes violadores de
direitos, tudo o mais constitui a «sociedade civil», cujos interesses pare-
cem claramente identificaveis. No entanto, o conflito e o desacordo entre
grupos portadores de distintos interesses marcam a nocdo de interesses di-
fusos e podem estar presentes no campo dos interesses coletivos. J4 foram
lembrados, no primeiro capitulo, os conflitos entre empresas poluidoras e
ecologistas, mas segue o relato de um caso bem mais ilustrativo:

Nos temos um horto florestal 1a em “x”, que € muito protegido nao sé pela comu-
nidade, mas pelas entidades ambientalistas. E um prefeito, ndo sei se inadvertidamente,
concordou com a implantacido de um conjunto habitacional bem ao lado da reserva. E tem
uma reserva hidrica 1a também. Esse pessoal das entidades ambientais [...] eles levaram um
estudo dizendo que a implantagdo daquelas mil casas, com uma média de cinco pessoas, entao
seriam cinco mil pessoas, a produgdo de lixo seria uma coisa fabulosa [...]. Outra coisa,
esse pessoal ndo tem a minima consciéncia de preservacao, entdo a fauna dali, mesmo a
flora, lenha e tudo isdo, acabaria com a drea. Entdo, a gente juntou todo esse material,
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colocamos um recorte de jornal que mostrava os tratores ja aplainando a drea ali, entramos
com agdo, o juiz deu a liminar. Foi um aué. Os politicos gritaram porque eram mil fami-
lias que iriam ser assentadas ali. Entdo, € um conflito do chamado desenvolvimento sus-
tentado. E vocé tem que conciliar a alocag@o dessas mil pessoas sem-teto e a preservagao
do meio ambiente (Promotor de Fatos).

Nesse caso, os interesses de ambientalistas e grupos de moradores
entram em conflito com os interesses de familias que esperavam ha anos
para ser assentadas. Aqui, interesses difusos regulamentados por lei aca-
bam conflitando com o direito a moradia. Muitos outros interesses defen-
didos por certos grupos sociais podem ser francamente contrdrios aos
direitos de segmentos desfavorecidos da populagdo e a grupos discrimi-
nados, mas ainda assim tais grupos fazem parte da sociedade. Como res-
saltam Alvarez, Dagnino e Escobar,

[...] a propria sociedade civil ndo € uma familia feliz ou uma “aldeia global” ho-
mogénea, mas ¢ também um territorio de luta, minado, muitas vezes, por relagdes de po-
der ndo democraticas e persistentes problemas de racismo, heterossexismo, destruicdo
ambiental e outras formas de exclusao (Alvarez et alii, 1988, p. 17).

Esses aspectos sdo enfatizados em oposicdo a uma nocdo de socie-
dade civil que aponta apenas as “virtudes” dos grupos e segmentos que
a compdem, como se a mesma fosse “o territério do bem e do ilumina-
do”. Assim, lembram os autores, a sociedade civil compreende relagdes
desiguais de poder e acesso diferenciado a recursos materiais, culturais
e politicos’.

Partindo de artigos e trechos da Constituicdo, os entrevistados iden-
tificam o promotor de justica como fiscalizador dos poderes publicos e
organismos privados que cometem abusos, como agente que deve pre-
venir os problemas sociais e, finalmente, como «agente de transforma-

5. A referéncia a sociedade civil como “territério do bem e do iluminado” € feita por Slater, para
quem “nd@o raramente a sociedade civil tem sido caracterizada num sentido positivo, como o
territério do bem e do iluminado (good and enlightened)” (Slater apud Avarez et alii, op. cit.,
p. 18). O conceito de sociedade civil € tratado numa perspectiva diferente por Gellner. Sem
desconsiderar confitos e diferencas, o autor propde um amplo conceito de sociedade civil que,
em contraste com as sociedades muculmanas e sociedades dos outrora paises socialistas do
Leste Europeu, € definida como “uma sociedade total, na qual as institui¢des ndo politicas ndo
sdao dominadas pelas institui¢cdes politicas e ndo suprimem, tampouco, os individuos” (Gellner,
1996, p. 193). Para Gellner, o conceito de sociedade civil € superior & nogdo de democracia
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¢do social». O papel de «zelar pelo cumprimento da Constituicdo» e pelo
«regime democrdtico» pode ser interpretado de distintas formas.

Os promotores de fatos enfatizam o papel politico do Ministério
Publico no alargamento da democracia brasileira. O promotor, «atuando
no dia-a-dia», «na primeira instincia», seja na esfera judicial ou extra-
judicial, tem um «poder muito forte» de contribuir para a «solugdo de pro-
blemas conjunturais ou mesmo estruturais da sociedade», afirmam. Ci-
tando casos, especulando sobre o futuro da institui¢do, criticando a ile-
gitimidade do poder publico e das elites e lamentando a desarticulagdo
da sociedade, esses promotores vao revelando a convic¢do de que sua
atuagdo deve contribuir para a «transformacido da sociedade brasileira»:

Nos temos instrumentos legais, temos condi¢des de agir para contribuir para uma
verdadeira transformacao social, para a melhoria das condicdes de vida das populagdes
carentes, das populacdes discriminadas em geral. E a maior luta do Ministério Piblico, de
quem esta realmente comprometido com a justica e com o estudo do direito € fazer com
que a Constitui¢ao seja efetivamente respeitada, entre em vigor com toda a sua plenitude,
tenha eficdcia, principalmente no que diz respeito aos principios fundamentais.

Defende-se até mesmo uma atuacdo quase que inteiramente extra-
judicial.

A gente ndo vai s6 para a disputa juridica nos processos, disputa processual. A gen-
te vai para o embate politico na midia, na comunidade. Entéo, esse € o trabalho que o pro-
motor precisa desencadear com os seus aliados. Entdo, a gente precisa encontrar os aliados,

porque, embora esta tltima “possa sublinhar o fato de que nés preferimos o consenso a coer¢do
(consent over coercion), revela-nos pouca preocupacido com as precondi¢des sociais da
efetividade do consenso geral e da participacao. Esse conceito trata do mesmo modo a partici-
pagdo em grupos tribais, cidades-estado antigas e medievais, Estados modernos, Estados nacio-
nais, Estados growth-oriented e Estados supranacionais, obscurecendo as profundas diferengas,
seja de states of mind, organizacdo social ou circunstincias externas sob as quais esses varios
tipos operam ou operaram” (op. cit., p. 211). O autor refere-se a nocdo de democracia que toma
por base os sistemas democrdticos norte-americano e europeus, argumentando que o consenso,
ao invés de ser criado pelo ato coletivo da vontade, como afirmado nessa nogdo de democracia,
na verdade precede tal ato. Assim, o “modelo Mayflower, aplicdvel a situacdo na qual um gru-
po de migrantes intelectualmente sérios, conscientes e ideologicamente licidos realmente dis-
cutem e firmam o contrato social para uma comunidade que estio a ponto de estabelecer” nao
se aplica a grande maioria das sociedades (mugulmanas, dos ex-paises socialistas e paises asid-
ticos) (op. cit., p. 186). Para Gellner, a “escolha” e a “igualdade” implicitas nessa nocao “oci-
dental” de democracia nao sdo inerentes a condi¢ao social ou a “alma” humana por causa das
profundas diferencas culturais.
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atuar com os aliados, levantar essas opinides na opinido publica, desencadear uma disputa
ideoldgica em cima de um determinado tema e, a partir dai, buscar solu¢des. Se nao for
possivel uma solucéo politica, af parte-se excepcionalmente para uma solug@o judicial.

Os promotores de fatos, que se véem como «agentes de transfor-
macgao social», acreditam que o exercicio de suas funcdes implica a de-
fesa do modelo democratico e dos direitos consagrados na Constitui¢ao.
Num pais de perversa distribui¢do de renda e num contexto pautado por
reformas nas politicas publicas e econdmicas, eles defendem a atuagido
em favor dos interesses dos segmentos menos favorecidos. Isso implica
constantes demandas ao poder piblico que, quando néo identificado como
provedor, o é como regulador do mercado. Daf a importancia atribuida por
eles ao «poder de iniciativa», a «vontade pessoal», a «consciéncia politi-
ca», a «postura politica» na aplicagdo das leis e no cumprimento das
novas funcdes constitucionais do Ministério Puiblico. Portanto, ressaltam
que o Ministério Publico precisa encontrar «sua unidade ideolégica» ou
«adequagdo ideolégica» para assumir inteiramente suas atribui¢des cons-
titucionais. Isso significa combater os «setores omissos do Ministério Pu-
blico» e difundir novas formas de atuagao:

Nestas dreas especificas [interesses difusos e coletivos] € em que esta realmente o forte
da atuagdo do Ministério Publico. Isso porque ele passou a ter um poder muito forte, que é
o poder de estar em juizo, ou mesmo administrativamente, visando solucionar os problemas
estruturais ou mesmo conjunturais da sociedade. Esse € o norte da atuagao, esse € o futuro da
atuacdo do Ministério Publico. Hoje eu digo que a drea de atuagdo de familia e processos de
faléncia ou mandados de seguranca, por exemplo, sdo fungdes que tendem a desaparecer
dentro dessa nova visdo de Ministério Publico, que € de defensor dos interesses sociais.

Mas o grau de autonomia dos membros do Ministério Piblico no
exercicio de suas atribui¢des resulta em atuacdes muito diferenciadas,
inclusive dentro da mesma area. Além disso, a defesa dos interesses di-
fusos e coletivos constitui drea nova que, apesar e talvez por causa da
grande visibilidade, encontra resisténcias de certos setores do Ministé-
rio Publico de Sdo Paulo, conforme aponta em artigo um destacado mem-
bro da instituicdo:

Quero referir-me a um corregedor-geral do Ministério Piblico de Sao Paulo que, em
pleno ano de 1994 (quase dez anos ap6s a promulgac@o da Lei 7347/85!), numa reunido da
entdo 62 Procuradoria de Justica, relatava, como um ato de galhardia oficial e de estrito cum-
primento dos deveres do cargo, a forma pela qual tratava, nas suas correi¢des pelo interior, os
jovens promotores de justiga “de nariz empinadinho”, que desperdi¢cavam seu precioso tempo
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na defesa do “tico-tico”, mais preocupados com a eventual repercussao na midia do que com
as atividades tradicionais da Instituigdo. Hé nessa postura vérios equivocos. Primeiro, a obser-
vagdo tem o claro objetivo de negativamente estereotipar o promotor de justica ambiental, um
individuo “jovem” (= imaturo), “arrogante” (= nariz empinadinho) e “vaidoso” (= cagador de
promocao pessoal). Segundo, € visivel a tentativa de mostrar o meio ambiente como um tema
menor (o tico-tico), desconhecendo-se, por inteiro, a dimensao fatica e constitucional do pro-
blema [...]. Finalmente, perceptivel um certo ressentimento com a atenc¢éo que o tema recebe
na midia, esquecido o ilustre corregedor que a visibilidade do meio ambiente € a ele imanente,
independente de um ou outro promotor de justi¢a (Benjamin, 1995, pp. 146-147).

Além de resisténcias, promotores que agem na linha de atuagdo dos
promotores de gabinete, conquanto defendam interesses metaindividuais,
como se viu, sentem-se incomodados com a abrangéncia das funcdes
reservadas ao Ministério Pdblico: “Mas eu também acho o seguinte: fi-
cou tudo para o Ministério Publico, de repente. Vocé tem um problema?
Disque Ministério Piblico! E nao € bem isso”.

O desconforto nasce da indefinicdo que as novas atribuicdes e ins-
trumentos extrajudiciais imprimem aos contornos da atuacdo do promo-
tor de justica, considerado uma autoridade judicidria. E n3o um agente
«legitimo» que deve detectar os problemas sociais e buscar solu¢des para
os mesmos. Os limites da atuagdo do Ministério Publico na defesa dos
interesses metaindividuais constituem questio controversa no interior do
MP paulista. A coordenadora do Centro Operacional de Apoio da Infan-
cia, que costuma monitorar programas e politicas puiblicas da drea, faz a
seguinte observacao:

Nenhum promotor € eleito, esse tipo de legitimacao politica sé vem do voto. Nao
vem de nenhum outro lugar, no caso de vocé querer representar a coletividade num acordo
politico, de natureza politica. Seria uma coisa antidemocratica se a gente comecasse a fa-
zer isso [...]. Eu, pessoalmente, acho que a gente pode agir nesta via extrajudicial, respei-
tando as atribuicdes que a Constituicdo e a lei criaram dentro do Estado democrdtico de
direito [...]. Agora, eu n@o acho que vocé deva atuar no sentido de se sobrepor a prefeitu-
ra, ao conselho municipal, a Camara de Vereadores e o Ministério Piblico passar a querer
ditar quais sdo as diretrizes numa comunidade. Nem o Judiciario (Marta Toledo).

Aqui, defende-se a idéia de que a sociedade utilize os canais exis-
tentes para influenciar ou participar das decisdes da esfera politica, na
qual sdo definidas as prioridades. Os promotores que se véem como «agen-
tes de transformagdo» também valorizam a elei¢do e os canais politicos
de participagdo, mas defendem uma atuacdo que, ao lado de organiza-
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¢des e em nome da sociedade, ajude a definir e influenciar as priorida-
des politicas. Para os promotores de fatos, uma vez que sua funcdo ¢ con-
cretizar o projeto democrdtico inscrito na Constitui¢do e, uma vez que
tal condi¢do s6 pode ser alcangada via transformagdes sociais profun-
das, cabe a eles utilizar os meios judiciais e extrajudiciais existentes para
promové-las. Em termos praticos, isso significa propor acdes judiciais
para a implantacdo de programas de atendimento e politicas publicas e
processos contra improbidade administrativa:

A erradicag@o da pobreza, por exemplo, nés vamos ver que é um principio consti-
tucional. Se alguma lei proibe o Estado de dar cestas basicas para alguém, nés devemos ir
contra essa lei para garantir um principio constitucional. N6s podemos encontrar nessas
leis meios para defendermos necessidades emergentes. De qualquer maneira, nés ndo esta-
remos contra o ordenamento juridico. E a Constituicdo que garante.

Assim, ao receber a dentncia de que um determinado nimero de
familias e criangas ndo possuem recursos para sua subsisténcia, tentam
inclui-las em programas oficiais de auxilio e, quando esses ndo existem
ou sdo considerados insatisfatérios, promovem medidas extrajudiciais e
judiciais para que o municipio os implemente ou aprimore. Isso € definir
prioridades? Para os promotores de fatos, tratam-se de prioridades ja
estabelecidas pela Constitui¢do: “Eu acho o seguinte: se a Constitui¢io
fala que o idoso tem direito ao lazer, a saide e tudo o mais, e se ndao tem
equipamento adequado para isso, o Estado ndo € obrigado a fazer? Aqui-
lo tem que ser prioridade, estd na Constitui¢do, tem que ser prioridade”.

Demandas como essa, levadas pelos promotores de justica ao Po-
der Judicidrio, sé sdo possiveis gracas a Constituicdo de 1988 e a exis-
téncia de legislagdes que instituiram novos direitos. Como observa Faria,
a Constitui¢do e as legislagdes recentes se destacam por suas funcdes
promocionais, que implicam a existéncia de um Estado provedor, distin-
guindo-se das leis restritas a fungdes exclusivamente restitutivo-repres-
sivas e desafiando o Poder Judicidrio:

Aplicar judicialmente essas leis passa a ser, portanto, promover a realizacao politi-
ca de determinados valores, moldando e afetando a realidade socioecondmica a partir de
um projeto especifico expresso pelas normas em vigor. Consisitindo em condic@o necessd-
ria — embora nao suficiente — de legitimagdo do Estado-providéncia, esses novos textos
legais ndo se limitam a estabelecer e/ou delegar competéncias, a fixar obrigacdes e/ou enun-
ciar principios — fun¢ao cldssica dos institutos juridicos do Estado liberal [...] por um lado,
impdem tratamentos diferenciados em favor de determinados segmentos sociais, 0 que
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corréi e subverte o tradicional primado do “universalismo juridico” inerente aos sistemas
normativos de inspirag@o liberal; por outro, exigem iniciativas inéditas por parte do Exe-
cutivo, em termos de formulacdo e implementacdo e execugdo de politicas publicas (Fa-
ria, 1994a, pp. 62-63).

Os constituintes brasileiros ja foram acusados da pretensdo de abo-
lir as desigualdades sociais por meio da Carta Magna, durante a Assem-
bléia Nacional Constituinte (Souza e¢ Lamounier, 1990). Mas o carater
promocional das legislacdes promulgadas durante o processo de redemo-
cratizag@o revela uma tendéncia também presente em outros paises, a ten-
déncia do surgimento de funcdes redistributivas e transformadoras do
direito. Perante a intervenc¢do do Estado na esfera econdmica, o Poder
Judicidrio é chamado nd@o apenas a solucionar conflitos interindividuais,
mas a tomar decisdes sobre politicas ptblicas e acdes dos poderes puibli-
cos. Assim, conflitos distributivos tornam-se cada vez mais presentes no
cendrio juridico e a justica corretiva vai se transformando em justica re-
distributiva, cujas implicagdes politicas sdo evidentes:

O problema que se pde, nesse momento de redefinicao das fungdes do Estado, € o de
saber quais as correspondentes inovagdes no plano da atividade judicial. Com a afirmacao
do Estado social, inimeras expectativas materiais transformam-se em auténticas pretensoes
juridicas. No Brasil, especialmente ao longo da década de 1980, tanto a Constituigdo de
1988 quanto a legislagdo infraconstitucional caminharam nessa mesma direcéo [...]. Os fil-
tros restritivos da racionalidade formal (do direito liberal) e os inclusivos da racionalidade
material (do direito alternativo) sdo criticados exatamente por suas limitagdes na promo-
¢do dos ajustes entre uma sobrecarga de demandas sociais e um contexto de crescente escas-
sez de recursos a serem distribuidos socialmente (Campilongo, 1994a, p. 47).

Desde a promulgacdo da Constitui¢do, a apreciagdo de tais temas
pela justica brasileira tem suscitado um acirrado debate, no qual certos
juristas e membros do Poder Judicidrio, apoiados por politicos e intelec-
tuais, sustentam que as normas constitucionais que asseguram direitos tém
apenas cardter programatico e ndo possuem forca de lei. Contudo, a maio-
ria dos promotores entrevistados afirma que, estando a decisdo final nas
maos dos juizes e tribunais, cabe ao Ministério Publico pressionar o Po-
der Judicidrio nessas questdes. Essa opinido parece ser compartilhada por
vdrios setores do Ministério Pilblico de Sao Paulo e foi manifestada pu-
blicamente pelo préprio procurador-geral da Justica da instituicdo:

[...] € o Judiciario que vai, em ultima instancia, fixar o limite do reconhecimento
daqueles direitos. Cabe ao Ministério Publico, como parte do sistema de justica, explorar
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e as vezes forcar esses novos limites. Por vezes, posturas mais conservadoras tendem a
sucumbir a repeti¢do das stimulas, limitando a atividade criadora do direito, que deve se-
guir pari passu com a evolugdo da sociedade, com a necessidade social [...]. Devemos pre-
sumir que a lei orcamentdria foi votada conscientemente por aqueles que detém a legitimi-
dade oriunda do voto, e portanto deve ser respeitada; por outro lado, temos a postura de
uma instituicdo que tem a obrigagdo de fiscalizar o cumprimento da Constitui¢cdo (Luiz
Antonio Marrey apud Sadek, 1997).

Cappelletti afirma que o crescimento dos poderes Executivo e Le-
gislativo nas sociedades contemporaneas justifica e exige um processo
andlogo no Poder Judicidrio, mas que sérios problemas podem surgir se o
controle daqueles se der por um Judicidrio ndo representativo. O préprio
processo eleitoral e a vigilancia do Legislativo mostram-se insuficientes,
numa democracia, para resguardar os interesses publicos. A lentiddo e a
burocracia envolvidos exigem, assim, que procedimentos sejam criados
para possibilitar que grupos de cidaddos participem e influenciem o pro-
cesso de tomada de decisdes, invocando o controle judicial (Cappelletti,
1981; Kotz, 1981). Com o crescimento do poder Executivo, especialmen-
te, o Judicidrio passa a ter um papel cada vez maior na garantia da estabi-
lidade e da dinamica das instituicdes, administrando e mediando conflitos
entre os demais poderes numa tendéncia batizada como judicializagdo da
politica ou politizacdo da justica (Clayton, 1992; Campilongo, 1994a; Tate
e Vallinder, 1995; Faria, 1996)°.

Dessa forma, onde termina a discricionariedade do administrador
publico e quais s@o os limites do Poder Judicidrio? Alids, quais sdo os
limites do sistema judicidrio, pois as atribui¢cdes constitucionais do Minis-

6. Sobre o processo de politizagdo da justiga e seus efeitos sobre a cldssica divisdo dos poderes,
observa José Renato Nalini, juiz do Tribunal de Al¢ada Criminal de Sdo Paulo: “[...] o Legis-
lativo ndo legisla verdadeiramente, ndo faz normas gerais. Temos um Congresso com distor¢oes
de representatividade, no qual pequenos grupos defendem o seu prdprio interesse, ou o inte-
resse da categoria ou estamento que o elegeu, e isso, quando ndo buscam a elei¢do como forma
de imunidade, para ndo responder perante a justi¢a por eventuais crimes que tenham cometido.
Entao, o Legislativo ndo legisla mais, o Executivo chamou para si praticamente todas as fun-
¢oes relevantes. Sobraria, assim, um papel para o Judicidrio como mediador, ou como um ator
que pudesse intervir para promover a acomodagdo entre os poderes, pelo menos até que esse
sistema seja substituido por alguma nova formulacao, historicamente original” (Nalini apud
Sadek, 1997, p. 39). Faria afirma que, no entender dos membros do Poder Judicidrio, as “leis
sociais” teriam transformado a ordem juridica numa “‘varidvel dependente’ da dindmica do
processo politico e das conveniéncias dos governos municipais, estaduais e federal”, gerando
um conflito de discricionariedades entre Executivo e Poder Judicidrio (op. cit., p. 64). Para a
discussdo do processo de judicializagdo da politica no Brasil, ver Luiz Vianna et alii (1999) e
Arantes (1997).
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tério Publico e a flexibilidade trazida pelos instrumentos extrajudiciais
levam a questdo para além das demandas e conflitos a serem apreciados
pelos magistrados. Se a politizagdo da justica leva a um conflito de dis-
cricionariedades entre o Executivo e o Poder Judicidrio, com implicagdes
para o equilibrio dos poderes, as possibilidades de atuagdo dos promo-
tores de justica fora do processo extrapolam os contornos de um papel
estritamente judicidrio.

O ativo papel de um promotor de justiga como coordenador e como
um dos mentores do pacto social constituido em torno de sindicatos, poli-
ticos, movimentos sociais ¢ empresarios, num pequeno municipio do in-
terior do Estado de Sdo Paulo — objeto de ampla divulgagdo nacional pela
midia no inicio dos anos de 1990 — ilustra qudo diversos podem ser os
papéis assumidos pelos membros do Ministério Publico. O promotor em
questdo concorreu as eleigdes como candidato a prefeitura, apds intensa
participacdo nas reunides do pacto social, contrariando as expectativas
de alguns participantes. Derrotado, ele retornou ao Ministério Publico e,
enfrentando dificuldades para permanecer na mesma cidade, assumiu
atribuicdes em uma comarca préxima, apesar de ter sido instruido a dei-
xar a regido. A esfera politica € interpretada, nesse caso, como 0 espago
de continuidade da atuacido desenvolvida no Ministério Pdblico, mas as
fronteiras entre tais esferas é fluida’.

Grinover vé com preocupagdo a defesa de interesses metaindividuais
por uma institui¢ao pertencente ao sistema judicidrio que até recentemente
fazia parte do Poder Executivo. A jurista lembra que o Ministério Publico
ndo é “representante dos interesses do povo” e defende a atuacdo prioritaria
da instituicdo na esfera criminal, atuacdo considerada insatisfatéria inclu-
sive por membros do MP paulista (Grinover, 1984; Sadek, 1997). Mas o Mi-

7. O fato ocorreu na cidade de Sertdozinho, interior de Sdo Paulo, e o promotor de justica Marcelo
Goulart, ap6s coordenar as reunides do pacto e divulgar a iniciativa por todo o pais, candidatou-
se ao cargo de prefeito pelo Partido dos Trabalhdores (PT). Quando retornou ao Ministério
Publico, terminada a campanha eleitoral, foi instruido pelo Conselho Superior da institui¢cdo
a atuar em outra regido, mas preferiu permanecer na mesma, assumindo a comarca de Jabotica-
bal, a trinta quildmetros da cidade de Sertaozinho. Marcelo Goulart faz parte do grupo de pro-
motores de Ribeirdo Preto e hd quase dez anos vem atuando em movimentos e organizagdes
ndo-governamentais da regido. Participou da organizacdo de comités populares pré-Consti-
tuinte e da elaboracao de leis organicas, envolvendo-se nas lutas locais pela melhoria das con-
di¢des de trabalho dos béias-frias e pelo combate ao trabalho infantil, donde a animosidade
nutrida por usineiros, fazendeiros e proprietdrios de terra contra o promotor. Nas palavras do
proprio Goulart, sua intervengao na construgao do pacto de Sertdozinho foi imparcial, mas nao
neutra: “A interven¢do do Ministério Piblico no processo de discussdo e deliberacdo foi per-



SOCIEDADE E PODER PUBLICO NAS REPRESENTAGOES DOS PROMOTORES.. 119

nistério Publico parece caminhar em direcdo oposta, como mostra a reacio
do presidente da Confederacido Nacional do Ministério Publico (CONAMP):

Atuar na drea criminal e deixar de lado a criminalidade difusa, de colarinho bran-
co? O Ministério Publico ndo quer mais ficar prendendo pobre ou negro, os menos favo-
recidos, e vendo o sistema penitencidrio falido, vendo uma faléncia em todo o regime
criminal. E isto que precisa ser dito [...] a institui¢io tem que ter um atuacio marcadamente
social, voltada para esses problemas que afligem a sociedade brasileira. Ora, quando o
Ministério Publico resolve atuar nessas areas ditas sociais, significa que ele ndo pretende
simplesmente debelar os efeitos da criminalidade, mas também ir as causas (Achiles de
Jesus Siquara apud Sadek, op. cit., p. 41)%.

OESTADO PROVEDOR: 0 CASO DA REORGANIZACAO DAS
ESCOLAS ESTADUAIS EM SA0 PAULO

Hoje é um dever: o promotor tem que defender o modelo
social fundado no principio da igualdade.

PROMOTOR DE FATOS

As manifestacdes dos promotores sobre a sociedade e o poder pu-
blico ndo devem ser reduzidas a um discurso que tende a enquadrar a
realidade dentro de parametros juridicos ou de nocdes tedricas sem
efeitos. As idéias e conviccdes dos entrevistados, ao contrdrio, infor-
mam sobre e estdo ligadas a sua pratica cotidiana. Os promotores, por

manente, no sentido de garantir igualdade de condi¢oes e paridade de armas entre os agentes,
além, evidentemente, de velar pelo cumprimento das regras estabelecidas. Mais ainda, o Mi-
nistério Publico, como institui¢do constitucionalmente responsdvel pela defesa do regime
democriético, compreendeu o significado e a importancia do novo espaco de participagdo po-
litica que se criou e o0 que aquela experiéncia revelava em termos de democratizagao das rela-
¢Oes sociais e socializacdo de decisdes” (Goulart, 1998, p. 236). O promotor, diga-se de
passagem, defende a elei¢do dos membros do Ministério Piblico. O relato dos acontecimentos
em torno do pacto social na cidade de Sertdozinho € feita por Reis (1995).

8. O contrdrio parece estar ocorrendo no Ministério Publico Federal, a julgar pelas informagdes
veiculadas na imprensa. O procurador-geral da Republica, Geraldo Brindeiro, ao assumir o car-
go, em 1995, prometeu despolitizar a institui¢do, numa atitude oposta a de Aristides Junqueira,
seu antecessor. Foi anunciada a destativacdo da Secretaria de Interesses Difusos e Coletivos e a
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao foi “esvaziada”, segundo a imprensa, com a dimi-
nuicdo do fluxo de representagdes do gabinete do procurador-geral para os procuradores federais
da drea. Brindeiro havia centralizado decisdes, vetado o encontro de procuradores federais e ar-
quivado investigagdes consideradas importantes pelos membros da instituicdo. O procurador-
geral da Republica declarou que a Secretaria dos Interesses Difusos atropelava “sistematicamen-
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mais diversas que sejam as formas de atuacio desenvolvidas, detém um
enorme poder de interven¢do em conflitos que atingem a populagdo de
pequenas e grandes cidades. Por defini¢do, sdo os agentes que provo-
cam o Poder Judicidrio e que tém, por lei, a obrigagdo de agir quando
leis e direitos sdo violados pelo poder publico. Dessa forma, os entre-
vistados se v€éem como aqueles que podem e devem corrigir irregulari-
dades e «excessos» cometidos por autoridades publicas — prefeitos,
vereadores, secretdrios municipais, diretores de escola, delegados de
ensino — e agentes privados — fazendeiros, usineiros, comerciantes, em-
presas poluidoras:

Quando vocé trabalha numa cidadezinha pequena — eu morei nas cidades em que
trabalhei, quase todas —, vocé tem um grupo que € uma elite naquela cidade, que toma as
decisdes principais, que interfere mesmo nas condigdes politicas. Muito bem, quando algu-
ma pessoa que integra essas elites comete algum fato errado, quem mora na cidade tem medo
de enfrentar. E o promotor, que esta passando ali com todas as garantias constitucionais, é
a quem todo mundo procura [...]. A gente tem noticia de politicos, empresdrios no interior
que nunca foram incomodados e, de repente, bate a justica na porta deles: “Mas o que é
isso? Ministério Publico entrando com ag@o contra mim? Ora, o Ministério Publico que va
processar pobre!” Mas ndo, acontece. O cara € condenado. Entdo, a sociedade estd desco-
brindo e cobrando cada vez mais (Promotor de Fatos).

Os casos de desvio de verbas publicas, licitacdes irregulares e cor-
rupcdo ficam por conta dos promotores da drea de direitos da cidadania.
Esses certamente sdo os mais expostos a pressdes e a desgastes com pre-
feitos, vereadores e politicos locais. A defesa do patrimdnio puiblico exi-
ge investigacdes detalhadas e, quando o promotor julga que hd provas
suficientes, resulta invariavelmente em processos judiciais. A defesa do
patrimdnio publico parece pouco propicia, pois, ao engajamento dos pro-
motores em mobilizacdes e parcerias com organizagdes civis, além de in-
viabilizar acordos judiciais. A atuacdo dos promotores nessa drea vem
causando forte impacto e provocando continuas reacdes por parte de

te a lei” e ultrapassava os limites de sua competéncia por “razdes de natureza politica”. Sobre a
reforma administrativa do governo federal, alvo de medidas anteriores do MP Federal, manifes-
tou-se do seguinte modo: “Se o governo federal decide demitir pessoal e ndo fere a lei com isso,
ndo podemos propor ac¢do contra a decisio porque ndo gostamos dela” (O Globo, 7.8.95,p. 4). A
despolitizacdo do MP Federal e o antincio da constru¢ido de uma imponente sede para a institui-
¢do, definido como “suntuoso paldcio” pela imprensa, garantiram ao procurador-geral uma ima-
gem antipdtica nos jornais (Jornal do Brasil, 3.3.96; Casado, O Estado de S. Paulo, 16.3.96).
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politicos®. Mesmo em dreas nas quais o impacto da atuagdo dos promo-
tores € menor, as atribui¢des constitucionais reservam a eles um impor-
tante papel na fiscalizacdo de irregularidades na administragio publica.
Um dos pioneiros na proposicao de acdo civil publica em favor da insta-
lacdo de um conselho municipal da crianca no Estado de Sdo Paulo, co-
menta a decisdo judicial favordvel entdo obtida:

Eu acho que pela primeira vez no Brasil, o Ministério Ptblico compeliu o Execu-
tivo municipal a cumprir uma lei e a mandar um projeto de lei para a Camara, sendo que
isso seria uma coisa privativa dele. Ou seja, ele manda se ele quiser e no momento que ele
quiser. Isso, dizem os estudiosos. S6 que, ndo mandando, ndo enviando, ele estaria ferindo
uma lei, que € o Estatuto, e estaria ferindo uma lei maior, que € a Constitui¢do (Promotor
de Fatos).

9. As investigacdes e medidas judiciais propostas pelo Ministério Puiblico contra politicos
acusados de improbidade administrativa e enriquecimento ilicito freqiientavam mais do que
nunca as paginas dos jornais no final de 1998: o prefeito Néfi Tales, de Guarulhos, havia
sido afastado do cargo e seus bens bloqueados por causa da a¢do do Ministério Publico
paulista (Didrio Popular, 22.10.98); promotores de justica de Sdo Paulo estavam investi-
gando supostas irregularidades no fornecimento de frangos a Prefeitura de Sao Paulo por
parte de empresa de familiares do ex-prefeito Paulo Maluf, no caso que ficou conhecido
como Frangogate (O Estado de S. Paulo, 23.10.98); a Promotoria de Justica da Cidadania da
Capital havia instaurado inquérito civil para apurar supostas irregularidades na Secretaria
Municipal de Educacio, enviando notificagdo a ex-secretdria da pasta e ao prefeito Celso
Pitta para que ambos “prestassem esclarecimentos” (O Estado de S. Paulo, 30.10.98); o ex-
vice prefeito S6lon Borges dos Reis havia sido condenado a suspensdo dos direitos politi-
cos, pagamento de multa e ressarcimento de danos causados ao erdrio, em virtude de agdo
civil pidblica do MP paulista contra a compra de kits culturais sem licitagdo, feita pelo ex-
vice prefeito durante gestao de Paulo Maluf (1991-1994) (O Estado de S. Paulo, 4.11.98);
promotores de justi¢ca de Bauru propuseram a¢do civil piblica contra o ex-prefeito da cida-
de, Antonio Izzo Filho, acusado de improbidade administrativa, além de encaminharem re-
presentagdo a Procuradoria-geral da Justica contra o mesmo, alegando corrupg¢ao e prevari-
cacdo — o mandato de Izzo havia sido cassado pela Camara de Veradores por causa de outras
irregularidades investigadas pelo Ministério Publico (Didrio do Comércio e da Indiistria,
6.11.98). Para completar, procuradores da Republica, reunidos em congresso, haviam deci-
dido responsabilizar judicialmente, com base na Lei da Improbidade Administrativa, todos
os agentes publicos e politicos que haviam autorizado a execu¢do de projetos e obras publi-
cas sem adequado planejamento. Para tanto, os procuradores iriam utilizar o inventdrio de
prédios publicos inacabados, produzido pela Comissdao Tempordria de Obras Inacabadas do
Senado Federal, e enviar carta de principios e a¢des do Ministério Ptblico Federal ao presi-
dente da Reptiblica, ministros, senadores e deputados (O Estado de S. Paulo, 4.11.98). Para
um balang¢o negativo da atuacdo do Ministério Publico contra a improbidade administrati-
va, ver o artigo do jornalista Antonio Carlos Pereira, “Uma Institui¢do Permanente” (O Es-
tado de S. Paulo, 18.4.96).
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O fato de que tais programas e conselhos tenham sido criados por
forca de acgdes judiciais, ou até por for¢a da iniciativa de promotores,
ndo significa que tenham funcionado a contento ou que tenham aten-
dido as demandas da comunidade. Mas tais acdes judiciais e acordos
significam, a despeito de sua efetividade ou nio, uma forma totalmen-
te nova de fiscalizagdo da administracdo publica, sobretudo em cida-
des pequenas.

A corrupcdo e a deficiéncia dos servicos publicos atestam, para os
promotores, o «desgaste» e a «ilegitimidade» dos poderes puiblicos. Para
os promotores de fatos, particularmente, cabe ao Ministério Publico,
como «defensor da ordem democratica», ndo somente controlar os po-
deres publicos e defender os interesses metaindividuais, mas garantir a
participagdo da sociedade e os direitos dos cidaddos. Donde a necessi-
dade de agdes judiciais e atuacdo extrajudicial para que prefeituras,
orgdos publicos, secretarias e governo estadual cumpram certas respon-
sabilidades consideradas fundamentais. Ora, no contexto da redefinicdo
das funcdes do Estado brasileiro, das politicas de reestruturagdo e do
ajuste econOmico, essa atribuicdo do Ministério Publico adquire forte
conotagdo politica.

Os ajustes estruturais e a integracdo regional levaram o Brasil e
outros paises latino-americanos a tomar medidas para privatizar empre-
sas publicas, estabilizar, abrir e desregular as economias nacionais. Se-
gundo Diaz (1997), tais politicas resultaram na expansdo da interven¢do
estatal em algumas areas, como no estabelecimento de politicas macroe-
condmicas, no recuo em outros setores, como no campo das politicas in-
dustriais e, finalmente, na redefinicdo dos programas sociais conduzidos
pelos poderes publicos. Diante dos impactos e problemas criados pelas
reformas do mercado e pela reestruturacdo econdmica, 0s governos e as
agéncias internacionais tém proposto programas compensatérios e alter-
nativas para a participacdo social (Vilas, 1997). Ao lado de transforma-
¢oes profundas nas relagdes de trabalho, o Estado redefine suas politicas
e servigos ptblicos e a sociedade civil é chamada a assumir responsa-
bilidades sociais. As mudangas nas politicas sociais compreendem

cortes nos programas sociais; esquemas de co-participagdo nos custos dos servigos
prestados por parte dos utentes; privatizacao capitalista de certos sectores da providéncia
estatal no dominio da sadde, da habitacdo, da educagao, dos transportes e das pensdes de
reforma; transferéncia de servicos e prestagdes para o setor privado de solidariedade social
mediante convénios com o Estado; mobilizacao das familias e das redes de interconheci-
mento e de entreajuda — o que em geral podemos designar por sociedade-providéncia —
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para o desempenho de fungdes de seguranga social até agora desempenhadas pelo Estado
(Santos, 1995, p. 254)'0.

Os promotores entrevistados olham com desconfianca reformas que
atingem politicas e servigos publicos na drea de educacdo, saide e as-
sisténcia social nos niveis local e estadual. Para os promotores de fatos,
a modificacdo, extincdo ou reforma de programas e servi¢os constituem
parte do processo de mudancas do Estado e do mercado, cuja finalidade
seria diminuir, propositadamente, a presenca dos poderes publicos na
oferta de servicos basicos. Assim foi encarado o programa de reorgani-
zagdo da rede estadual de ensino, iniciado pela Secretaria Estadual de
Educacdo de Sao Paulo, em 1995, projeto que provocou intimeras medi-
das judiciais dos promotores do MP paulista contra o governo estadual.

Para se ter uma idéia da atuagdo dos promotores de justica em rela-
¢do aos poderes publicos, vale a pena voltar as medidas judiciais propos-
tas no periodo entre 1990 e 1997 no Estado de Sdo Paulo em defesa dos
direitos da crianca e do adolescente. Do total de 135 medidas judiciais des-
te periodo, 111 tém autoridades, poderes e institui¢des publicas no banco
dos réus. Dessas, 53 medidas judiciais foram provocadas por problemas
na drea da educacdo, sendo a maioria absoluta, 47, contra o poder publico
estadual e somente sete contra o poder municipal. A predominincia do po-
der publico estadual como réu nesses processos € perfeitamente compreensi-

10. Nesse processo de reestruturacdo econdmica, as antigas funcdes de assisténcia social do Esta-
do tornam-se insustentdveis politica e economicamente e, na maioria dos casos, afirma Diaz,
as reformas levam a melhoria dos servi¢os e maior eficiéncia, mas somente para segmentos de
alta renda (higher and upper-middle income groups). Alvarez, Dagnino e Escobar afirmam
que as politicas de reestruturacao econdmica e a globaliza¢do modificaram significativamente
as condicdes para a agdo coletiva nos paises latino-americanos. Os autores definem os progra-
mas sociais implementados recentemente em paises da América Latina — Comunidade Soli-
daria, no Brasil; Fondo de Solidariedad e Inversion Social, no Chile; Red de Solidariedad, na
Colombia; Programa Nacional de Solidariedad, no México — como programas de ajustamento
social (social adjustment). Nesse processo, as organizagdes nao-governamentais assumiriam
um papel ambiguo, ora como suporte e apoio de grupos e movimentos, ora como agéncias a
servico de programas governamentais: “a efervescéncia das ONGs caminham em dois senti-
dos: refor¢cam o setor ptiblico evacuado pelo Estado e, a0 mesmo tempo, tornam possivel ao
Estado se retirar (clear) daquilo que uma vez foi considerado sua responsabilidade?” (Ytudice
apud Alvarez et alii, 1998, p. 17). Por outro lado, o surgimento de novos atores e o desapare-
cimento de outros, em virtude das reformas em curso, resultam na multiplicagdo de redes
associativas, que podem reforcar a desigualdade se desconectadas, visto que € preciso mane-
jar muitas informacdes e contar com a ajuda de experts nas arenas de negociagdo com agentes
privados e publicos (Chalmers et alii, 1997).
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vel, uma vez que a rede estadual € responsdvel pela oferta da maioria ab-
soluta das vagas do ensino fundamental. Além disso, a maior parte das me-
didas judiciais na drea da educacdo foram provocadas pela implantacdo
de reformas na rede estadual. De fato, das 59 medidas contra autoridades
e orgdos publicos estaduais em todo o periodo, 53 tém como objeto pro-
blemas de educacdo. Portanto, a drea da educagdo foi a maior fonte de liti-
gios contra o governo estadual por parte de promotores de justica da drea
dos direitos da crianga nesse periodo, como se vé no quadro abaixo'!.

MEDpipas Jubiciais PRoPOSTAS PELO MP-SP NA AREA
pos DIrREITos pa Crianca, 1990-1997

REus
Orgios e autoridades piiblicas 111
(niveis municipal, estadual e federal)
Organizagdes privadas 15
Pessoas fisicas 9

NATUREZA DOS PROBLEMAS QUE PROVOCARAM AS MEDIDAS JUDICIAIS

Educacao 53

Implementacdo de conselhos da crianga 21
(municipais e tutelares)

Assisténcia social 17
Satde 13
Trabalho infanto-juvenil 8
Lazer

Programas de atendimento a adolescentes infratores 6
Criangas em situag@o de risco (violéncia, prostitui¢do) 5
Outros 5

11. Embora os promotores da drea dos direitos da crianga sejam os responsdveis pela defesa do
segmento infanto-juvenil, promotores de outras dreas, como das promotorias de defesa dos
direitos do cidaddo, teriam igual legitimidade para propor medidas judiciais contra proble-
mas de educacdo sob responsabilidade do governo estadual. Segundo dados da Secretaria
Estadual de Educacdo, a rede estadual respondia por 4436399 vagas do ensino fundamental,
em 1998, contra 1194819 vagas sob responsabilidade da rede escolar dos municipios. Quan-
to ao ensino médio, a rede estadual era responsdvel por 1587717 vagas, enquanto 0os muni-
cipios ofereciam 33485 vagas.
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A reorganizagdo da rede estadual de ensino compreendeu uma sé-
rie de medidas que, de acordo com a Secretaria Estadual de Educacio,
visavam a reforma e racionalizacdo da administrac@o e das finangas da
rede, a descentralizacdo e desconcentracdo de recursos e competéncias,
a informatizagdo dos dados educacionais, a mudanca no padrio de ges-
tdo e na politica de pessoal (Sdo Paulo, 1995b; A¢do Educativa, 1996).
Os decretos e medidas do programa de reorganizagdo provocaram nada
menos que 32 medidas judiciais na drea da educacdo'>. Em 1995, o pro-
grama resultou na transferéncia de inimeros alunos entre estabelecimen-
tos escolares, ao definir que as escolas do ciclo bésico (1* a 42 séries) de-
veriam ser separadas das escolas do ciclo seguinte (5* a 8* séries). Nessa
fase, os promotores propuseram oito medidas judiciais. Em 1996, a de-
cisdo da Secretaria de ndo aceitar matricula de criancas com sete anos
incompletos na 1?* série do ensino fundamental causou ainda mais reper-
cussdo, provocando 24 medidas judiciais em todo o Estado, incluindo
uma acdo civil publica proposta pela Promotoria dos Interesses Difusos
e Coletivos da Capital, que defendia o interesse de todas as criangas atin-
gidas no municipio de Sao Paulo'. A reforma da rede estadual de ensino
provocou medidas judiciais para a defesa de casos particulares e coleti-
vos, resultando em contatos entre a Secretaria Estadual de Educacio e o
Centro Operacional de Apoio das Promotorias da Infancia e da Juventu-
de do Ministério Puiblico.

Nesse interim, em 1996, promotores que atuavam em promotorias da
infancia da capital, ao lidar com problemas relativos a direitos difusos e
coletivos que ultrapassavam a circunscri¢do na qual podiam agir, percebe-
ram a necessidade de tratar de maneira uniforme demandas que abranges-

12. Além do programa de reorganizacio da rede estadual, aparecem como causas das 53 medidas
judiciais na drea da educagdo a oferta e ampliagdo de vagas, reforma e conservacio de esco-
las, fechamento de escolas, transferéncia de alunos, greve de professores e transporte de alu-
nos em zona rural. H4, inclusive, uma medida contra o “desmantelamento do ensino puiblico”,
que demanda a ampliacdo da oferta de vagas e melhoria nas condi¢des dos equipamentos
escolares — medida que, por sinal, foi a tnica proposta por uma organiza¢ao ndo-governa-
mental em todo o conjunto de medidas judiciais consideradas acima. Nas ac¢des civis publi-
cas, mandados de seguranga e acdes cautelares relativas a problemas na drea de educacio, sao
citados como réus o governo estadual, diretores de escolas estaduais, a secretdria estadual da
Educacido, Rose Neubauer, o governador Mdrio Covas, escolas estaduais, sindicatos de pro-
fessores e um delegado regional de ensino.

13. O programa de reorganizagdo da rede estadual foi implantado por meio do Decreto n. 40473
(21.11.1995), Decreto n. 40510 (5.12.1995) e Resolugdo n. 169 (21.11.1996).
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sem toda a capital. O Centro de Apoio da Infancia, com base nessas deman-
das, solicitou a implantacdo de uma promotoria encarregada dos casos re-
lativos a interesses difusos e coletivos na drea dos direitos da crianca na
comarca da capital. As promotorias da infancia, distribuidas pelos Féruns
Regionais, cuidariam, assim, das demandas regionais que envolvessem di-
reitos individuais e individuais homogéneos, enquanto a Promotoria dos
Interesses Difusos e Coletivos da Infancia da Capital se encarregaria da pro-
te¢do dos interesses difusos e coletivos em todo o municipio.

A Promotoria dos Interesses Difusos e Coletivos da Capital passou
a lidar com irregularidades e violagdes que atingem criangas e adolescen-
tes em todo o municipio de Sdo Paulo. Na prética, a maioria das medidas
judiciais sob responsabilidade da Promotoria foi propostas contra a pre-
feitura de Sao Paulo, o governo estadual, secretarias, secretdrios e 6rgaos
municipais e estaduais. Educagdo, saide e assisténcia social aparecem
como as dreas que mais suscitaram medidas judiciais no municipio. A Pro-
motoria dos Interesses Difusos e Coletivos da Capital tem um papel im-
portantissimo. No caso da limitacdo da idade escolar, enquanto as medidas
judiciais de autoria de promotores das circunscri¢cdes regionais relacio-
navam-se a casos individuais ou a grupos de criancgas que haviam deixado
de ser atendidas pelas escolas de determinada regido, as medidas judiciais
propostas pela Promotoria dos Interesses Difusos e Coletivos demanda-
vam a reparagdo dos direitos de todas as criangas que deixaram de ser
atendidas no municipio. Tais medidas judiciais podem ter, assim, enorme
alcance e repercussdo. Registra-se que a implantagdo dessa promotoria
também visava uniformizar e potencializar a atuagdo do Ministério Pu-
blico na defesa de interesses difusos e coletivos na capital, superando
eventuais divergéncias entre promotores encarregados das promotorias
regionais da infancia. No estudo apresentado pelo Centro de Apoio Ope-
racional das Promotorias da Infincia a Procuradoria-geral de Justica, para
justificar a implantagdo da Promotoria de Interesses Difusos e Coletivos,
argumentava-se que “a incerteza reinante quanto a distribuicdo de servi-
¢os” levava a “divergéncias entre os promotores de justica da drea”.

Além disso, a convocacdo de grupos informais de trabalho, com-
postos por promotores da infancia, para estudar solucdes para problemas
que abrangiam toda a capital era considerado

pouco operante, ja que pressupde sempre a concordancia de todos os promotores de
justica envolvidos e a existéncia de voluntarios, isso porque ndo se coaduna com os prin-
cipios da Lei Organica Nacional e Estadual, justificando-se apenas emergencialmente.
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Assim, como nenhum dos promotores das circunscri¢cdes regionais
estava encarregado especificamente do problema e como o volume de
processos relativos a interesses individuais e individuais homogéneos
era considerado grande nos Féruns Regionais, o Centro de Apoio temia
que as questdes que envolvessem a defesa de interesses difusos e coleti-
vos fossem deixadas de lado ou fossem objeto de demandas diferencia-
das ao Poder Judicidrio:

[...] seria conveniente evitar que em 4area de tal repercussao social se permitisse a
sobrevivéncia de estrutura que traz em si a grande probabilidade de promotores de justigca
com atribui¢des concorrentes tratarem de maneira bem diversa a mesma questao, as vezes
até externando posicionamentos antagdnicos sobre questdo que € una, mas que acaba fra-
cionada em varias partes, em face da sistematica de regionalizag¢@o (Centro de Apoio Ope-
racional das Promotorias da Infancia, 1996).

A criagcdo da Promotoria de Interesses Difusos e Coletivos abriu
caminho, assim, para uma politica uniforme do Ministério Publico em
relagdo a drea dos direitos da crianca'®.

Dos 21 promotores entrevistados, onze propuseram medidas judi-
ciais relativas a problemas na drea educacional. Nove deles propuseram
dezenove medidas especificamente contra as reformas conduzidas pela
Secretaria Estadual de Educacdo. Dos onze promotores que atuavam na
drea dos direitos da crianga, oito propuseram mandados de seguranga ou
acgoes civis relacionadas ao problema da idade escolar.

Um promotor que havia acabado de deixar a area da infancia apa-
rece como autor de quatro mandados de seguranga em favor de criangas
que tiveram as matriculas recusadas.

A maioria absoluta das medidas judiciais consistiu em mandados
de seguranca com pedidos de liminar, pois a maior parte dos promotores
procurou assegurar a imediata matricula das criangas nas escolas — as
criancgas poderiam ter o ano letivo comprometido e, assim, quando o juiz
concedia a liminar, os alunos podiam ser matriculados e aguardar a sen-
tenga final do Poder Judicidrio. Na perspectiva dos promotores de fatos,
0 que estava em jogo era a politica piblica de educag@o e suas conse-
qiiéncias. Os promotores de gabinete tinham critérios distintos:

14. A Promotoria foi criada pelo Ato n. 97/96 (12.9.1996), apés aprovagdo do Orgdo Especial do
Colégio de Procuradores de Justica do MP paulista. As informacdes acima sobre as medidas
judiciais propostas pela Promotoria de Interesses Difusos e Coletivos da Capital estdo baseadas
nas entrevistas realizadas.
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Eu estabeleci a seguinte estratégia. Eu vou impetrar mandado de seguranca para
aquelas diretoras de escola que me responderam o seguinte: ha vagas, ndo posso fazer a
matricula por conta do teor da Resolugao 169, mas existem vagas [...]. Eu tive que estabe-
lecer uma estratégia. Ora, eu vou obrigar uma escola estadual que ja tem quarenta alunos
na sala de aula a receber mais dez? Nao.

Distintamente, promotores de fatos propuseram medidas judiciais
contra a Secretaria da Educacio e escolas estaduais, tivessem ou ndo tives-
sem elas vagas suficientes para matricular as criangas que deixaram de ser
atendidas. Na verdade, a falta de vagas em algumas escolas revelava mais
um problema a ser considerado por esses promotores, ou seja, demandar a
oferta de vagas suficientes para todas as criancas que deixaram de ser aten-
didas. Afinal, para eles, o direito a educag@o era garantido pela Constitui-
¢do e o poder ptblico estadual deveria proporcionar as vagas necessarias.

Recebendo reclamacdes de pais, conselhos tutelares da crianca, pro-
fessores e sindicatos, os promotores de justica rapidamente entraram em
contato com o Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Infan-
cia, em busca de subsidios e orientacdo. A medida causou tanta reper-
cussdo que o Centro de Apoio convidou promotores da infincia de todo
o Estado para ouvir explicagdes da prépria secretdria da Educagido, Rose
Neubauer. A secretdria se dispos a fazer uma palestra para os promoto-
res de justica, no fim de 1996, o que ndo evitou a proposi¢cdo de inime-
ras medidas judiciais e acdes civis publicas em todo o Estado.

Duas dessas agdes civis publicas chamam a atengdo pelas deman-
das postas em relacdo as politicas da Secretaria da Educag@o. A primeira
delas, contra o remanejamento de alunos, resultante da separagdo entre es-
colas de 1% a 4* séries e escolas de 5* a 8* séries, pedia a suspensdo imedia-
ta da implantacdo do programa de reorganizagdo num municipio de porte
médio do Estado de Sao Paulo e havia sido proposta por um dos promoto-
res entrevistados, em fins de 1995. Segundo a agdo, o remanejamento dos
alunos estaria violando de uma s6 vez os principios “da participagdo co-
munitaria” e “da igualdade de condigdes para o acesso e permanéncia na
escola”, o direito de acesso a escola “préxima da residéncia” e a garantia
do “padrdo de qualidade”, em razdo da forma como as medidas haviam
sido implantadas. O promotor pede a suspensdo imediata do programa, mas
dentro das seguintes condi¢des: o projeto deveria ser suspenso para que
a proposta fosse entdo submetida e discutida pela comunidade escolar, con-
selhos e autoridades ligados a educagdo, para que “os mecanismos de ar-
ticulacdo entre as escolas de 12 a 42 séries e escolas de 5%a 8*séries” fossem
esclarecidos, para que os alunos tivessem direito a escolas “préximas de
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sua residéncia”, para que a oferta de ensino noturno regular fosse garan-
tida e para que as “especificidades locais” fossem respeitadas durante a
implantacdo do programa. Ou seja, pedia-se ndo a simples correcdo de uma
decisdo administrativa que estaria violando a legislacdo existente, mas a
observagdo de certos procedimentos democraticos na gestdo e na tomada
de decisdes durante a implantacdo do programa.

A segunda ag¢do civil publica pedia a suspensdo da Resolugdo n. 169,
que proibia a matricula de criancas que completassem sete anos de idade
ap6s 28 de fevereiro na 1* série do ensino fundamental, no ano letivo de
1997. Ainda segundo a Resolucdo, os alunos que completassem sete anos
até 30 de junho poderiam, em carater excepcional, matricular-se na 12 sé-
rie, havendo vagas disponiveis. Essa acdo civil publica foi proposta em
dezembro de 1996 pela Promotoria dos Interesses Difusos e Coletivos da
Infancia da Capital, para evitar a validade da medida na capital de Sao
Paulo no ano letivo de 1997. Nessa agdo, o promotor apresenta 0 programa
e a limitacdo da oferta de vagas como meio utilizado pelo governo estadual
para retirar-se progressivamente da drea da educacdo. Assim, a auséncia
de critério pedagdgico na fixacdo da data de aniversario das criancas de-
monstraria, de forma ainda mais clara, o intuito do programa, ou seja, pas-
sar a responsabilidade da oferta de ensino fundamental para o municipio.
Afirma o autor da acdo civil: “[...] nem a mente mais perversa quanto a
reforma do Estado teria sido tdo hdbil na maquinacdo do desmonte do
servico publico sobre temas fundamentais como a educacio, a saude, a
habitagdo como tem sido o governo de Sdo Paulo nesses tdltimos anos”.

A acdo pede a suspensdo do critério de sete anos completos para a
matricula na 1* série e a divulgagdo, via meios de comunicagdo, do rece-
bimento imediato da matricula de criangas com sete anos incompletos
pelas escolas estaduais do municipio. Caso alguma das condi¢des anterio-
res fosse descumprida, pedia-se que o governo estadual fosse obrigado a
pagar as mensalidades escolares das criangas prejudicadas em escolas pri-
vadas, além de uma multa didria, cujo montante seria revetido para o Fun-
do Municipal da Crianca e do Adolescente.

O Poder Judicidrio € chamado, assim, a “controlar” a administracao
publica, com base nas legislacdes que o préprio Ministério Piblico ajudou
a elaborar. O Poder Judiciario € acionado ndo sé para corrigir atos, mas para
garantir que o poder publico cumpra suas fun¢des no campo social e que a
participacdo da sociedade nos processos de tomada de decisdo seja contem-
plada. Assim, ao questionar judicialmente medidas administrativas que atin-
gem centenas de escolas e milhares de criangas, parte do Ministério Publico
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mostra também sua oposi¢do a reformas que alteram o papel do poder pu-
blico na prestacdo de servicos bdsicos. Transparece, nas falas e medidas ju-
diciais, a nocdo do poder publico como provedor de servigos e programas
que garantam na plenitude os direitos constitucionais dos cidadios.
Embora os entrevistados e autores das a¢des civis manifestassem opi-
nido favordvel a municipalizacdo do ensino, a maioria via o programa da Se-
cretaria da Educacdo como uma violagdo do direito a educa¢do e como uma
tentativa de reducdo dos gastos do governo estadual na drea da educacdo:

Eu acho que houve uma linha de atuag@o da Secretaria no sentido de forcar os muni-
cipios a assumir suas responsabilidades. Veja bem, se € correto, € uma diretriz que me pare-
ce correta, que os municipios assumam a responsabilidade deles, de outro lado, esse processo
nao pode prejudicar as criangas [...]. Veja bem, eu estou fazendo uma interpretagao dos fa-
tos, também uma interpretagdo a posteriori, porque a gente ja tem trés anos de embate judi-
cial a respeito dessas questdes [...]. Inicialmente, parecia que era uma questdo de realocagdo
de recursos. Agora, estd parecendo que € uma questdo de diminui¢do, de enxugamento da
maquina. Mas € complicado enxugar a maquina faltando vagas (Marta Toledo).

A Secretaria da Educacdo alegava que “o projeto de reorganizagdo
da rede escolar ndo se vincula ao da municipalizagdo. A parceria com o0s
municipios depende de uma série de condigdes que serdo estudadas caso
a caso”, como custo por aluno, receita de impostos e peculiaridades re-
gionais (Sdo Paulo, 1995b). Mas integrantes da Secretaria admitiam que
a “reorganizagdo das escolas facilita ainda aos municipios assumirem em
parte a sua responsabilidade com o ensino fundamental. O Estado pode
entdo assumir melhor o ensino médio, que historicamente sempre ficou
de fora do or¢amento da Secretaria” (A¢do Educativa, op. cit., p. 6).

O programa de reorganizacao, transferindo alunos de escolas e li-
mitando a idade escolar, alterou a rotina de pais e familias e provocou
reagdes contrdrias de professores e educadores. Os técnicos envolvidos
no programa de reorganizag@o das escolas afirmaram que a Secretaria foi
levada a administrar conflitos oriundos de interesses contrariados pelas
reformas, além de operar dentro de limites orcamentdrios que, segundo
eles, eram desconsiderados pelos promotores de justiga's.

15. No processo de reorganizacdo, professores foram demitidos, escolas desativadas e funciond-
rios transferidos de escolas. A Associagdo dos Professores do Estado de Sao Paulo (APEOESP)
opds-se frontalmente ao programa, organizando protestos e abaixo-assinados e encaminhan-
do representagdo a Procuradoria-geral da Justica do Ministério Piblico de Sdo Paulo. Alguns
conselhos tutelares tentaram realizar levantamentos para subsidiar medidas judiciais que
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Na pratica, o Ministério Publico conseguiu liminares e sentencgas
favordveis para as medidas propostas em favor de casos individuais de
criangas que tiveram as matriculas recusadas em todo o Estado. A Secre-
taria da Educagdo, por causa da decisdo judicial em resposta a uma das
acgodes civis publicas propostas pela Promotoria dos Interesses Difusos e
Coletivos da Infancia da Capital, foi obrigada a aceitar a matricula de
criangas com sete anos incompletos onde houvesse vagas. As medidas
judiciais que questionavam e pediam a suspensdo do programa de reor-
ganizagdo do ensino estadual foram julgadas improcedentes e, em 1997,
um percentual de 73% das escolas havia sofrido reformas (Sdo Paulo,
1997a). No aco6rdao do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, em
resposta ao recurso da Secretaria da Educacdo contra agéo civil da Pro-
motoria de Interesses Difusos e Coletivos, sdo considerados improceden-
tes: a. o pedido de condenagdo do governo estadual a pagar mensalidades
em escolas privadas para criangas nao atendidas pela rede estadual; b. a
obrigacdo de que a rede estadual criasse vagas para todas as criangas com
seis anos de idade. Assim, a matricula das criangas de seis anos de idade
ficaria condicionada a existéncia de vagas. O acérdao ainda observava
que a “afericdo” da legalidade da Resolu¢@o n. 169 ndo implicava inge-
réncia do Poder Judicidrio nas decisdes do governo estadual, como afir-

pediam a criacdo de vagas na rede estadual. Em coléquio realizado pela A¢ao Educativa, em
1996, técnicos da Secretaria de Educacio, representantes de féruns regionais de educagao,
educadores, liderangas comunitdrias e professores debateram a reorganizagdo da rede estadual
de ensino. A maioria dos participantes reclamou do cronograma e da forma como as reformas
haviam sido executadas, bem como dos critérios utilizados. Nas palavras de Célia Maria Giglio,
representante do Férum Regional de Educacdo da Zona Leste, “as escolas, tanto quanto a
populacdo, vivenciaram um processo de tomada de decisdes no minimo insdlito, tecnica-
mente falando. A cargo das Delegacias de Ensino, a reorganizaco se instalou sem o necessa-
rio estudo do atendimento e, muitas vezes, atendeu ou tornou relevantes os interesses de uma
parcela dos envolvidos, em geral, o das préprias escolas. Os interesses da populag@o, ao con-
trario do que previa a Secretaria, foram preteridos, diante da ‘suposta competéncia adminis-
trativa dos técnicos’” (A¢do Educativa, 1996, p. 25). Elie Ghanen, educadora, apresentou
dados sobre o programa e apontou que os proprios delegados de ensino, responsaveis pela
implantac@o da reorganizag@o, tomaram conhecimento das medidas “quando a resolugdo que
o institui foi publicada no Didrio Oficial. Os poucos meses de sua implantacdo foram insig-
nificantes para interagir com a populagdo e, certamente, ndo denotaram qualquer empenho
pelo seu envolvimento” (op. cit., p. 41). A Secretaria da Educagio, por seu turno, divulgava o
aumento de vagas e a racionalizacdo resultantes da reorganizacdo: no ensino médio, amplia-
¢do das vagas em 20%, criagdo de duzentas mil novas vagas em toda a rede; desativagao de
148 prédios escolares ociosos e construgdo de 155 equipamentos em regides onde havia de-
mandas de vagas (Sdo Paulo, 1997a; 1997b).
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mava o recurso da Secretaria da Educac@o. O Poder Executivo, informa-
va o acérddo, “[...] permanece soberano no exercicio da atividade que

lhe € pertinente, submetendo-se, contudo, ao controle de sua atividade

desde que nesta haja violacdo ao direito de terceiros™'S.

16. Segundo Acérdao do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo com provimento parcial ao
apelo, 2.7.1998. Dos 324 acérdaos do mesmo Tribunal — consultados no Centro Operacional
de Apoio —, em resposta aos recursos da Secretaria da Educacdo contra medidas dos promoto-
res de justica, em 1998, todos garantem a matricula de criangas com sete anos incompletos na
12 série do ensino fundamental. Cinco deles consideram improcedente, porém, o pedido de
condenacdo de pagamento de honordrios advocaticios pelos diretores das respectivas esco-
las estaduais. Em virtude de decisdo judicial, a Secretaria da Educagdo alterou as resolucdes
que fixavam a idade escolar para ingresso no ensino fundamental. No final de 1998, a Reso-
lucdo n. 128 estabeleceu que: “Poderdo ser atendidos, onde houver vagas, os ingressantes
que vierem a completar sete anos de idade até 31.12.99, respeitada a ordem cronoldgica des-
cendente de nascimento e preservado o atendimento as demais séries, niveis, modalidades, e/
ou cursos em funcionamento, sem prejuizo da carga hordria vigente na unidade escolar e do
nimero de alunos por classe”.
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0PODER JUDICIARIO NA INTERPRETACAO DOS PROMOTORES

De outro lado, eu acho que o fortalecimento do Ministério Publico

é irmdo direto do enfraquecimento do Poder Judicidrio. O Ministério
Piiblico tornou-se forte porque o Poder Judicidrio tornou-se fraco e
porque a corrup¢do do Executivo veio a publico em grande quantidade.

JaciNTO

Os entrevistados apontam alguns fatores que, segundo eles, impedi-
riam uma atuagdo mais eficaz dos promotores de justica: o comportamen-
to antiético das elites e dos membros dos Poderes Executivo e Legislativo,
o cardter recente das legislacdes de protegcdo aos interesses metaindivi-
duais, a dificuldade de adaptacdo da estrutura do Ministério Publico e de
seus membros as novas atribui¢des constitucionais e, por fim, o perfil do
Poder Judicidrio.

O Poder Judicidrio € bastante criticado pelos promotores. Os pro-
motores de fatos identificam-no como um poder «conservador», distan-
te dos «interesses sociais» e conivente com os «desmandos» do Poder
Executivo. Os promotores de gabinete se abstém de consideragdes poli-
ticas, mas dirigem suas criticas a «morosidade» do Judicidrio.

A experiéncia dos promotores na proposi¢do de agdes civis publi-
cas e medidas judiciais na defesa de interesses metaindividuais &, obvia-
mente, o ponto de partida para interpretar a reagdo dos magistrados diante
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dos novos tipos de demandas e das novas atribuicdes do Ministério Pu-
blico. Entretanto, hd dois outros aspectos que devem ser considerados.
Em primeiro lugar, todos os entrevistados, ao delimitar seu espago ¢ fun-
¢oes perante os demais operadores juridicos, comparam-se sistematica-
mente aos juizes. Em virtude do cariter recente das transformagdes no
papel do Ministério Piblico, hd uma necessidade de afirmar seu lugar e
importancia perante a institui¢do mais tradicional e mais conhecida do
sistema de justica. Os promotores de justica, enfatizam os entrevistados,
sdo tdo importantes ou qualificados quanto os juizes, mas, ao contrario
desses, desempenham um papel ativo. Essa comparag¢do, natural ao pro-
cesso de construgdo das identidades profissionais de categorias que com-
partilham a mesma formagdo juridica e convivem no mesmo espago, vem
sendo utilizada pelos membros do Ministério Piblico hd muitas décadas:

Nao diremos que o cargo de promotor de justi¢a seja mais importante que o de
julgador, mas demanda, por certo, para ser exercido com brilho e eficdcia, os mesmos
estudos, o mesmo desassombro, a mesma corre¢do; e maiores esfor¢os, maior energia,
maiores diligéncias. O juiz € uma entidade um tanto passiva; age sempre por provocagao.
E a parte estatica, ao passo que o Ministério Piiblico é a parte dinamica!.

Em segundo lugar, as imagens sobre o Poder Judicidrio estdo im-
pregnadas de um discurso, sobre a sua crise, amplamente divulgado nos
meios juridicos e nos debates internos do Ministério Publico. Nas entre-
vistas, aparece a imagem do Poder Judicidrio como Poder dominado por
uma tradicdo privatista do direito, o que o colocaria ao lado das elites do
pais. Ademais, a sua estrutura supostamente deficiente e arcaica impedi-
ria a renovagdo e a especializacdo de seus membros. Haveria, finalmen-
te, resisténcia do Judicidrio aos direitos sociais e também ao alargamen-
to das atribuicdes dos promotores. Se considerarmos os diagndsticos,
artigos e debates que proliferaram sobre o Poder Judicidrio nos anos de
1980, encontraremos a afirmagdo e, muitas vezes, a repeti¢do da maior
parte dessas idéias. Como observado anteriormente, o Judiciario foi iden-
tificado como operacionalmente ineficiente, socialmente elitista e poli-
ticamente dependente, incapaz de dar respostas aos novos conflitos so-
ciais, por causa das concepg¢des individualistas e formais subjacentes ao
processo civil e advindas da formacao juridica dos magistrados. Os juizes

1. Soares de Mello apud Mazzilli (1987, p. 83). A sentenca consta de texto apresentado em 1930
por J. Soares de Mello aos seus colegas do Ministério Piblico de Sdo Paulo.
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apareciam como aplicadores do modelo liberal de direito que, agindo
neutra e imparcialmente, preocupavam-se tdo-somente com as garantias
formais e ignoravam a conjuntura social e histdrica inerente aos fatos e
demandas que surgiam (Falcdo Neto, 1981; Lamounier et alii, 1981; Fa-
ria, 1992, 1997; Lopes, 1994).

Nos manifestos e publicagdes dos membros do Ministério Puiblico,
porém, ¢ possivel encontrar criticas ao desempenho do Poder Judicidrio
e mengdes a uma suposta resisténcia desse Poder em reconhecer a legiti-
midade do Ministério Publico como titular de medidas em defesa de di-
reitos difusos e coletivos®>. A propésito da opinido dos juizes sobre o
alargamento do papel do Ministério Publico, Sadek aponta, ao avaliar um
questiondrio aplicado a magistrados em todo o pais:

O fraco apoio manifestado pelos juizes ao aumento de poder do Ministério Piblico
pode revelar um espirito corporativo, isto €, um mal-estar com o fortalecimento de uma
instituicdo que passou a disputar com o Judicidrio algumas de suas prerrogativas tradicio-
nais (Sadek, 1995a, p. 20).

Para os promotores de fatos, a falta de «vis@o social» e a tendéncia
do Poder Judicidrio de ignorar os «direitos da cidadania» impediriam o
Ministério Publico de exercer uma atuagdo mais ampla na defesa dos
interesses metaindividuais.

E a gente ainda ndo chega mais longe, eu acredito, porque a posi¢do do Judicidrio
¢é conservadora demais. Tem que ter um distanciamento mesmo, mas nao pode ser como
estd acontecendo hoje. O Judicidrio tem que estar sensivel as mudancas sociais, as modifi-
cacdes sociais.

2. A propésito da atuac@o do Poder Judicidrio, comenta Mazzilli, membro do MP paulista: “Nos-
sos tribunais, mesmo os mais elevados, abdicam espontaneamente de um papel mais atuante,
dentro de suas competéncias constitucionais (como quando o Supremo Tribunal Federal se
contentou em afirmar que, ao dar pela procedéncia do mandado de injunc¢do, apenas deve
cientificar o Poder Legislativo de sua omissdo, para que adote as providéncias necessdrias; ou
quando ndo cortou cerce inconstitucionalidades gritantes praticadas pelos mais altos manda-
tarios da Nacdo; ou ainda quando deixou de condenar criminalmente os mais altos mandata-
rios do pais)” (Mazzilli, 1996, p. 36). A respeito da questdo do reconhecimento da legitimida-
de do Ministério Publico pelo Poder Judicidrio, ver Ferraz e Ferraz (1997) e as intervengdes do
procurador-geral da Justica, Luiz Antonio Marrey e outros membros do MP paulista durante
semindrio realizado pelo IDESP (Sadek, 1997). Sobre acdes civis piblicas consideradas im-
procedentes pelo Poder Judicidrio, seguidas de condenacido do Ministério Publico a pagar as
custas do processo, ver referéncias no terceiro capitulo.
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O Poder Judicidrio € qualificado como conservador e distante das
mudancas que ocorreram na sociedade brasileira. Vendo-se como os agen-
tes do sistema judicidrio que estdo mais préximos as demandas sociais,
os promotores de fatos contrapdem a “legitimidade” do Ministério Pu-
blico ao processo de desgaste sofrido pelo Poder Judicidrio nos tltimos
anos. Mesmo entre os promotores de gabinete, que ndo expressam as
criticas acima, a incapacidade do Ministério Publico de dar respostas
rapidas e eficazes a certas demandas ¢ atribuida a morosidade do Poder
Judicidrio. Sdo citados casos nos quais o Poder Judicidrio questiona a
atribui¢do constitucional do Ministério Puiblico de defender interesses
metaindividuais®. Segundo eles, essa interpretagdo era muito comum apds
a promulgacdo da Lei da Ag¢do Civil Piblica e da Constitui¢do, por causa
da novidade representada por esse instrumento juridico e pelo julgamen-
to de litigios relacionados a interesses metaindividuais.

Mas, passados mais de dez anos desde a introducdo da agdo civil
publica, tais sentencgas judiciais sdo atribuidas, pelos promotores de fa-
tos, ao «conservadorismo» ou a resisténcia do Poder Judicidrio em reco-
nhecer novos direitos, eliminando da sua agenda temas polémicos e de
relevincia social:

O Poder Judicidrio é, por vezes, extremamente conservador, ndo admitindo que o
Ministério Publico interfira em certos setores, dizendo que o Ministério Piblico ndo tem
legitimidade para agir em certas dreas. Em vez de buscar uma interpretagdo mais condi-
zente com o perfil constitucional de hoje, mais voltada para a democracia social, cumprin-
do uma funcio social, ele, as vezes toma decisdes extremamente legalistas e formais. Por
vezes, por comodismo, o juiz de primeira instincia [acha] mais simples julgar a legitimi-

3. Ferraz e Ferraz (op. cit.), por exemplo, criticam o Poder Judicidrio, afirmando que, ao invés de
estabelecer politicas claras, o Judicidrio termina por rejeitar acdes civis publicas e negar a le-
gitimidade (no sentido juridico) do Ministério Ptblico na defesa de interesses metaindividuais.
Por outro lado, Grinover critica o MP paulista por ter usado de forma exagerada a ag@o civil
publica logo apds a promulgacdo da LACP, obtendo sentencas desfavordveis dos tribunais:
“Houve um excesso que significou, a meu ver, uma banalizacdo do Ministério Publico nesse
tipo de a¢do. E isso foi muito grave, muito sério. Podemos até atribuir, em parte, essa atuagao a
uma certa restricao que se fez, por parte dos tribunais, a atuacdo do Ministério Publico na defe-
sa de interesses individuais homogéneos [...]. Mas eu ndo tenho dividas de que a razdo recon-
dita na invocag@o desse fundamento foi o fato de que muitas a¢does em defesa de interesses
individuais homogéneos foram levadas a justica sem que houvesse efetivamente uma relevan-
cia social nessa demanda” (Grinover apud Sadek, 1997, p. 13). Outros membros do MP paulista
concordam ter havido, em algumas dreas, “certa banalizagdo” do uso da agdo civil ptblica no
inicio, como afirmado por Marino Pazzaglini Filho em seminario. Ver Sadek (op. cit.)
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dade do Ministério Publico para nao julgar o mérito da acdo porque € polémico, vai atacar
prefeito, deputado, governador.

Problemas decorrentes da estrutura do Poder Judicidrio sdo também
identificados como obstdculos ao desempenho satisfatério dos juizes na
apreciagdo de litigios que envolvem interesses metaindividuais. A orga-
nizagdo das varas de justica, que tendem a concentrar processos ligados
a diferentes areas juridicas — «varas que falam desde despejo até proble-
ma de invasdo de parque ecolégico» — faz com que os juizes tenham de
dominar um grande nimero de legislagdes. Para os promotores de fatos,
a auséncia de especializacdo no Judicidrio prejudicaria, assim, o exame
e o julgamento de processos que demandariam conhecimento técnico e
informacdes atualizadas. Dessa forma, a especializagdo crescente dos
promotores, estimulada pela organizagdo interna do Ministério Publico,
ndo encontraria contrapartida no Poder Judicidrio, em prejuizo dos no-
vos tipos de litigios, das novas legislagdes e dos novos instrumentos ju-
ridicos criados:

Eu, como promotor de justica, eu tenho um universo de atualizacdo legislativa que
€ limitado. O juiz ... nossa! Olha, nds temos uma nova Lei de Diretrizes e Bases, de de-
zembro do ano passado [1996]. Eu tive uma ag¢do civil ptblica julgada este ano que o juiz
julgou com base na lei revogada! Ele julgou com base numa lei revogada! Claro, ele co-
meteu um erro, um erro grosseiro até. Agora, por que isso? Porque a acdo acabou ocorren-
do na Vara “x” e ndo na Vara “y”. O que € que acontece? Ele tem de saber direito tributario,
processo civil, todas as agdes contra o Estado caem 14, meio ambiente, consumidor, etc.,

como € que ele vai se inteirar de tudo? (Jacinto).

A necessidade de apelar a tribunais superiores, os longos prazos re-
queridos para a solucdo de problemas coletivos e a morosidade do siste-
ma judicial seriam agravados pela auséncia de especializacido dos juizes e
pela visdo «privatista» que os mesmos tém das leis, lamentam os promo-
tores de fatos. O tratamento dado pelos juizes aos processos envolvendo
direitos coletivos comprometeria, em muito, as inovacdes e a agilidade dos
novos instrumentos juridicos trazidos pelas leis de protecdo aos interes-
ses metaindividuais:

Existem juizes que indeferem a inicial do Ministério Publico dizendo que ndo cabe
acao civil publica quando a lei € clara [...]. Eu entrei com uma acdo civil publica contra uma
usina de asfalto da prefeitura porque emitia ruidos que incomodavam mil familias que mo-
ravam no conjunto habitacional do lado, além de particulas da producéo do asfalto que con-
taminavam o ar. O juiz escreveu quatro laudas para rejeitar a inicial, dizendo que era direito
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de vizinhanga. Ou seja, direito privado! Ou seja, os vizinhos tinham que entrar com acao.
Eu tive de recorrer ao Tribunal. O Tribunal demorou trés anos para acolher o meu recurso,
deu raz@o, mandou processar a a¢gdo, mas custou trés anos [...]. Quer dizer, aquelas familias
passaram trés anos mais padecendo. Por qué? Pela visdo do juiz.

O fato de que interesses coletivos e difusos constituam uma novida-
de no direito brasileiro e que tenham sido regulamentados por legislagdes
recentes € apontado como um dos motivos para tal comportamento. Outro
problema residiria na identificagdo do Poder Judicidrio com as elites, o que
ocorreria em parte gracas a origem social dos juizes, supostamente oriun-
dos das «elites».

No entanto, estudos recentes, baseados em dados empiricos sobre
a magistratura brasileira, questionam essa imagem e mostram a trajeto-
ria de mobilidade social seguida por uma parcela significativa dos juizes:

[...] o magistrado brasileiro realiza, de uma perspectiva temporal, o chamado mo-
vimento curto de mobilidade social em 29% dos casos, tendo sido o atual juiz quem efe-
tivou o corte com a situacdo familiar de origem. Outros 32,8% inscrevem-se em uma
trajetéria de mobilidade social de longa duragdo — o avd tendo pertencido ao estrato baixo
ou médio e o pai ao estrato médio. Esses dois movimentos indicam que 62% dos magistra-
dos provém de uma cultura familiar sujeita a transformacdes mais ou menos bruscas (Luiz
Vianna et alii, 1997, p. 116).

O curso superior de direito, indicam esses estudos, representou um
meio de ascensdo social para um grande nimero de juizes, oriundos de
familias de baixa renda (Luiz Vianna et alii, op. cit.; Sadek, 1995a)*.

4. O estudo de Luiz Vianna et alii, op. cit., estd baseado em survey aplicado, em 1995, aos inte-
grantes do Poder Judicidrio em todo o pais, tendo alcangado 30% da populagdo-alvo. Segundo
o estudo, 54% dos juizes tém pai com escolaridade correspondente ao ensino fundamental —
com aproximadamente 30% dos pais exercendo ocupagdo de extra¢do subalterna — e 31% tém
pai com formac@o universitdria. Os dados apontaram a tendéncia de juvenilizacdo da magistra-
tura em todos os ramos do Poder Judicidrio, apresentando a Justica Federal e a Justica do Tra-
balho um perfil mais jovem. A idade média dos juizes em atividade € de 42, 44 anos: em S@o
Paulo, 54% dos juizes tém até quarenta anos de idade. Os autores mostram que, de 1985 a 1988,
houve um incremento do ingresso de juizes com mais de quarenta anos, observando que o
ingresso de profissionais mais velhos e experientes (advogados, defensores publicos, promo-
tores) na magistratura pode ser benéfico para uma “composicdo plural da corporagdo”, uma
vez que esses profissionais trazem valores e perspectivas doutrindrias proprias, diferentemente
do jovem que realiza o concurso para a magistratura logo apés terminar a faculdade de direito.
O percentual de mulheres na magistratura € de 19,5% e a participagdo feminina vem crescendo
nos ultimos anos. Em Sao Paulo, essa participagdo € de 17,5%, indice bem inferior a Estados
como Pard (38,7%) e Bahia (30%). A Justi¢a do Trabalho € o ramo que conta com o maior nu-
mero de mulheres (Luiz Vianna et alii, op. cit.) Pesquisa anterior do IDESP confirma algumas
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Por que, entdo, a associag@o entre juizes e elite ¢ feita mesmo por
profissionais, como os promotores de justica, que lidam diretamente com
a magistratura? Talvez porque a imagem dos juizes como pertencentes a
uma «elite» ndo seja fruto somente da alusio a suposta origem social dos
membros do Judicidrio, mas também do apontado distanciamento dos
juizes em relagdo aos problemas sociais. Por outro lado, ao construir essa
imagem, os promotores entrevistados usam como referéncia o distante
conjunto dos juizes ou o Poder Judicidrio, e nunca os juizes com os quais
convivem diretamente. A comparacio entre Ministério Publico e Poder
Judicidrio funciona como pardmetro para que os promotores se posicio-
nem perante os juizes. As referéncias ao convivio com os magistrados
aparecem aqui e acold, mas ndo possuem grande peso nas consideragdes
que os entrevistados fazem sobre o Judicidrio®. No tocante a percepgio
dos leigos em relacdo ao Judicidrio, a imagem de «elitizagdo» na carrei-
ra dos juizes adviria também, observa Bonelli (1995), do status social e
da respeitabilidade gozados pela categoria®.

O estudo de Luiz Vianna et alli sugere que os juizes ndo carregam
uma visdo de mundo “sedimentada e socialmente homogénea”, o que
pode significar uma abertura dos membros do Judicidrio a processos de

das tendéncias apresentadas no estudo acima. De acordo com os resultados de questiondrios
aplicados a 570 juizes em varios Estados, em 1993, 32% eram filhos de pais que ndo haviam
concluido o ensino fundamental e 41% possuiam o mesmo grau de escolaridade (curso supe-
rior) que seus pais (Bonelli, 1995; Sadek, op. cit.)

5. Embora a pesquisa ndo tenha priorizado a investigag¢@o sobre o relacionamento entre promoto-
res e juizes, € provdvel que as relagdes entre os dois profissionais ganhem contornos diferen-
ciados no interior e na capital. Vale mencionar um estudo sobre juizes, realizado no interior do
Espirito Santo, que apontou 0os mesmos, a semelhanca dos promotores, como lideres da comu-
nidade, dos quais se esperava um “papel social” em prol da comunidade (Herkenhoff apud
Lopes, 1997). Sobre o convivio entre promotores e juizes no interior, um dos entrevistados fez
o seguinte e ilustrativo comentdrio: “No interior, existe mais aproximagao entre juiz e promo-
tor do que na capital. Ou entdo, a medida que vocé vai subindo na carreira, vai tendo um pouco
mais de distanciamento [...]. As vezes, 0 promotor convive mais com o juiz do que com a pré-
pria esposa [nas pequenas comarcas]. Acaba que, se eles se bicarem, em regra o juiz acaba se
abrindo para o promotor, discutem os casos, decidem o melhor para a comunidade [...]. Aqui, o
juiz da Vara “z” estudou com o meu pai, conhece-me desde crianga. Entdo, existe certo respeito
familiar. Agora, em Sao Paulo, vocé€ ndo conhece ninguém, ninguém te conhece” (Creonte).

6. Ademais, as questdes corporativistas e a posicdo dos magistrados como uma das categorias
mais bem remuneradas do funcionalismo ptiblico contribuem para a imagem de “elitizacido”
na carreira. Nao bastassem as reportagens sobre o mau funcionamento dos tribunais e varas de
justica e sobre os beneficios gozados pelos membros do Poder Judicidrio (Veja, 11.12.96), o
julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, de reajuste concedido aos juizes federais de todo
o pais — em meio a antincios de corte nos gastos publicos, ajuste fiscal e recessdo, em 1998 —
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mudanga social. A juvenilizacdo e a feminizacdo da magistratura brasi-
leira, ocorridas nos ultimos anos, além das diferengas observadas na ex-
periéncia profissional anterior dos juizes, apontam a auséncia de “lagos
de lealdade para com um estrato, camada ou classe definidos” e indicam
a construcdo da identidade de grande parte dos magistrados com base es-
sencialmente na “corporacdo” (Luiz Vianna et alii, op. cit., p. 133). Os
dados e conclusdes dessa pesquisa questionam muitas das imagens so-
bre o Judicidrio no Brasil, cristalizadas ao longo das décadas de 1980 e
1990. Mas o cardter recente do ingresso de jovens e mulheres no Judi-
ciario e da prépria publicacdo de dados sobre a magistratura, além de
questdes corporativas, pode explicar a persisténcia dessas mesmas ima-
gens entre profissionais da drea juridica que lidam diretamente com os
juizes, como os promotores de justiga.

Quanto aos problemas de especializacdo e a organizagdo do Judicia-
rio, apontados pelos entrevistados, eles sdo amplamente compartilhados
por juristas e estudiosos. Santos chama a atenc@o para o fato de que con-
ceitos auto-referencidveis, construidos no interior das institui¢des, com o
intuito de possibilitar a coeréncia institucional e o espirito de corpo po-
dem fechar essas mesmas instituigdes a sociedade. Para Faria, foi preci-
samente o que ocorreu com o Poder Judicidrio no Brasil: o “fechamento
estrutural”, antes visto como uma virtude, por permitir ao Judicidrio apre-
sentar-se como “poder técnico, neutro”, teria transformado-se em um gran-
de problema, deixando os juizes sem experiéncia e jurisprudéncia para dar
respostas as novas demandas. Os novos direitos, baseados em “critérios de
racionalidade material”, passam a exigir dos juristas especializa¢do fun-
cional e técnica e conhecimentos extrajuridicos. Nesse sentido, Watanabe
salienta que a efetividade do processo como “instrumento de tutela juris-
dicional de direitos” depende de reformulacdes na estrutura do Judicia-
rio, tais como: organizagdo judicidria “modernizada”, com apoio de 6rgaos
de pesquisa permanente; mudancas na forma de recrutamento de juizes;

chamou ainda mais a aten¢do da opinido publica para questdes corporativas da magistratura.
O Supremo Tribunal Federal (STF) considerou ilegal o reajuste, concedido pelo presidente do
Conselho da Justica Federal e do Supremo Tribunal de Justica, que fixou os vencimentos dos
integrantes da Justica Federal com base no maior vencimento recebido por ministros do pro-
prio STE. O fato, amplamente noticiado pelos jornais, submeteu a magistratura, segundo o
ministro do STF, Ilmar Galvao, “a reprovacdo nacional e ao vexame perante a imprensa por
uma questio injusta” (O Estado de S. Paulo, 22.10.98, p. A8).
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aperfeicoamento muldisciplinar dos mesmos; e subsidio dos 6rgdos supe-
riores aos magistrados. Em relagdo a este tltimo ponto, o jurista observa:

[...] além desse aperfeicoamento dos juizes, faz-se necessdrio um apoio decisivo
aos juizes pelos Orgdos Superiores da Justica, de tal modo que disponham eles, 2 seme-
lhanca do que ocorre no Ministério Piblico, de 6rgaos de pesquisa permanente, de orien-
tag@o e apoio material. Os membros do Ministério Piblico contam, hoje, inclusive com
peritos especializados que possibilitam o melhor entendimento das complexas causas que
tém aparecido ultimamente [...]

O autor acrescenta:

A despreocupag@o por todos esses aspectos trara como conseqiiéncia, inevitavelmente,
a defasagem entre a preparagdo dos juizes e a dos membros do Ministério Piiblico, o que
redundard em desprestigio da Justi¢a e, o que € pior, em prejuizo dos jurisdicionados na
tutela dos relevantes direitos e valores da coletividade (Watanabe, 1995, p. 328; grifos
nossos).

Mancuso acentua, no entanto, que a emergéncia de direitos que exi-
gem conhecimentos e informagdes técnicas extrajuridicas ndo podem criar
a expectativa de que os juizes possuam um “conhecimento enciclopédico”.
Se, por um lado, os juizes sdo criticados pela falta de conhecimentos espe-
cializados, corre-se o risco, por outro, de que as controvérsias sejam deci-
didas com base no parecer de peritos, 0 que comprometeria a imparcialidade
da decisdo. O autor aponta, inclusive, juristas internacionais que conside-
ram a falta de especializacdo uma “vantagem”, resguardando os juizes do
envolvimento nos interesses constituidos (Mancuso, 1997). Mas essa nao
parece ser a posicdo predominante entre os juristas e estudiosos brasileiros,
que pedem mudangas na organizagdo do Judicidrio (Faria, 1996; Grinover,
1988; Sadek, 1995a).

Os promotores de fatos véem «mais abertura» entre juizes de pri-
meira instancia e atribuem as sentengas «conservadoras» a um certo
controle exercido pelos tribunais superiores sobre os processos contra
o Poder Executivo. A ctpula do Poder Judicidrio representaria o maior
obstaculo a renovacgdo da institui¢do. As decisdes dos tribunais superio-
res do Estado de Sao Paulo indicam, para os entrevistados, «um receio
do Poder Judicidrio de ingressar na esfera do outro poder», como por
exemplo nas decisdes contra o poder publico estadual ou municipal.
Decisdes determinando que «quem tem de definir as prioridades € o go-
vernador eleito, € o prefeito eleito» soam inadmissiveis para os promo-
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tores de fatos, quando alegam existir omissdo ou transgressdo de direi-
tos por parte dos poderes publicos’.

A imagem da cipula do Poder Judicidrio entre os promotores de fa-
tos € uma das razdes que alimentam uma forte oposi¢cdo dos mesmos a
implementagdo da simula de efeito vinculante. A instituicdo da simula
vinculante constava de emendas constitucionais e projetos de lei em tra-
mitagdo no Congresso Nacional, em 1997, sendo defendida por membros
do governo federal e ministros do Supremo Tribunal Federal (Associacio
Paulista do Ministério Publico, 1997). A simula vinculante € vista pelos
promotores de fatos como instrumento «perigoso» porque, amarrando uma
série de litigios sobre a mesma questdo a uma unica decisdo dos tribunais
superiores, eliminaria a possibilidade de promotores e advogados explora-
rem brechas da lei, obtendo sentengas judiciais inovadoras. Os promotores
relatam agdes civis puiblicas impetradas conjuntamente por promotores es-
taduais e federais (litisconsércio) a fim de «jogar a decisdo» para tribu-
nais superiores, quando sdo esperadas sentencas desfavoraveis do juiz de
primeira instancia. Do mesmo modo, sdo relatados processos que, poden-
do ser julgados por mais de uma vara, sdo submetidos aquelas que possu-
em os juizes considerados mais afinados com as decisdes esperadas pelos
promotores. Assim, a diversidade de opinides e tendéncias entre os juizes
de primeira instdncia e mesmo entre os desembargadores, que atuam na
segunda instincia, sdo consideradas fatores importantes para que «os li-
mites da legislacdo» sejam explorados. No que concerne as agdes civis
publicas de grande impacto ou de medidas contra o poder publico, o re-
ceio dos promotores € de que os tribunais superiores possam «julgar poli-
ticamente» «contra direitos da popula¢do». Sentencas judiciais dos tribunais
superiores que porventura questionassem ou limitassem a atribui¢io cons-

7. A diferenca de idade entre membros dos 6rgaos de ctipula do Ministério Publico e do Poder
Judicidrio, sugere um promotor, seria por si s6 um reflexo das diferentes “mentalidades” que
dominam as duas institui¢des: “A cipula do Poder Judicidrio beira os setenta anos de idade
no Estado de S@o Paulo. A ctipula do Ministério Publico estd ali nos seus 45, 50, 55 anos de
idade. H4 uma diferenca de uma geragao entre as clpulas” (Sélon) Ndo tenho dados disponi-
veis para comparar as idades dos componentes dos 6rgaos de cipula das duas instituicdes no
Estado de Sao Paulo, o que implicaria discutir também a dindmica das duas carreiras juridi-
cas. Mas vale a pena lembrar que a idade média dos juizes em atividade € de 42, 44 anos (Luiz
Vianna et alii), ao passo que a idade média dos promotores de justica, constatada pela pesqui-
sa do IDESP em alguns Estados, corresponde a 33 anos (Sadek, 1997). Nesse sentido, Sadek
observa: “Embora a magistratura brasileira tenha um perfil bastante jovem, o Judicidrio € um
corpo mais velho, nesse sentido, que o Ministério Publico” (op. cit., p. 30).
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titucional do Ministério Publico de propor acdes em defesa de interesses
metaindividuais fechariam, lembram os promotores, inimeras possibilida-
des de atua¢do do MP nesse campo®.

O «receio do Poder Judicidrio de ingressar na esfera do outro po-
der», como apontam os promotores de fatos, € uma tendéncia levantada
em debates que toma por base as decisdes proferidas pelos tribunais su-
periores. Faria (1994b) confirma essa tendéncia, dizendo que o Poder
Judicidrio, no Brasil, “tem se furtado a enquadrar o Executivo”, justa-
mente no contexto de mudancas e cortes nas politicas puiblicas. Diante
de legislagdes que estabelecem novos direitos sociais, visando sociali-
zar riscos, neutralizar perdas e atenuar diferengas, o Poder Judiciario
teria assumido uma posicdo contemporizadora (Faria, 1994a). Essa po-
sicdo adviria nd3o somente de um suposto “conservadorismo” presente
na institui¢do, mas de mudancas considerdveis que atravessaram o direito
e a justi¢a nos ultimos tempos. Diante delas, lembra Ferraz Jr., as deci-
soes dos juizes adquirem novas dimensoes:

Ora, com a politizacdo da Justica, tudo passa a ser regido por relacdes de meio e
fim. O direito nao perde sua condi¢ao de bem publico, mas perde o seu sentido de prudén-
cia, pois sua legitimidade deixa de repousar na concérdia potencial dos homens, para fun-
dar-se numa espécie de coergao: a coer¢ao da eficacia funcional. [...] Segue-se dai uma
relacdo tornada meramente pragmadtica do juiz com o mundo. Pois, vendo ele o0 mundo
como um problema politico, sente e transforma sua a¢@o deciséria em pura opcao técnica,

8. Com a instituicao da stimula vinculante, as decisdes do Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justica, Tribunal Superior do Trabalho, Tribunal Superior Eleitoral, Superior Tri-
bunal Militar passariam a ser aplicadas pelos juizes de todo o pais a processos semelhantes.
Representantes do Ministério Publico e do Poder Judicidrio mostraram-se preocupados com
esse aspecto. O presidente da Associacdo do Ministério Publico do Rio Grande do Sul adver-
tiu: “O que nos preocupa € a stimula vinculante. Retirando do juiz o poder de criar, perante o
advogado, esse instituto enfraquece o advogado, enfraquece a sociedade e enfraquece uma
instituicdo como a do Ministério Publico [...]. O enfraquecimento do Judicidrio acabard se re-
fletindo negativamente no acesso a justica por parte de segmentos fundamentais. E o mais grave,
no que se refere ao Ministério Publico, € que esse reflexo se daria, provavelmente, por meio de
competéncia para aprecia¢@o da agdo civil publica, que seria tirada do juiz de direito e coloca-
da nos tribunais superiores” (Cldudio Barros e Silva apud Sadek, op. cit., 1997). No entanto,
22% dos membros do Ministério Publico, entrevistados em cinco Estados pelo IDESP, mostra-
ram-se favordveis a instituicdo da simula vinculante. No Poder Judicidrio, o presidente da
Associagdo dos Juizes para a Democracia e o presidente da Associacdo dos Magistrados do
Brasil também protestaram contra a simula vinculante: “E uma maneira autoritria de tentar
aliviar a burocracia dos tribunais”. Hd discordancias mesmo entre os ministros do Supremo
Tribunal Federal quanto a simula. O ministro Celso de Mello, por exemplo, dizia-se favordvel
ao uso do instituto somente nos casos contra o poder publico (Veja, 11.12.96, p. 66).
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que deve modificar-se de acordo com os resultados e cuja validade repousa no bom funciona-
mento (Ferraz Jr., 1994, p. 21).

Ao Estado liberal, corresponderia a imagem do “juiz técnico, esteri-
lizado politicamente” e restrito aos principios de legalidade; ao Estado do
bem-estar, a imagem do juiz como ‘“sujeito ativo do processo politico”;
finalmente, ao Estado pds-social, a imagem do juiz como “garantidor da
estabilidade e da dindmica institucionais”. No Estado do bem-estar, a
fungdo do Judiciario seria “conferir eficdcia” as politicas publicas e ga-
rantir os direitos sociais. Mas, no Estado pés-social, diante da escassez
de recursos, da redefinicdo do mercado e das fungdes dos poderes pu-
blicos, o problema do Judicidrio consiste em compatibilizar as deman-
das sociais aos recursos existentes e disputados pelos varios grupos. O
juiz passa a ser um ator “no circuito de negociacio politica”, influenci-
ando a distribuicdo de recursos e o equilibrio entre interesses metaindi-
viduais (Campilongo, 1994a)°.

No Brasil, segundo Faria, uma pequena parcela de juizes teria rea-
gido a esses desafios e limites, questionando concepgdes e procedimen-
tos tradicionais. Entre as inovacdes e mudangas trazidas pelos juizes,
sobretudo por aqueles de primeira instancia, estariam: sentengas que
utilizam as lacunas das legislagdes para ampliar direitos sociais; deci-
sdes de ordem pragmadtica, concretizando direitos constitucionais ainda
ndo regulamentados por leis especificas; adogcdo de comunicagdo mais
espontdnea entre as partes do processo; estimulo a composicdo e conci-
liacdo entre as partes em litigio, abandonando o juiz sua postura passi-
va; permissdo para que as partes em conflito conduzam sua prépria defesa
em linguagem comum (Faria, 1994c). Assim, as emendas constitucionais
que propdem a concentracdo de determinadas decisdes nos tribunais su-
periores, além de tentar racionalizar o processo decisério do Judiciario,
sdo interpretadas por muitos estudiosos como tentativas de eliminar a
possibilidade de sentengas judiciais de primeira e segunda instancias, que
criem ou ampliem direitos e que comprometam, assim, os “imperativos
da governabilidade”!”.

9. Como lembra Macedo Jr. (1995), embora a existéncia de um Estado social, welfare state ou
Estado do bem-estar social seja discutivel no Brasil, o direito brasileiro herdou paradigmas e
estruturas inerentes ao direito social de outros paises.

10. Nesse sentido, ver Faria (1996) e as manifestacdes de membros do Ministério Publico (citadas
anteriormente) e do Poder Judicidrio em Sadek (1995b e 1997).
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No estudo de Luiz Vianna et alii, op. cit., 61,7% dos juizes brasilei-
ros consideraram que o magistrado deve ser um fiel intérprete da lei;
26,6% manifestaram apoio ao papel ativo do Judicidrio na reducao das
desigualdades sociais; 7,7% disseram-se favordveis a magistratura como
guardia das liberdades; finalmente, 4,1% consideraram que os juizes de-
vem exercer um papel pedagégico para a elevagdo da cidadania. Embora
a grande maioria dos juizes ouvidos nesse estudo coloquem-se a favor da
nao-neutralidade do magistrado, os que manifestam apoio a um papel ati-
vo do Judicidrio na reducdo das desigualdades sociais constituem uma
minoria. Porém, os autores concluem, a partir de todos os dados consi-
derados, que o perfil da magistratura brasileira, heterogéneo na compo-
si¢do social e nas atitudes, “se mostra altamente compativel com as exi-
géncias de democratizacdo do Judicidrio e do acesso a Justica” (Luiz
Vianna et alii, op. cit., p. 323).

Os promotores de gabinete ndo partilham das criticas feitas pelos
promotores de fatos aos juizes e ao Poder Judicidrio. Mas, para os pri-
meiros, a lentiddo do Judicidrio constituiria um obstaculo a intervengido
eficaz do Ministério Piblico em situagdes que demandam rdpidas provi-
déncias. Um exemplo seria a ndo aceitagdo de matricula de criangas de
seis anos de idade pela rede ptblica estadual, em 1997. Promotores que
entraram com mandado judicial e ndo conseguiram liminar, asseguran-
do a matricula das criangas nas escolas estaduais, recorreram ao Tribu-
nal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Mas até agosto de 1997, o Tribunal
ndo havia se pronunciado, comprometendo o ano escolar de varias crian-
¢as. A morosidade do Poder Judicidrio, lamentavam, também poderia le-
var «ao descrédito» do Ministério Publico.

Os promotores de fatos e os promotores de gabinete possuem, no
entanto, opinides semelhantes sobre a eficdcia dos instrumentos juridi-
cos existentes no controle e na fiscalizagdo do poder publico. Todos se
queixam das dificuldades de responsabilizar criminalmente os ocupan-
tes dos cargos publicos, para que respondam como pessoas fisicas aos
abusos e violagdes cometidas. Mas os promotores de gabinete dizem con-
cordar com as alegadas «razdes politicas» que «fundamentam» sentencas
judiciais contrdrias a cobranca de iniciativas pelo poder piblico. Embora
lamente o fato de que o Tribunal de Justica tenha considerado improce-
dente o pedido de fornecimento de cestas bdsicas para duas criancas e
suas respectivas familias, demandado numa acio judicial, no relato abai-
X0, 0 promotor argumenta que nao hd, de fato, como pressionar o poder
publico a solucionar todos os problemas sociais:
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Eu consegui a liminar aqui na comarca de “x”, mas para vocé ver como o Estatuto
da Crianca tem muitos artigos, mas na pratica existe uma dificuldade de aplica-lo, a liminar
foi cassada pelo Tribunal sobre o fundamento de que a essas a¢des se sucederiam milhares,
centenas de outras acdes do mesmo tipo e que o Estado ndo teria condi¢des de suportar
essas agoes todas. E, por outro lado, de que também haveria um prejuizo irreparavel para
o municipio porque ndo constava nos autos que ele tivesse processo de licitagdo para ad-
quirir cestas basicas [...]. Eu digo que foi um desapontamento para mim, eu nio esperava
a cassacao da cesta basica, que eu acho que nao poderia. Mas cassou, eu tenho que respei-
tar a posicao do Tribunal, mas foi um golpe. [...]. Esse acérdao do Tribunal foi um desa-
nimo para mim, mas se vocé€ examinar bem, viraria um caos mesmo. Se o pais hoje tiver
que assumir todas as familias carentes que existem, de onde vird meios para isto?

Em virtude do indeferimento dessas e de outras a¢des judiciais, os
promotores de gabinete se dizem impotentes para cobrar a oferta de progra-
mas pelo poder publico municipal por meio da proposicdo de agdes civis
publicas. Como ja foi sublinhado, o reconhecimento dos limites da via judi-
cial e a insatisfacdo com as respostas do Poder Judicidrio alimentam dife-
rentes reacdes por parte dos promotores de gabinete e dos promotores de
fatos. Os primeiros creditam os limites da via judicial principalmente a
deficiéncia das leis, a morosidade do sistema judicial e ao grande nimero
de demandas as varas de justica. Os segundos atribuem a reagdo do Poder
Judicidrio sobretudo ao papel politico «conservador» da institui¢do. Insa-
tisfeitos com as respostas do Judicidrio, os primeiros, tendem a evitar de-
mandas aos poderes publicos, demandas que envolvam implementagdo de
programas e interferéncia em atos da administragdo publica, lidando com
casos pontuais e irregularidades que «chegam ao gabinete». Os segundos
tendem a evitar a via judicial e a explorar, por outro lado, os procedimen-
tos extrajudiciais para mobilizar, articular, pressionar e negociar com 0s
organismos governamentais e ndo-governamentais, priorizando demandas
de impacto coletivo, o que significa constantes demandas em relacdo ao
poder publico.

Promotores de fatos comentam como costumam responder as sen-
tencas judiciais desfavoriveis:

Os grupos sociais que atuam com o Ministério Publico, que fazem a representagao,
que levam a propositura de uma ac¢@o, acompanham comigo. E, claro, se o Judiciario julga
uma acao improcedente, eu comunico isso imediatamente e debato com o grupo que o
Judicidrio estd agindo dessa forma [...]. Quando o Judicidrio nega esses novos direitos eco-
ndmicos e sociais, nos casos praticos em que eu atuo, eu levo para o grupo social que seria
beneficiario desse direito. Eu levo para eles a decisdo do Judicidrio e discuto com eles a
decisdo, mostrando que o Judicidrio ndo estd atendendo ao interesse da sociedade.
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Baseados em perspectivas distintas, os dois grupos evitam a arena
judicial, embora isso implique formas de atuacdo completamente dife-
rentes. A insatisfagdo com as sentengas judiciais leva os promotores de
gabinete a adotar uma atuacdo que enfatiza o trabalho burocritico e os
procedimentos judiciais. Os promotores de fatos ddo um grande peso ao
uso de procedimentos extrajudiciais, que os leva cada vez mais para fora
da esfera judicial, pois passam a agir como articuladores politicos e «agen-
tes de transformacdo social».

MINISTERIO PUBLICO COMO VANGUARDA NO SISTEMA DE JUSTICA

O Ministério Piiblico de Sao Paulo é uma institui¢do extraordindria mesmo. Tanto a
qualidade dos seus integrantes, individualmente, como o grupo sdo especiais.
A presenga, a organizag¢do, o trabalho.

ULISSES

As imagens do Poder Judicidrio construidas pelos entrevistados re-
fletem também o esprit de corps dos promotores perante a magistratura e
possuem como referéncia certos diagndsticos construidos dentro do Mi-
nistério Piblico de Sao Paulo. O fato de que grupos e membros do MP pau-
lista tenham participado ativamente de importantes mudancas legislativas
antes, durante e depois da Constitui¢do estd presente nas comparacdes
entre as duas institui¢des. A imagem do Ministério Piblico de Sdo Pau-
lo como vanguarda do sistema de justi¢a, contrapde-se a imagem de um
Poder Judicidrio refratdrio a mudancas no direito e alheio as transfor-
magdes sociais. Os entrevistados t€m a convic¢do de fazer parte, como
membros do MP paulista, de uma vanguarda que, por estar atenta as
transformacdes e demandas sociais, desempenhou um papel central na
renovacdo do direito brasileiro, com a regulamentagcdo dos interesses
metaindividuais.

Na busca pelo contraste com o Poder Judicidrio, transparece a pre-
ocupagdo com o estabelecimento de mecanismos de controle e presta-
¢do de contas do Ministério Piblico. Os promotores de fatos consideram,
por exemplo, que a divulgacdo de seu trabalho na imprensa, os encon-
tros com grupos e organizagdes governamentais e ndo-governamentais
constituem formas de «prestar contas» a comunidade. Os promotores de
gabinete ou de fatos sdo favordveis ao controle externo da instituigdo.
Eles querem que o Ministério Piblico «se parega» cada vez menos com
o Poder Judicidrio:
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No6s nao podemos nos dar por satisfeitos. A sociedade tem que ter realmente essa
consciéncia, tem que estar mobilizada e exigir do Poder Legislativo a manutengao dessas
prerrogativas, a sua ampliag@o. Inclusive, por que ndo a vinda do controle externo do Poder
Judicidrio? Por que néo o controle externo do Ministério Publico, por um 6rgdo legitimo,
que tenha competéncia para isso, um 6rgao colegiado, do qual participe a sociedade civil?
No6s nao temos nada a temer, cumprimos estritamente a nossa obrigacao, mas nds devemos
lutar para melhorar as condigdes, a qualidade de vida da populagao [...] e isto s6 pode ser
com um Ministério Piblico forte'! (grifos nossos) (Promotor de Fatos).

O Ministério Publico precisa se dissociar do Poder Judicidrio, «en-
contrar o seu perfil» e «abrir as portas e prestar contas para a sociedade».

Como categoria, portanto, os promotores enfatizam sua atuacdo em
defesa da comunidade e o acesso da populagdo as promotorias, mas pre-
cisam fazer comparacdes entre Ministério Publico e Poder Judicidrio.
Esse contraste faz parte da afirmacgdo de suas novas atribuicdes perante
a magistratura e ajuda a reforcar a imagem dos membros do Ministério
Piblico como agentes judicidrios que, pela alegada proximidade com a
sociedade, podem defender seus interesses. O MP paulista teve, de fato,
um importantissimo papel na elaboragdo das legislagcées de protegcdo aos
interesses metaindividuais e das propostas defendidas pela categoria na
Assembléia Nacional Constituinte. O destacado papel da institui¢do nos
ultimos anos chama a ateng@o para alguns aspectos da carreira e da or-
ganizacdo do MP paulista.

Por causa da especializacdo constante, proporcionada pela carrei-
ra, os promotores tém condi¢des de manejar um grande nimero de infor-
macdes relativas a sua drea de atuagdo, de interagir com grupos de interesse
e da comunidades e de monitorar legislagdes. Congressos e seminarios
anuais podem servir de estimulo a debates e discussdes que, por sua vez,
alimentam certas atividades intelectuais, observadas entre 0os promoto-

11. No survey aplicado pelo IDESP, 52% dos membros do Ministério Piblico em cinco Estados
mostraram-se favordveis ao controle externo do Ministério Publico, enquanto um percentual
maior, 62%, manifestou apoio a institui¢do de um 6rgdo para controlar o Poder Judicidrio. No
que concerne a opinido dos entrevistados sobre o Ministério Publico se parecer “cada vez
menos” com o Judicidrio, ela € compartilhada por outros membros da institui¢do. Assim se
manifestou o promotor Jodao Paulo Ismaniun em debate do IDESP: “O Judicidrio hoje talvez
represente um peso que nao nos cabe. NGs temos pesos que sdo nossos, internos, mas esse
peso do Judicidrio, da tradicionalidade, da dificuldade de mudanga, desse eu acho que nds
temos de nos afastar. Talvez esse distanciamento nos possibilite entrar na questao material
substancial que estd de acordo com o que quer a sociedade, livrando-nos dos aspectos for-
mais que efetivamente os juristas e, talvez, o Poder Judicidrio t€m”. Ver Sadek (op. cit., p. 45).
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res entrevistados. A publicacdo de livros e de artigos em revistas espe-
cializadas serve ainda como importante ponto de referéncia nas discus-
sdes sobre problemas juridicos e institucionais, além de conferir status
aos promotores diante dos colegas. Essa producio intelectual pode ser
estimulada também pelo trabalho especializado em grandes comarcas e
por atividades paralelas, como a participacdo em grupos de estudo e gru-
pos informais de trabalho dentro da instituicdo. Pode ser estimulada,
igualmente, pelas atividades académicas, sejam os promotores professo-
res universitdrios ou alunos de cursos de pds-graduacdo — atividades
muito valorizadas pelos entrevistados.

Além disso, a atuacdo em determinadas areas pode transformar os
membros do Ministério Publico em conhecidos especialistas, sendo, mui-
tas vezes, convidados para trabalhar em editoras e ministrar cursos, pa-
lestras, eventos e semindrios publicos. Recentemente, até organizacdes
ndo-governamentais voltadas a estudos e pesquisas foram criadas por
membros do Ministério Piblico'. Por outro lado, a Associacdo Paulista
do Ministério Publico, representando a categoria estadual e monitorando
legislagdes e propostas, € o palco central das composigdes internas e dos
embates politicos entre os diferentes grupos e candidatos nas elei¢des
internas, levando ao reconhecimento de liderancas e propostas institucio-
nais'?. Obviamente, nem todos se dedicam-se a atividades intelectuais e a
parcela dos promotores e procuradores de justica envolvidos em deba-
tes, publicacdes, eventos e eleicdes internas, mesmo que pequena, exer-
ce consideravel peso nos temas e propostas que circulam na institui¢io.
Entretanto, esse aspecto da carreira colaborou para que propostas fos-
sem discutidas e elaboradas por parte de membros do MP paulista, com
vistas a instituicdo de um modelo nacional de Ministério Puiblico.

Do mesmo modo, € preciso chamar a atengdo para a existéncia de
mecanismos e de 6rgdos de apoio, que possibilitam ao MP paulista iden-
tificar dreas prioritarias de atuagdo, monitorar legislacdes e politicas

12. Veja-se o caso do Instituto de Estudos de Direitos e Cidadania (IEDC), formado por membros
do MP paulista e responsdvel por encontros e publicagdo de alguns titulos sobre a institui-
¢do. Ao longo dos capitulos deste livro, tive oportunidade de citar inimeros artigos e publi-
cacoes de membros do MP paulista.

13. Cargos na Procuradoria-geral da Justica, Conselho Superior do Ministério Piblico, Correge-
doria-geral do MP, Colégio de Procuradores de Justica e Escola do MP sdo disputados via
elei¢do interna, além da diretoria da APMP, a cada dois anos. Sobre os 6rgios acima e respec-
tiva composicdo, ver Introducéo.



150 JUSTICA EM JOGO: NOVAS FACETAS DA ATUACAO DOS PROMOTORES DE JUSTICA

publicas. Os centros de apoio operacional, por exemplo, tém como fun-
¢do estimular o intercambio entre promotorias de justica da mesma drea,
remeter informagdes técnico-juridicas a promotores e 6rgdos do Minis-
tério Publico, estabelecer contatos com organismos governamentais e
ndo-governamentais da drea correspondente, remeter ao procurador-ge-
ral de justica um relatério anual de atividades e exercer outras fungdes
compativeis com suas finalidades, com excecdo de atividades de execu-
¢do e expedi¢do de atos normativos (Filomeno, 1997). Os centros de
apoio podem cumprir um importantissimo papel, dependendo das orien-
tacdes politicas e da formacgdo juridica de seus coordenadores e do sraff
de promotores que trabalham nesses 6rgaos, bem como da politica esta-
belecida pelo procurador-geral do Ministério Piblico. Conquanto os pro-
motores ndo tenham obrigac@o de participar das atividades e iniciativas
dos centros de apoio, por gozarem de autonomia no exercicio de suas
fungdes, esses 6rgdos podem funcionar como uma referéncia, ndo s6 em
termos de consultas e obtengcdo de material, mas em termos de pesquisa
juridica e de articulagdo interna e externa. Alguns centros de apoio for-
mam grupos de trabalho e estabelecem estratégias de atuacdo frente a
problemas especificos de uma 4area ou a prioridades definidas nos pla-
nos gerais da institui¢do'.

Os planos gerais, por sua vez, definem diretrizes e prioridades e sdao
elaborados pela Procuradoria-geral da Justiga a partir de sugestdes oriun-
das de promotorias de justiga, procuradorias de justi¢a, centros de apoio
e nucleos regionais de planejamento e agdo integrada. Em 1990, o entdo

14. Os promotores entrevistados citaram os centros de apoio da infancia e juventude, meio ambien-
te e direitos do consumidor como os mais ativos no campo de interesses difusos e coletivos e
como 6rgdos importantes para os avancos legislativos conquistados nessas dreas. No guia de
implementacdo de medidas de protecdo e socioeducativas na drea da infancia, o Centro de
Apoio Operacional das Promotorias de Justi¢a da Infancia e Juventude orientava os promoto-
res da drea a privilegiar a implementac@o dos conselhos municipais e tutelares da crianca e a
verificar casos de evasdo, falta de vagas e recusa de matricula por parte de escolas municipais
e estaduais. O documento orientava os promotores a estabelecer contatos e a utilizar os servi-
¢os publicos estaduais e municipais, clubes, associagdes de classe, faculdades, movimentos
religiosos, sindicatos, fornecendo nomes e enderecos no Estado. Anexo ao documento, en-
contravam-se modelos e sugestdes para formuldrios de cadastramento de entidades e para an-
teprojetos de lei para criac@o de conselhos da crianga. O guia aconselhava, ao final: “Entretanto,
€ de todo recomenddvel que antes de propor qualquer medida judicial, o promotor tenha a
cautela de esgotar as tratativas e negociagdes na esfera extrajudicial, a fim de se evitar con-
frontos desgastantes e desnecessdrios” (Centro de Apoio Operacional das Promotorias de
Justica da Infancia e Juventude do MP-SP, 1993, p. 17).
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procurador-geral de justica, Antonio Ferraz Dal Pozzo, manifestando
orgulho “por pertencer a geracdo que escreveu o destino do Ministério
Piblico” na Constitui¢do, apresentou um ambicioso projeto de mudan-
¢as na estrutura e forma de atuacdo do MP paulista. A institui¢do, avaliava
Dal Pozzo, precisava de uma politica que definisse diretrizes e priorida-
des e, desde logo, a drea criminal e a defesa dos direitos do cidaddo apare-
ciam como campos fundamentais. Essa politica deveria ser delineada pelos
planos gerais, a serem elaborados anualmente. Foram criadas promotorias
no ano seguinte, concebidas como unidades administrativas que redinem
promotores de uma mesma comarca ou area, responsaveis pela divisdo de
fungoes, definicdo de um programa de atuacdo e apresentagdo de suges-
tdes para o plano geral do MP-SP.

A finalidade dessa politica era racionalizar a atividade processual,
integrar as promotorias e comarcas e projetar os promotores para “além
do gabinete”, transformando-os em “promotores da comunidade” (Dal
Pozzo, 1990). Essas mudancas representavam, assim, uma tentativa de
certos grupos de reagir as novas atribui¢des constitucionais, que corriam
o risco de esvaziamento — temiam alguns — com a atuagdo isolada e de-
sarticulada de promotores e procuradores de justica. Mudangas nas com-
posi¢cdes politicas internas no MP paulista, durante o governo Fleury,
tiveram, porém, implicacdes na implantagdo do projeto apresentado pelo
procurador-geral de justica Dal Pozzo.

Importa dizer que, hoje, membros do MP paulista consideram que
a instituicdo ainda carece de metas e politicas claras (Ferraz e Guima-
rdes Jr., op. cit.) Outros, no entanto, criticam os planos e programas de
atuacdo institucional, por entender “que as prioridades funcionais do Mi-
nistério Publico jd estdo estabelecidas na lei e nas decisdes individuais
dos promotores de justica, em decorréncia da liberdade e da independén-
cia funcional insitas aos membros do Ministério Publico, na qualidade
de agentes politicos” (parecer de Hugo N. Mazzilli publicado no DOE,
10.12.1994). Mazzilli também defende que as atribui¢des de promotores
e procuradores sejam fixadas por lei, ao invés de ficar sob responsabilida-
de de promotorias e procuradorias: “Retirarfamos do procurador-geral a
indesejavel liberdade de afastar um promotor ou procurador do feito, mas
a transferirfamos para as promotorias ou procuradorias” (Mazzilli, 1996,
p- 300).

Por fim, o Ato n. 87/96 da Procuradoria-geral da Justi¢a determinou
que as promotorias poderiam criar, em cada drea regional do Estado, ni-
cleos regionais de planejamento e acdo integrada, promovendo reunides
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de trabalho e conferéncias regionais do Ministério Piblico, elaborando
diagndsticos e estabelecendo intercAmbios. Os planos regionais de atua-
¢do integrada deveriam ser definidos mediante conferéncias regionais,
abrangendo vérias comarcas (Procuradoria-geral de Justica, 1996a).

Portanto, o que quero ressaltar € que o debate interno e a existén-
cia de procedimentos visando a elaboracdo de prioridades ¢ metas favo-
recem enormemente a articulacdo e a elaboracdo de propostas e projetos
por parte dos membros do MP paulista.

O Ministério Puablico, no Brasil, foi paulatinamente acumulando fun-
¢oes fora da drea criminal — sua esfera tipica de atuagdo — e ganhando atri-
buicdes como 6rgdo interveniente na area civel, com vistas a fiscalizar a
lei em causas relacionadas a interesses publicos. Essa atuacdo implicava
intervir em processos ajuizados por terceiros, sendo considerada passi-
val®>. A busca de equiparagdo de vencimentos, prerrogativas e garantias
com a magistratura teria levado a instituicio, ao longo dos anos, ao pare-
cerismo e a acumulagdo de fungdes, como 6rgdo interveniente. A incor-
poragdo de um grande nimero de atribui¢des teria servido aos “interesses
corporativos circunstanciais” de ocupar “quaisquer espacos”. Como fis-
cal da lei, o Ministério Puiblico passou a acumular fun¢des na maioria dos
processos nos quais os juizes atuavam. A pratica do parecerismo consis-
tia na elaboracdio de pareceres que se tornaram semelhantes a sentencas
judiciais e que foram perdendo, segundo especialistas, a finalidade de ga-
rantir o equilibrio processual, objetivo da intervengdo do Ministério Publi-
co. Essa estratégia de crescimento teria resultado na chamada assemelhacio
do Ministério Publico ao Poder Judicidrio e teria se esgotado na Constitui-
¢do de 1988, quando um novo modelo nacional foi conquistado (Macedo
Jr., 1995; Ferraz e Guimaraes Jr., 1997).

15. O Ministério Publico passou a agir como fiscal da lei em dreas como registros publicos, faléncia
e concordata, mandado de seguranga, acao popular, familia, interesses de incapazes e outras.
Mas a fungdo acabou se estendendo para dreas pouco relacionadas aos interesses publicos, como
defesa dos interesses dos ausentes, réus presos, familia, sucessdes, proprietdrios em a¢des de
usucapido e curadoria de casamentos (Macedo Jr., op. cit.; Ferraz e Guimardes Jr., op. cit.)

16. Em relacd@o a convivéncia entre promotores e magistrados e a construgdo da identidade profis-
sional dos primeiros em relacdo aos segundos, vale a pena resgatar o depoimento de um an-
tigo membro do MP paulista, citado por Macedo Jr.: “Nos tempos remotos, em que ingressei
na carreira [...], os juizes, de uma maneira geral, embora tratassem cordialmente o promotor
publico, consideravam sua fungdo assim como a de um oficial de justica categorizado. De
modo que foi um trabalho muito grande esse do Ministério Piblico de se impor como insti-
tui¢@o no Judicidrio, que ele, a seu requerimento, punha a funcionar e que deveria decidir os
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Em Sao Paulo, a imagem do Ministério Publico paulista como ins-
tituicdo que se fez quase sem interferéncias externas ¢ amplamente di-
vulgada por promotores e procuradores de justica do Estado (Ferraz e
Guimaries Jr., 1997; Ferraz, 1997; Darcy Passos apud Sadek, 1997). O
modelo paulista teria sido fruto de debates e propostas que datam das
décadas de 1930 e 1940. Nos anos de 1960, membros da instituicdo ja
reivindicavam, de fato, a eleicdo do procurador-geral de justiga pela ca-
tegoria, autonomia administrativa e independéncia financeira do Minis-
tério Publico. Nos anos de 1970, grupos do MP paulista apontavam a ne-
cessidade de planejamento institucional e formulacdo de estratégias e
acoes concretas para definicdo do papel do Ministério Puiblico.

Atribui-se também um grande peso do MP paulista, no inicio da dé-
cada de 1970, na criacdo da Confederacdo das Associa¢gdes Estaduais do
Ministério Pablico, predecessora da CONAMP, importantissima, como se
viu, em termos de articulagdo nacional da categoria. O aprimoramento
de propostas e o continuo debate interno ao longo dessas décadas teria
resultado, pois, nas propostas do MP paulista em relacdo a um novo modelo
nacional de Ministério Publico e as leis de protecdo aos interesses meta-
individuais'’.

Como foi lembrado, as imagens da «sociedade» brasileira presen-
tes na fala dos entrevistados estdo repletas das concepg¢des encontra-
das nos diagndsticos e propostas institucionais. Assim, o «incipiente
florescimento de uma sociedade civil mais organizada» no Brasil jus-
tifica o «grande acimulo de responsabilidades» pelo Ministério Publi-

casos. Como o Ministério Publico ndo decidia nada, s6 impetrava, era tido como ‘pedinte’.
Com o passar do tempo, essa situagao felizmente desapareceu” (Luiz de Mello Kujawski apud
Macedo Jr., op. cit., p. 50). Nesse sentido, o procurador-geral de justica Antonio Araldo Dal
Pozzo, defendendo a instituicao de uma politica de diretrizes e objetivos para o MP paulista,
observou que, na auséncia de um perfil claro dos membros do Ministério Piblico, ndo admi-
rava a existéncia de comparagdes dos mesmos com os magistrados: “Por isso somos confun-
didos com a Justi¢a, como um todo. Por isso nos perguntam quando ‘vamos passar para juiz.””
(Dal Pozzo, op. cit., p. 23).

17. Em 1930, J. Soares de Mello, membro do MP paulista, apresentava aos colegas o documento
O Ministério Piiblico Paulista: Sugestoes para sua Reforma (Mazzilli, 1987). Djalma N. Pen-
teado, Jodo Lopes Guimaraes e Ronaldo Porto Macedo sao citados por Ferraz como defenso-
res de conquistas que se tornaram realidade na Constitui¢do de 1988, por exemplo, a concep-
¢do do Ministério Publico como 6rgao fundamental a prestacao de justica e elei¢do para o
cargo de procurador-geral de justiga. Carlos Siqueira Netto, outro membro do MP paulista, €
lembrado por defender o fim de certos privilégios da categoria e a reformulagdo dos métodos
de trabalho na instituicao (Ferraz, op. cit.)
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co (Ferraz, 1997d, p. 128). A imagem da sociedade indefesa aparece ao
lado da imagem da constru¢do de um modelo estadual de Ministério
Puiblico sem inteferéncias externas. Nao cabe e nem ha como aprofun-
dar a discuss@o desse aspecto neste estudo, que exigiria a andlise dos
contextos nos quais foram desenvolvidos as propostas e debates inter-
nos do MP paulista. Mas é preciso observar que, tal como discutido no
primeiro capitulo, o Ministério Publico teve de reagir a outras propos-
tas e idéias sobre a defesa de interesses metaindividuais nos anos de
1980 e 1990. Do mesmo modo, muitas das inovagdes que informam con-
cep¢des e procedimentos hoje presentes na atuagcdo dos promotores
foram fruto de transformacgdes profundas na sociedade e no direito bra-
sileiros ocorridas a partir dos anos de 1970, tendo a influéncia de ou-
tros atores sociais e juridicos.

Nao obstante as atribui¢cdes constitucionais do Ministério Publico,
diagnésticos e avaliagdes recentes apontam a necessidade de adaptagido
do MP paulista ao perfil constitucional. Segundo tais avaliacdes, o Mi-
nistério Publico deveria priorizar, na area civel, as fun¢des de defesa de
interesses metaindividuais e de fiscalizacdo dos poderes publicos, aban-
donando as “velhas” atribui¢cdes ligadas a interesses particulares e indi-
viduais — como drea de familia — que acabariam por favorecer, muitas
vezes, parcelas de médio e alto poder aquisitivo. Na drea criminal, de-
fende-se a adocdo de procedimentos para o efetivo controle sobre a ati-
vidade policial e modificagdes legislativas que transformem o MP em
orgdo promovente e responsdvel pela producdo de provas no inquérito
policial (Guimaraes Jr., 1997; Ferraz e Guimaraes Jr., 1997; Pinto, 1997;
Achiles de Jesus Siquara, Ada Pelegrini Grinover, Luiz Antdnio Marrey
e Marino Pazzaglini Filho, apud Sadek, 1997). Alguns membros também
defendem a institucionalizacdo de mecanismos de monitoramento do
conjunto de legislagdes, com conseqiiente apresentacdo de propostas e
alteracdes aos Poderes Legislativo e Executivo periodicamente (Ferraz
e Ferraz, 1997). A defesa de direitos e a fiscalizagdo dos poderes publi-
cos pedem, nas palavras de Ferraz, a definicdo dos “limites da atuagdo”
do Ministério Publico, que ndo

podem ser estreitos a ponto de impedir que desses temas conheca o Poder Judicia-
rio, em caso de violacdo das normas e dos principios juridicos, nem tdo largos que trans-
formem a Institui¢do em 6rgdo censor da legitima pratica administrativa» (Ferraz, 1997c,
p- 127).
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PROMOTORES E POLITICOS

Com esses instrumentos, nos estamos mexendo em setores
que nunca tiveram que responder nada para a justi¢a.

EPAMINONDAS

O trabalho em comarcas do interior leva a um contato muito proxi-
mo com «os grupos politicos que comandam as cidades». A partir dessas
experiéncias, os promotores pintam um retrato nada favoravel dos «po-
derosos». Investigando desvios de verbas publicas, pedindo a suspensio
de atos administrativos considerados inconstitucionais, «oficiando» pre-
feitos para que enviem certos projetos de lei para a Camara, negociando
a implantacdo de conselhos, cobrando a implementacdo de programas
municipais e acionando as prefeituras pelo funcionamento irregular de
servigos, os entrevistados questionam que o Ministério Publico € «a pe-
dra no sapato dos prefeitos». A Constitui¢do, instituindo diretrizes de
municipalizacdo de vdrias politicas sociais, conselhos e instincias par-
ticipativas e uma série de novos direitos, transformou os governos mu-
nicipais em alvos mais visiveis para os promotores. Sem falar na Lei da
Improbidade Administrativa, por meio da qual os promotores podem in-
vestigar casos de corrupgdo e enriquecimento ilicito. Como o poder pu-
blico municipal estd mais préximo dos promotores, suas decisdes e atos
«chegam mais rdpido» ao conhecimento do Ministério Publico.

A dificuldade de implementacdo de conselhos municipais, com par-
ticipacdo de representantes de organizagdes e grupos da sociedade, sdo
atribuidas, por promotores de fatos e de gabinete, a tradicdo de centrali-
zacdo das decisdes nas mdos dos prefeitos. Os «mandatarios locais» te-
riam dificuldades, segundo eles, de compartilhar a tomada de decisdes
com esses conselhos, como afirmam os promotores de fatos:

Porque esses prefeitos do interior, em regra, acham que sido donos da cidade. [...]
os conselhos municipais [...] s@o criados, principalmente para receber verbas [...] os pre-
feitos t&ém receio dos conselhos. Para eles, sdo 6rgaos que acabam atrapalhando a adminis-
tracdo. Esses conselhos sdo formados, em regra, pela coletividade, sindicatos, igrejas, en-
tidades, que acabam interferindo. Entao, o prefeito acha que ndo pode, que ele é o dono,
ele € que sabe, ele que tem que fazer e que ninguém, como se diz, tem que meter o bedelho
1a (Promotor de Fatos).

Dependendo do perfil dos promotores da comarca, os prefeitos
podem se ver as voltas com processos judiciais que cobram a responsa-
bilidade do poder puiblico municipal por causa do «tratamento inadequa-
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do do lixo», de «ruas esburacadas sem condicdes de trafego» e do «trans-
porte publico deficitdrio», afora as investigacdes sobre concorréncias e
contratos para realizagdo de obras e servigos publicos. Os entrevistados
relatam como, «ainda nos interiores por ai», eventuais medidas tomadas
contra os prefeitos diao lugar a «recadinhos», «represdlias» e «retalia-
¢des». Atuando na drea dos interesses difusos e coletivos e estabelecen-
do relagdes freqiientes com o poder publico, eles ndo esperam «que tudo
seja cor de rosa» e consideram que «problemas sérios», como «ameagas
de morte», fazem parte do seu trabalho.

Os promotores precisam morar nas mesmas comarcas em que tra-
balham e muitas vezes tém dificuldades de encontrar hotéis ou casas
para alugar em pequenas cidades. Ser «inquilino do poder piblico» ou
usar «alguma coisa da prefeitura» € algo inadmissivel na opinido dos en-
trevistados. De qualquer modo, alguns promotores residiram em casas
pertencentes a prefeituras locais no inicio da carreira, expediente que
ndo € mais admitido no MP paulista. Um deles conta que, apds «tomar
algumas medidas contra o prefeito, ele imediatamente mandou um pro-
jeto para a Camara para vender a casa da prefeitura», decisdo vista pelo
promotor como um recado claro. Um outro promotor que utilizava al-
guns recursos da prefeitura, juntamente com o juiz, ficou sem telefone
e espaco para trabalhar, depois de instaurar vdrios inquéritos para in-
vestigar irregularidades em concorréncias publicas. Um terceiro pro-
motor se viu as voltas com o protesto politico de um ex-prefeito que
estava sendo investigado.

Hé também casos que podem «colocar a comunidade contra o pro-
motor», quando medidas contra o poder ptuiblico ou organismos priva-
dos interferem na oferta de servicos ou resultam na paralisacdo de obras.
Nessas situagdes, os promotores dizem «sentir a pressdo» dos prefeitos
e o descontentamento dos «comarcanos»:

Agora esta em evidéncia uma ag@o que eu entrei para que o prefeito anulasse um
contrato que ele fez com a Associag@o “x”, onde houve superfaturamento e falta de licita-
¢do. Esse contrato era para aulas de computagdo para alunos da rede estadual. As repercus-
soes sdo enormes, nao ¢? O que ele fala? “Ah, o promotor ndo quer que as criancas tenham
aula de informdtica”. Eu justifico o seguinte: eu quero que as criangas tenham aula de
informatica, mas a preco justo [...]. Entdo, € uma a¢@o que afeta também o direito da crianga
de aprender informatica [...]. Em razdo da paralisacdo desses pagamentos, os professores
deixaram de receber esse aumento, os pais das criangas se véem prejudicados porque os
alunos tinham um incentivo a mais que era aprender informatica. As conseqiiéncias sdo
terriveis, mas qual € o interesse maior ai? (Promotor de Gabinete).
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Para promotores de fatos e promotores de gabinete, o descontenta-
mento de «politicos» e de grupos econdmicos estaria por trds dos proje-
tos que propdem alteragdes nas funcdes do Ministério Publico. Donde a
preocupacgdo de alguns promotores com a substituicio do Ministério Pu-
blico por outro 6rgdo no papel de defensor dos interesses e fiscalizador
do poder publico:

Quando o promotor vai propor a sua agao, ele [prefeito] ndo tem como pressionar o
promotor. Entdo, qual o interesse dele? Passar essa a¢@o ai para uma outra espécie de 6r-
gdo, um ombudsman, algum outro 6rgdo que eles criem e que seja de nomeacdo politica.
Por qué? Porque se o sujeito estd incomodando, um telefonema de um politico para outro
e, no dia seguinte, ele estd demitido. E com o promotor ndo acontece isto (Promotor de
Gabinete).

A independéncia funcional, as garantias constitucionais e a proi-
bigdo de afastamento da carreira para exercicio de atividade politico
partiddria e cargo administrativo foram fundamentais dentro do novo
desenho nacional de Ministério Publico, aprovado em 1988. Antes da
Constitui¢do, todos os promotores e procuradores de justi¢a tinham di-
reito de requerer afastamento da carreira para ocupar cargos administra-
tivos ou disputar eleicdes. Uma vez que a Constitui¢io concedeu aos
promotores as mesmas garantias dos juizes, que ndo podiam e ndo po-
dem pedir afastamento da carreira, uma situagdo sui generis foi criada.
Os promotores que ingressaram no Ministério Publico antes da Consti-
tuicdo tém o direito de pedir afastamento e os demais ndo podem fazé-
lo'8. Os entrevistados se posicionaram de forma apaixonada sobre a proi-
bi¢do de afastamento para exercicio de atividade politico-partiddria e
cargo administrativo. Estar contra ou a favor do afastamento apareceu
como fator dissociado da forma de atuagdo adotada.

18. Conforme o artigo 128, pardgrafo 5, inciso II da Constituicao Federal, aos membros do Mi-
nistério Publico € vedado o exercicio de outra fung@o publica, ou seja, cargos administrati-
vos de qualquer natureza com ou sem afastamento da carreira — exceto o magistério — e exer-
cicio de atividade politico-partidéria. Essa vedacao ndo atinge os que ingressaram na carreira
antes da Constituicdo. As leis organicas nacional e estadual (LONMP e LOEMP) prevéem
afastamento em alguns casos, tais como licenca (sadde, paternidade etc), exercicio de cargos
de direcdo de entidades de classe, freqiiéncia a cursos e semindrios no pais ou exterior. Os
membros que ingressaram antes da promulgagio da Constituicdo também podem optar pelo
“regime anterior” vigente antes da Constitui¢do, conforme as Disposi¢des Constitucionais
Transitérias, solugdo que visou, segundo Mazzilli, acomodar situagdes particulares, como a
de membros do MP Federal que advogavam e que queriam continuar a fazé-lo. Ver detalhes
em Mazzilli (1996).
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O argumento mais fortemente usado contra o afastamento — posi-
¢do da maioria — foi o da incompatibilidade entre as atribui¢des constitu-
cionais do Ministério Publico e a carreira politica. Nesse caso, recorre-se a
imagem do promotor como fiscalizador intransigente dos poderes ptiblicos
e como advogado da sociedade, acima de interesses particulares e a salvo
de pressdes. Essas qualidades, vistas como inerentes ao cargo de promotor,
mostram-se incompativeis com a esfera politica, tida como espago da con-
cessdo e do conchavo. Se o promotor se afasta da carreira para concorrer a
elei¢des ou ocupar cargos no Executivo, ele corre o risco de «perder essa
consciéncia que sempre teve», «esse treinamento institucional», e de reali-
zar uma «passagem sem volta», «desvirtuando» o sentido do trabalho que
deveria desenvolver no Ministério Publico. Uma vez que possuem as mes-
mas prerrogativas e garantias dos magistrados, os membros do Ministério Pui-
blico ndo deveriam se dedicar a atividade politico-partiddria, para a maioria
dos entrevistados'. Cargos politicos significam quebra da «isengdo» e da
«imparcialidade» para atuar contra os poderes publicos e os grupos eco-
ndmicos, considerados os principais violadores dos direitos do cidaddo.
As novas regras que, desde a promulgagdo da Constitui¢cdo, impedem o
afastamento dos promotores sdo consideradas, pois, um grande avanco:

Eu acho que o Ministério Publico, atento a tudo isso, zelou para que também fosse
feito isso porque o promotor, como guardido da sociedade, como defensor da sociedade, tendo
tantas responsabilidades nas maos, seria delicado colocd-lo em um cargo do Executivo, do
Legislativo com essa vinculag@o. Entdo, se o promotor fosse assessor de um governador, ou
se fosse assessor de alguém ligado ao Executivo, dificilmente teria a mesma isengdo de ani-
mo para atuar num caso de violagdo de direitos provocado pelo Executivo [...]. Isso foi um
avan¢o muito grande na institui¢do, para que a gente tenha a mesma isengdo, a mesma im-
parcialidade. Nao que essa imparcialidade nao existisse antes, mas para que se evitasse de
vez, para concretizar o que na pratica estava como uma lei n@o escrita (Promotor de Fatos).

Ademais, as ambicgdes politicas poderiam levar certos promotores
a dar «evidéncia exagerada» ao trabalho em comarcas do interior para

19. Quando da aprovacdo da Lei Complementar n. 75/93, o presidente do Tribunal Regional do
Trabalho do Parand, Ricardo Sampaio, protestou veementemente contra a inclusdo de artigo
que possibilitaria o exercicio de cargo eletivo pelos membros do Ministério Publico. Cha-
mando a atengd@o para “as excessivas vantagens obtidas” pelos membros do MP da Unido, ele
criticava a possibilidade de “alguém investido constitucionalmente de uma ‘funcdo essencial
a Justica’” praticar atividades politico-partiddrias, pois assim o membro do Ministério Publi-
co “Concorre em posic¢do superior aos demais politicos, ou trai a Justica, quando precisar
decidir politicamente” (Sampaio, O Estado de S. Paulo, 18.3.95).
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«ganhar notoriedade e se candidatar», outro «desvirtuamento» da fun-
¢do. O afastamento do cargo € qualificado como «antiético» e «imoral»
e poderia levar a uma «relacdo dibia e espuria», que comprometeria toda
a «credibilidade» do trabalho do Ministério Publico. Julgamentos tdo se-
veros sdo, também, manifestacdes indiretas sobre acontecimentos ocor-
ridos no MP-SP durante as gestdes dos governadores Orestes Quércia e
Luiz Antdnio Fleury, entre 1987 e 1994 — episddios que sdo considerados
uma mancha sobre a imagem dos promotores de justica como agentes
intocdveis®™. Mas importa ressaltar aqui que a carreira politica representa,
para esses entrevistados, a passagem sem volta para um espago que exigi-
ria «outra légica» e que comprometeria a credibilidade e a imparcialida-
de, fundamentais ao Ministério Puiblico?'.

20. Durante a gestao do governador Orestes Quércia (1987-1990), 31 membros do Ministério Publi-
co de Sdo Paulo ocuparam cargos na administrac@o estadual. Um deles, Luiz Antdnio Fleury
Filho, secretdrio de seguranga, acabou tornando-se o candidato apoiado por Quércia nas elei-
¢oes estaduais subseqiientes, sendo eleito governador (1991-1994). Seu governo, contando com
a participagdo de dezoito membros do MP paulista, foi apelidado, na época, de Repiiblica dos
Promotores e a ctipula do MP-SP, acusada dentro e fora da instituicdo de ligacdo “estreita e
inconveniente” com o governo estadual (Visconti, Folha de S. Paulo,22.11.92, 6.12.92; Mazzilli,
O Estado de S. Paulo, 29.12.95, Folha de S. Paulo, 6.6.93; Folha de S. Paulo, 31.5.93). Acusa-
¢oes de comprometimento politico da cipula da instituicdo com os governos estaduais também
vieram a publico em outras épocas (O Estado de S. Paulo, 9.5.82). Mas o problema ganhou nova
dimensao pelo fato de ser Fleury um dos membros do MP paulista e de ter sido acusado por
varios atos de improbidade administrativa. A elaboracdo da Lei Organica Estadual do Ministé-
rio Piblico, em 1993, levou a uma grave crise na instituicdo, que culminou em mudangas na
composicao politica interna e em forte oposicdo do Conselho Superior do MP ao procurador-
geral de justiga, Antdnio Araldo Dal Pozzo (Ver primeiro capitulo). Dal Pozzo foi nomeado se-
cretario do governo Fleury, logo apds encerrar sua gestao no MP paulista. Esses acontecimentos
estiveram no centro dos debates entre os candidatos do MP paulista nas elei¢cdes posteriores
para a Procuradoria-geral de Justica. Em 1996, o governador Mario Covas nomeou como procu-
rador-geral Luiz Antdonio Marrey, o segundo candidato mais votado pelos membros do MP-SP,
e ndo o primeiro, conforme a tradigdo, provocando forte reacdo da APMP, que se opunha ao
procurador nomeado. As acusagdes entre os dois primeiros candidatos freqiientaram as princi-
pais paginas dos grandes jornais de Sdo Paulo e at€ mesmo integrantes do Poder Judiciario e da
OAB vieram a ptblico manifestar suas opinides (Folha de S. Paulo, 24, 31.1.96; O Estado de S.
Paulo, 23, 24, 27.2.96). Em 1998, Marrey € o primeiro candidato mais votado pelos membros do
MP paulista, sendo nomeado pela segunda vez procurador-geral de justica (Folha de S. Paulo,
27.2.98; O Estado de S. Paulo, 28.2.98). Como a pesquisa ndo priorizou a investigacdo dos
conflitos e composicdes politicas no MP paulista e como as fontes sobre o assunto s3o escassas,
abstenho-me de consideragdes mais aprofundadas, apontando somente a relevancia desses fa-
tos para a opinido manifestada pelos entrevistados. Ver também Mazzilli (op. cit.)

21. O ex-governador Fleury simboliza, para os que sdo contrdrios ao afastamento, tudo o que um
promotor ndo deveria ser, pois além de ter optado pela carreira politica, “desvirtuando o sen-
tido da fungdo”, € associado a imagem do politico acusado de improbidade administrativa



160 JUSTICA EM JOGO: NOVAS FACETAS DA ATUACAO DOS PROMOTORES DE JUSTICA

A maioria dos entrevistados, porém, € favordvel ao afastamento da
carreira para o exercicio de atividade politico-partiddria e cargo adminis-
trativo, argumentando que o direito politico constitui direito de qualquer
cidaddo e que, portanto, deveria ser estendido também aos magistrados. Dos
promotores favoraveis ao afastamento, um ja havia se candidatado a cargo
legislativo e dois ndo descartavam a possibilidade de abracar a carreira
politica depois da aposentadoria. Todos, porém, enxergavam a carreira po-
litica como complementar ou necessdria ao trabalho desenvolvido no Mi-
nistério Publico. Aqui, o uso da visibilidade e do prestigio numa eventual
candidatura, ou indicacdo para cargo administrativo, ndo seria mais do que
0 «coroamento» natural da atuacdo desenvolvida, momento em que o pro-
motor poderia «recolher os frutos de um trabalho bem-sucedido» duran-
te a carreira. Para alguns, trata-se de um meio de concretizar «um projeto
social importante», pois «muitas vezes, vocé percebe que para transfor-
mar a realidade de uma cidade sé mesmo pela politica». Para outros, a pre-
senca de promotores e procuradores nos Poderes Executivo e Legislativo
assegura a representacio politica dos interesses da instituicdo, dando «con-
tinuidade ao pensamento do Ministério Publico». Assim, a representacio
politica € vista como institucionalmente importante para a preservacio
do que existe e para obten¢do de «mais algumas conquistas». Projetos de
lei e emendas constitucionais que propdem alteragdes nas atribui¢des do
Ministério Publico sdo vistos como sinal de uma fragil representacéo po-
litica da instituicdo no Legislativo, fruto das novas regras constitucio-
nais que proibem a atividade politico-partidaria.

Esse argumento remete a um importante fendmeno, a mudanga e
renovagdo dos quadros do MP paulista depois da promulgacdo da Cons-
tituigdo. Como foi mostrado, mais da metade dos membros do MP pau-
lista possuia até quarenta anos de idade, em 1997. Desses, 24,4% estavam
na faixa compreendida entre 23 e trinta anos de idade. Isso significa que,
em 1997, a carreira era constituida predominantemente por jovens e que

contra o qual a sociedade deve ser protegida. Alguns promotores mencionam pressdes da Pro-
curadoria-geral da Justica, durante as gestdes Quércia e Fleury, sobre as promotorias em casos
de investigag¢do que, supostamente, atingiriam politicos ligados aos dois ex-governadores.
Em fevereiro de 1996, a imprensa noticiava a existéncia, no MP paulista, de 110 procedimen-
tos preparatdrios e inquéritos civis “que apontavam o envolvimento em negdcios e atos sus-
peitos de ex-secretdrios de Estado, ex-presidente de estatais, ex-superintendentes das
autarquias e dos ex-governadores Orestes Quércia e Luiz Antonio Fleury Filho” (O Estado de
S. Paulo, 27.2.96, p. A6).
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um bom nimero de promotores havia ingressado no Ministério Puiblico
depois da Constitui¢do de 1988. A proibi¢do de afastamento da carreira
e a rapida renovagio dos quadros do MP paulista, ao lado, obviamente,
das mudancas em relagdo as atribuicdes dos promotores, tém impactos
sobre o perfil e as formas de atuacdo dos seus membros. Embora os limi-
tes deste trabalho permitam apenas apontar o fendmeno, vale a pena re-
gistrar o depoimento de um membro do MP paulista a respeito dessas
mudancgas:

A renovacio da carreira foi muito rapida e agora, por forca das reformas constitu-
cionais, que mexeram no tempo de aposentadoria, muita gente se aposentou. Entdo, hoje
vocé tem uma carreira essencialmente jovem no Ministério Publico [...] Eu acho que o
legislador constituinte estava correto [ao proibir o afastamento da carreira]. Essa sempre
foi uma proposta nossa também, de que as coisas nao podem ser misturadas. O Ministério
Publico tem que ter uma atividade politica, politica no sentido macro, mas nao pode ter
uma atividade politico-partidaria. Basta verificar um aspecto que nds ja comentamos. Hoje,
noés temos afastados da carreira apenas trés colegas. Que € o recorde minimo, consideran-
do todos os anos passados [...] Mas por qué? Também porque os promotores estao perce-
bendo que a relevancia social da fun¢ao do Ministério Publico € maior que um eventual
cargo demissivel ad nutum de secretario disso, secretdrio daquilo (Paulo Afonso Garrido
de Paula).

De fato, o nimero de membros afastados do MP paulista para ocu-
par cargos executivos era de cinco procuradores e de dois promotores
em 1998, e de seis procuradores e dois promotores, em 2000. Durante o
governo Quércia, 31 membros da instituicdo se afastaram para ocupar
cargos na administragdo estadual e, durante o governo Fleury, dezoito
membros do MP-SP o fizeram*.

Contrarios ou favordveis ao afastamento, os promotores estdo cien-
tes da importancia do monitoramento legislativo pelo Ministério Publico
e da necessidade de haver canais para que propostas e estudos desenvol-
vidos pela institui¢do influenciem novas leis, como ocorreu na drea dos
interesses coletivos e difusos. Os promotores favordveis ao afastamento
véem a ocupagdo de cargos executivos e legislativos como a melhor for-
ma de se garantir a representacdo politica da instituicdo. Os promotores
contrdrios as atividades politico-partiddrias véem incompatibilidade en-

22. Dados fornecidos pela Procuradoria-geral da Justica do MP-SP em novembro de 2000. Além
dos membros afastados para ocupar cargos executivos, registre-se o nimero de trés promoto-
res afastados, em 1998 e 2000, para exercer cargos na Associacio Paulista do MP-SP.
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tre os novos papéis dos promotores e o exercicio da carreira politica,
preferindo que o Ministério Publico tenha canais institucionais no Exe-
cutivo e no Legislativo para defender seus interesses®.

Assim, a esfera politica e os politicos estdo quase sempre associa-
dos a imagens negativas*. Para a maioria dos entrevistados, a politica,
quando ndo vista como espaco da concessdo e do conchavo, aparece
como um mal necessdrio. Ela pode ser atividade completamente oposta
a atividade do membro do Ministério Publico — agente intocdvel, que ndo
precisa fazer concessdes — ou atividade que dd continuidade ao trabalho
desenvolvido no MP. Neste ultimo caso, o membro do Ministério Publi-
co € concebido como alguém que pode levar a esfera politica as qualida-
des, o conhecimento e a experiéncia da carreira. Talvez, por isso, a reacio
a acontecimentos passados no Ministério Publico paulista seja tdo veemen-
te, pois, destoando da imagem do promotor e do procurador de justica como
agentes sempre €ticos e corretos que representam os interesses da socie-
dade, os exemplos lembram uma realidade repleta de nuangas e paradoxos.

23. A defesa dos interesses institucionais do Ministério Publico frente a esses poderes € feita,
principalmente, pelas associacdes que representam a categoria e pelos procuradores-gerais
de justica dos Estados. Mas, além disso, canais com 6rgdos governamentais € membros do
Legislativo podem ser criados por promotores e procuradores, promotorias, centros de apoio
e grupos do Ministério Publico em dreas especificas.

24. Os entrevistados também questionaram a nomeagdo do procurador-geral de Justi¢a pelo go-
vernador, a partir de lista triplice oriunda de elei¢@o interna, tema que leva a discussdes, den-
tro e fora do Ministério Publico, sobre a relacio da institui¢do com os poderes constituidos.
Assim, a nomeagdo do chefe do MP pelo governador poderia contrabalangar o peso dos inte-
resses corporativos dos membros — lembre-se que a destituicao do procurador-geral se da por
iniciativa de um terco dos membros da Assembléia Legislativa. Entretanto, a categoria se
manifesta nacionalmente a favor da eleigdo direta dos procuradores-gerais dos Estados pelos
membros dos Ministérios Publicos, alegando que sua nomeacio pelos governadores fere a
independéncia da institui¢do (Mazzilli, 1997; Sadek, 1997). Embora os membros do MP
gozem de autonomia e independéncia funcional, a nomeacao final do chefe da instituicdo
pelo governador pode ter grande significado nos rumos da institui¢ao. Além das prioridades
a serem estabelecidas, das relagdes com os Poderes Executivo e Legislativo e das politicas a
serem adotadas por 6rgdos administrativos e de apoio, o procurador-geral € responsdvel por
uma série de outras decisoes administrativas. Ele decide sobre gratifica¢des, didrias, designa-
¢oes de promotores e procuradores, que os beneficiam diretamente, sem falar nas nomeagoes
para cargos de confianca. A propdsito, nas elei¢cdes para a Procuradoria-geral da Justica do
MP paulista, em 1996 e 1998, surgiram intimeras acusagdes de uso da “mdquina”, de distri-
buigdo irregular de didrias e de gratificagdes pelos candidatos que ocupavam o cargo de pro-
curador-geral (O Estado de S. Paulo, 23.2.96; Folha de S. Paulo, 27.2.98).
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Ao longo dos anos de 1980 e 1990, o Ministério Puiblico, tradicio-
nalmente conhecido como drgdo de protecdo aos fracos no processo civel,
reivindicou para si o papel de guardido da sociedade. A defesa dos inte-
resses metaindividuais e o combate a improbidade administrativa empres-
ta cada vez mais visibilidade a atuacdo da instituicdo. No contexto da
politizacdo crescente da justica e das funcdes promocionais das recentes
legislacdes promulgadas no Brasil, o Ministério Piblico torna-se um ator
politico singular, pois que, situado na esfera juridica, desempenha fun-
¢oes jurisdicionais e tem a funcdo de defender interesses de cunho social.
A defesa de interesses metaindividuais e de direitos constitucionais dos
cidadaos, bem como a fiscalizacdo de irregularidades na administragdo
publica, dd lugar a demandas constantemente dirigidas ao poder publico.
Isso ocorre precisamente num momento em que o poder publico redefine
suas fun¢des perante a sociedade e o mercado, reorganizando programas
sociais e politicas ptblicas. Processos de negociagdes sdo estabelecidos ou
o Poder Judicidrio € acionado para que o poder ptuiblico cumpra suas fun-
¢des sociais, interpretadas, muitas vezes, como inerentes aos direitos ga-
rantidos pela Constitui¢do e por outras legislagdes infraconstitucionais.

As novas atribuicdes constitucionais do Ministério Publico na defe-
sa de interesses metaindividuais resultam, conforme o grupo estudado, em
distintas formas de atuacdo, em razdo da abrangéncia da legislagdo recen-
te e da independéncia funcional — que garante uma considerdvel autono-
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mia aos membros do Ministério Pdblico. O tipo promotor de fatos indica a
tendéncia de alargamento das fungdes dos promotores para muito além da
esfera juridica, tornando-os verdadeiros articuladores politicos nas comu-
nidades em que trabalham. O tipo promotor de gabinete indica a leitura das
novas atribui¢cdes do promotor dentro das fronteiras da esfera juridica,
definindo-o como agente judicidrio cuja prioridade € o trabalho «proces-
sual» — propor e acompanhar medidas judiciais —, embora ndo deixe de
atuar na defesa de interesses metaindividuais. De um lado, as atribuicdes
abrangentes do Ministério Publico sdo percebidas como fonte de poder a
ser usado na «transformacio da sociedade». De outro, causam desconfor-
to por causa dos limites impostos pela realidade e pelas fronteiras impre-
cisas entre as esferas juridica e politica, exigindo mais do que um agente
judicidrio supostamente poderia e deveria fazer.

A atuacdo dos promotores € caracterizada por contornos muito flui-
dos, ao contrario do que ocorre numa organizagido burocratica ordenada
hierarquicamente. A independéncia funcional, inerente ao exercicio de
suas atribui¢des, faz com que eles tenham como limites as leis e a Cons-
tituicdo. Os contornos fluidos introduzem considerdvel grau de impre-
visibilidade no tipo de atuac@o a ser desenvolvida por cada membro do
Ministério Pablico. Entre suas atribui¢des constitucionais e a letra da lei,
o promotor tem, entdo, um significativo espaco para definir suas priori-
dades e criar métodos de trabalho. Nesse espaco, vao operar sua forma-
¢do, suas idéias, suas convicgdes e as experiéncias advindas das diferentes
dreas de especializagdo e das escolhas feitas durante a carreira — como,
por exemplo, permanecer no interior.

Embora a atuacdio dos promotores seja marcada por contornos flui-
dos, hd que reconhecer, por outro lado, a grande capacidade do Minis-
tério Publico paulista de se articular e definir metas e prioridades insti-
tucionais. As idéias dos promotores entrevistados, que dedicaram-se
prioritariamente a drea de interesses difusos e coletivos, estdo permeadas
pelo discurso formulado por membros e grupos da instituicdo ao longo
de décadas, grupos que desempenharam ativo papel na elaboragdo de
propostas para as leis de protecdo aos interesses metaindividuais e para
a consolidagdo de um novo modelo nacional de Ministério Piblico.

Se a institui¢do de um novo modelo de Ministério Publico deve
muito aos movimentos internos e ao papel ativo do MP paulista, € preci-
so lembrar que a defesa de interesses coletivos e difusos e o controle da
administracido publica vinham de encontro as demandas e aspiracdes de
varios atores sociais, durante o periodo da redemocratizagdo. As trans-



CONCLUSAO 165

formagdes operadas no direito brasileiro, nos anos de 1980 e 1990, mos-
tram a importancia das reivindicagdes de organizacdes, grupos e movi-
mentos sociais, bem como a contribui¢do de outros operadores do sistema
de justica, como advogados e juizes, para o surgimento de novas concep-
¢oes e procedimentos juridicos. Apesar das mudangas no direito brasi-
leiro e no sistema de justica, medir o grau de organizagdo da sociedade
brasileira pelo nimero de acdes civis publicas levadas ao Poder Judi-
cidrio, como fazem muitos entrevistados e membros do MP paulista, sig-
nifica ignorar as persistentes dificuldades de acesso a justi¢a no Brasil
— dificuldades que, alids, sdo mencionadas pelos entrevistados quando
discutem a organizagdo e estrutura do Judicidrio.

Nas imagens construidas pelos entrevistados, os interesses da so-
ciedade ndo sdo devidamente representados na arena politica: os politi-
cos primam pela defesa de seus préprios interesses, o poder puiblico ndo
atende as demandas dos cidaddos e a sociedade mostra-se desorganiza-
da e fragil. O Ministério Publico vem, pois, «preencher um vacuo», con-
trolando politicos e defendendo os interesses da sociedade — proposta
muito semelhante aos diagndsticos sobre a sociedade e o Estado no Bra-
sil presentes na tradicdo do pensamento politico brasileiro. No entanto,
a categoria «sociedade», tal como usada pelos entrevistados, comporta
diferentes caracteristicas. Quando se justifica as atribui¢des do Minis-
tério Publico na defesa dos interesses metaindividuais, a referéncia € feita
a uma sociedade fragil e desorganizada. Quando se lembram as conquis-
tas do Ministério Piblico na Constitui¢cdo, essas sdo tidas como con-
quistas que nasceram das «aspiracdes» e «lutas» da sociedade. Mas,
acima de tudo, a «sociedade» apontada pelos entrevistados — e por mui-
tas das publicagdes de membros do MP paulista — ndo comporta diver-
géncias de interesses. Excluidos dessa defini¢do, os grupos econdmi-
cos poderosos e as organizacdes que violam direitos e cometem abusos,
a sociedade aparece como o terreno do bem e do iluminado (Slater apud
Alvarez et alii, 1998), como se diferentes grupos e segmentos sociais
ndo defendessem interesses contraditorios.

Por mais regulamentados que interesses metaindividuais e direitos
dos cidadaos estejam na legislac@o, a definicdo de que tipos de interesses
se aproximam mais dos chamados «interesses da sociedade» serd tarefa
dos promotores de justi¢a, em cada situacdo concreta. Assim, a atuagdo dos
promotores na defesa dos interesses metaindividuais € marcada por uma
ambivaléncia: a independéncia funcional e a competéncia técnica tanto
podem representar uma garantia de que essas fungdes serdo cumpridas
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rigorosamente e em prol dos interesses publicos, como podem indicar au-
séncia de limites na conducdo das mesmas, correndo-se o risco de que esses
interesses sejam identificados a revelia dos grupos e segmentos atingidos
e envolvidos.

Quando se discute os limites da atuagdo dos promotores de justica,
ndo se pode esquecer, porém, que eles estdo em continuo contato com o
publico, exercendo fungdes conciliativas e interferindo no cotidiano de
comunidades e cidades inteiras, o que lhes possibilita angariar reconheci-
mento e respeito por parte da populacdo, de 6rgdos governamentais e de
organizagdes nao-governamentais. Nesse ponto, eles diferem dos juizes,
pois seu trabalho permite um contato estreito com grupos e segmentos da
sociedade. O problema reside no modo como essas fun¢des sdo incorpo-
radas a atuagdo de cada um deles.

Por fim, cabe dizer que as modifica¢des recentes no direito brasi-
leiro — com a regulamentac¢do dos interesses metaindividuais, introdu-
¢do da agdo civil publica e procedimentos extrajudiciais — tiveram um
impacto significativo nas institui¢des que administram a justica, como
aponta o debate nos tltimos anos. Contudo, hd muito o que ser revelado
e discutido sobre as praticas dos operadores do direito em futuras pes-
quisas sobre o Ministério Publico e o Poder Judicidrio — sobretudo se
pensarmos na relac@o entre as alternativas juridicas para a defesa de di-
reitos e interesses afetados pelo funcionamento de politicas publicas e o
contexto de redefini¢do do papel das varias esferas de governo.
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