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RESUMO

O Ministério Publico (MP), uma das instituicdes mais empoderadas durante o
processo de redemocratizacdo do Brasil no final do Gltimo século, vem atuando em
uma variedade de processos politicos, consolidando-se como um defensor de grupos
sociais. A luz de teorias da democracia e do Estado, meu objetivo nesse trabalho é
entender o papel do Ministério Publico na inclusdo de interesses de grupos
marginalizados da politica e que tipo de legitimidade democrética ele tem para atuar
na defesa desses grupos. Para tanto, foi realizado um mapeamento exaustivo de
producdes académicas no Brasil sobre estudos empiricos referentes a atuacdo do MP,
entre 1988 e 2014, a fim de identificar que interesses estdo sendo defendidos pelo
6rgdo. A anadlise de contetdo sobre essas obras — cujos limites metodolégicos nédo
permitem generalizacdo — revelou que o MP vem defendendo diversos tipos de
interesses, como de grupos economicamente vulneraveis, comunidades indigenas,
idosos e criancas, além do meio ambiente, principal alvo das acBes do Orgdo.
Argumento, com base na analise realizada, que o MP possui um papel fundamental
para o aprofundamento da democracia ao atuar como promotor de incluséo de grupos
gue permanecem estruturalmente as margens do sistema politico e de decisdes que 0s
atingem diretamente. Ressalto, contudo, que se entendemos a democracia como um
projeto que visa construir uma sociedade mais igualitaria, ndo podemos depositar
todas as nossas fichas no MP. Pensar em outros mecanismos de inclusdo e em formas
de reconfigurar as estruturas excludentes que marcam nossa sociedade sdo questdes,
assim, que ganham centralidade.

Palavras-chave: Ministério Publico, democracia, Estado, incluséo.
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INTRODUCAO

O fendmeno da exclusdo politica € um dos dilemas crucias das democracias
contemporaneas. Os espacos fechados nos quais se da a pratica da politica fazem com
que a maioria dos individuos ndo consiga tomar parte em decisdes que os dizem
respeito diretamente. Em outras palavras, a ideia da igualdade formal — prevista
constitucionalmente — convive com espacos de tomada de decisédo exclusivos, dos
quais a maior parte dos cidaddos e das cidadas ndo faz parte (Phillips, 1995; Miguel,
2014, p. 145).

O grande problema dessa excluséo é que ela ndo ocorre arbitrariamente; pelo
contrério, ela afeta de maneira diferenciada grupos sociais distintos. Nesse sentido,
precisamos olhar para além dos espacos politicos institucionais se buscamos entender
0s processos que definem as condicBes de acesso as arenas politicas. Falar sobre a
exclusdo, assim, requer compreender as dinamicas nas quais desigualdades sociais
operam sistematicamente constrangendo a capacidade de participagdo de
determinados grupos.

Ancorado no pensamento de Young (1990), acredito que essas dinamicas sao
configuradas a partir de estruturas de opressdo e dominacdo, que funcionam
cotidianamente reforcando posicdes de privilégio para alguns grupos e de impoténcia
para outros. Essa assimetria, aliada a ideia de campo politico, de Pierre Bourdieu
(1989), nos ajuda a entender como se ddo as disputas dentro dos espacos politicos,
onde alguns grupos conseguem definir os principios que regem o mundo social.
Contudo, se precisamos olhar para as estruturas sociais de modo a compreender como
assimetrias econdmicas e culturais influenciam o acesso ao campo politico, temos, ao
mesmo tempo, que nos atentar também para dentro do Estado, porque é nele que
ganha vida e legitimidade esse carater excludente da politica, naturalizado a partir de
discursos e praticas de grupos que ocupam posic¢des de poder.

Esse movimento de vai-e-vem que exige um olhar cuidadoso tanto para
espagos sociais e estatais quanto para as relacbes de poder entre os atores que
transitam nessas arenas € especialmente interessante para se pensar no Ministério
Pablico (MP), objeto deste estudo. Uma das instituicdes mais empoderadas durante o
processo de redemocratizacdo do Brasil, no final do dltimo século, 0 MP passou a ser

visto como um “defensor da sociedade” (Arantes, 2002; McAllister, 2008), a0 mesmo



tempo que ganhou centralidade no campo politico, tendo recursos e capacidades para
influenciar diversos processos politicos.

Meu objetivo nesse trabalho é entender o papel do Ministério Publico na
inclusdo de interesses de grupos marginalizados da politica e que tipo de legitimidade
democratica ele tem para atuar na defesa desses grupos. A complexidade dessa
reflexd@o reside, por um lado, na fragilidade das relacbes que o MP desenvolve com 0s
grupos que busca defender — devido a assimetria de poder entre esses atores —, e, por
outro, em sua capacidade capilar de atuar em uma gama de processos, representando,
muitas vezes, a Unica porta aberta dentro do Estado para esses grupos e seus porta-
V0zes, COmo movimentos sociais.

Com esse propdsito, realizei um mapeamento exaustivo de produgdes
académicas no Brasil sobre estudos empiricos referentes a atuacdo do MP, entre 1988
e 2014. A partir desses documentos levantados, desenvolvi uma analise de conteudo —
auxiliada pelo software NVivo 10 — com o intuito de entender, de uma maneira mais
sistematica, quais interesses vem sendo mobilizados nas a¢Ges do MP ao longo do
territorio nacional. Ressalto, desde j&, que este estudo ndo tem pretenséo de explicar a
atuacdo do MP no Brasil de forma generalizada, mas sim identificar padrdes que
podem nos ajudar a avaliar o potencial desse 6rgao como promotor de incluséo.

Argumento, com base na analise realizada, que o MP possui um papel
fundamental para o aprofundamento da democracia na medida em que defende
interesses de grupos vulnerdveis — ou excluidos das arenas de decisdo —, como
comunidades indigenas, idosos e criancas, além do meio ambiente, principal alvo das
acOes do 6rgdo. Ressalto, contudo, que ndo podemos depositar todas as nossas fichas
no Ministério Publico. Apesar de atuar, em inlmeros momentos, como um promotor
de inclusdo de grupos em posicBes vulneraveis, o0 MP pouco faz para enfrentar as
estruturas dos problemas que excluem esses grupos da politica. Dar voz é relevante, e,
certamente, o0 MP consegue melhorar a situacdo de alguns grupos que busca defender.
Mas se entendemos a democracia como um projeto que visa construir uma sociedade
mais igualitaria, onde todos os cidaddos e cidadds conseguem participar da politica
como pares (Fraser, 2003; 2009), € preciso pensar nao apenas em outros mecanismos
de inclusdo, mas em formas de reconfigurar as estruturas excludentes que marcam
nossa sociedade.

Na proxima secdo, discuto sobre como as democracias liberais

contemporaneas convivem com espacos de decisdo fechados, buscando entender o



papel do MP, como um 0rgdo estatal, nessa disputa de interesses. Posteriormente,
apresento uma breve trajetoria sobre o Ministério Pablico brasileiro e reflito sobre
como podemos pensar em sua legitimidade para atuar na defesa de grupos sociais
diversos. Na sec¢do seguinte, explico como foi realizado o mapeamento e a analise das

obras selecionadas, e, por fim, apresento os resultados obtidos.

DEMOCRACIA, DESIGUALDADES E EXCLUSAOQ: O Estado e a Posi¢éo do
Ministério Publico

A democracia € uma das preocupacdes centrais na Ciéncia Politica
contemporanea, sendo norteadora de diversos estudos normativos e empiricos
(Miguel, 2013, p. 12). No campo préatico, pode-se dizer que um namero significativo
de paises adotaram, em diferentes graus, sistemas de governo espelhados na
democracia liberal — entre os quais, creio eu, podemos incluir o Brasil. Contudo, a
ideia de democracia permanece um conceito em disputa, e, como bem lembra Phillips
(2011, p. 340), “se a democracia liberal triunfou no dominio da pratica politica, nao
pode afirmar que tenha triunfado na batalha das ideias.” Sao diversas as criticas
construidas com o propdsito de debater em torno dos limites das democracias liberais,
nas quais os processos de tomada de decisdo da politica se encontram controlados nas
maos de apenas algumas perspectivas.

Assim, a ideia trazida pelo liberalismo de que podemos equacionar a falta de
restricbes formais a participacdo politica com a capacidade igual de acesso e
influéncia em seus espacos’ vem sendo amplamente questionada, uma vez que, na
pratica, grupos inteiros ficam a margem das arenas politicas, o que € uma grande
ameaca para a propria democracia (Mouffe, 1993, p. 6). Em outras palavras, a
auséncia de barreiras ndo é suficiente para a inclusdo (Phillips, 1999, p. 35), uma vez
que existem estruturas que operam tanto para facilitar quanto para constranger o

acesso as arenas politicas de determinados grupos.

! Essa ideia ganha forca a partir da diferenciagdo proposta por Isaiah Berlin (1969) entre liberdade
negativa e liberdade positiva. De um modo simplificado, podemos dizer que a primeira esta ligada a
auséncia de coercdo nas decisdes dos individuos sobre suas vidas, ao passo que a segunda refere-se a
capacidade de participacdo no autogoverno coletivo (Berlin, 1969). Como lembra Miguel (2012), é a
liberdade negativa que detém a preferéncia normativa de Berlin, assim como de outros pensadores
liberais, como Friedrich Hayek (1944) e Robert Nozick (1974). E importante lembrar, contudo, que se
a liberdade negativa é exaltada por esses te6ricos — que se encaixam, grosso modo, na corrente de
pensamento que ficou conhecida como “libertarianismo” —, ela é no minimo relativizada e
problematizada pelos chamados “liberais igualitarios”, dentre os quais podemos destacar John Rawls
(1970) e Ronald Dworkin (2002).



O casamento entre democracia e desigualdades é uma peca fundamental para
compreender esse quebra-cabeca. De uma maneira simplificada, as desigualdades que
marcam as sociedades contemporaneas — tanto materiais quanto culturais —
transbordam para a politica, deixando alguns grupos em situacfes de privilégio, e
outros em posicdes desvantajosas (Miguel, 2012). A politica, nesse sentido, € marcada
por uma assimetria de poder, que se cristaliza na exclusdo e marginalizacdo dos mais

fracos. De fato,
“no mundo real, algumas pessoas e grupos possuem maior habilidade para
usar 0s processos democraticos para seus préprios fins, enquanto outros
sdo excluidos ou marginalizados. (...) Existe um ciclo que se reforga
mutuamente entre desigualdades sociais e econdmicas e desigualdades
politicas, o que permite que mais poderosos usem 0S Processos
democraticos para perpetuar injusticas ou preservar privilégios.” (Young,

2000, p. 17, traducdo minha).”

E importante ressaltar que, para entender as dindmicas de exclusdo que
configuram a politica nas democracias liberais, precisamos olhar para como 0s
diferentes grupos estdo posicionados na sociedade. Trabalhar com grupos, nesse
sentido, é importante, porque as estruturas sociais incidem sobre os individuos
enquanto grupos (Phillips, 1995; Young, 1990). > As sociedades liberais
contemporaneas, como ressalta Young (1990), sdo caracterizadas por estruturas de
opressao e dominagdo que agem sistematicamente inibindo a autonomia e potencial
de agéncia de determinados grupos. Enquanto o carater de dominacdo na sociedade
esta mais relacionado a condi¢des que bloqueiam a possibilidade de alguns grupos
para tomar parte na determinacdo de suas acles, a opressao refere-se a processos que
constrangem a capacidade de expressdo de determinados grupos, impedindo algumas

vozes de serem ouvidas (Young, 1990, p. 38).

2 A ideia de grupos sociais, para Young (1990, p. 43), refere-se a “coletivos de pessoas diferenciadas
de pelo menos um outro grupo por questdes culturais, praticas ou estilos de vida”. E importante
ressaltar que essa concepcdo de grupos é bem diferente do entendimento de grupos nas teorias liberais
e da acdo racional, nas quais esse conceito é geralmente mobilizado para se referir a um coletivo
formado por individuos com interesses em comum — ver, por exemplo, Olson (1999). Young (1990),
por outro lado, nos mostra que, nas sociedades contemporaneas, marcadas por uma variedade de
clivagens sociais, muitas vezes sdo 0s grupos que fazem com que os individuos sejam quem eles séo.
Para ilustrar de maneira mais concreta: ndo € questdo da pessoa escolher se ela quer ser vista como
mulher, uma vez que o proprio fato dela ser mulher faz com viva uma série de experiéncias e gere um
sentimento de identidade justamente pelo compartilhamento dessas vivéncias e estilos de vida. Assim,
“mesmo os grupos ndo existindo sem os individuos, eles sdo socialmente anterior a eles, uma vez que
as identidades das pessoas sdo, em parte, constituidas pelas suas afinidades de grupo. Grupos sociais
refletem as maneiras pelas quais as pessoas se identificam e identificam os outros.” (Young, 1990, p.
9).
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O conceito de opressdo é especialmente interessante para esse debate pela
maneira na qual ele ¢ articulado por Young (1990), ao nos mostrar como, para lidar de
maneira mais aprofundada com o problema da exclusdo politica, precisamos olhar
para além dos espacos politicos institucionais. De fato, as cinco faces da opressdo
discutidas por Young (1990) — exploracdo, marginalizacdo, impoténcia, imperialismo
cultural e violéncia — agem sistematica e transversalmente sobre determinados grupos,
reforcando o carater excludente da politica nas democracias liberais.

Sem percorrer em detalhes cada uma dessas dimensdes, ® creio que o
importante, no contexto desse trabalho, é o entendimento de que os diferentes espacos
que permeiam a vida social — como a esfera doméstica, 0 mercado e as proprias
arenas estatais — sdo resultados da condensacgéo de feixes de relagdes de poder onde
determinados grupos possuem desvantagens estruturais. E nesse sentido que Young
(1990) problematiza, por exemplo, as relagdes de emprego, marcadas pela
“transferéncia dos resultados do trabalho de um grupo social para o beneficio de
outro” (ibid, p. 49); de dependéncia, que colocam alguns grupos em posi¢do de
marginalidade (ibid, p. 54-55); e do imperialismo cultural que condiciona a producao
de preferéncias, caracterizada pela “universalizagdo da experiéncia e cultura do grupo
dominante e seu estabelecimento como a norma” (ibid, p. 59), 0o que acaba
invisibilizando as perspectivas de alguns grupos e marcando-as como diferentes.

O recorte de Young (1990) se mostra analiticamente rico justamente por
conseguir articular como dinamicas sociais estruturais operam em diferentes
dimensbes, impondo restricdes ao potencial de agéncia de determinados grupos
sociais. Em suma, podemos entender que “os padrdoes que derivam das formas
socialmente estruturadas de opressdo, sobretudo os padrdes de desigualdades que se
cristalizam e reproduzem, impdem limites a autonomia dos individuos” (Biroli, 2013,
p. 72), o que influencia de maneira significativa a possibilidade desses individuos
tomarem parte nos debates publicos e nas arenas de decisdo politica.

Nesse sentido, acredito que a ideia de campo politico, em Pierre Bourdieu
(1989, 2011), pode ser um recurso analitico interessante, ndo somente por
compreender as relacdes de poder nas quais a politica é disputada, mas também por
lembrar o perigo de naturalizar as desigualdades (Bourdieu, 2011, p. 196). Central no

pensamento de Bourdieu, esse conceito destaca que a politica se d& constantemente

® Para uma discussao mais aprofundada das dimensdes da opressao, ver Young (1990), capitulo 2.
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atraves de relacdes conflituosas, entre atores com capacidade de influéncia
desigualmente distribuidas. O campo politico nas palavras do autor, pode ser pensado

como o

“lugar em que se engendram, na concorréncia entre os agentes que nele se
encontram envolvidos, produtos politicos, problemas, programas, analises,
comentarios, conceitos, acontecimentos, entre 0s quais 0s cidaddos
comuns, reduzidos a condicdo de “consumidores”, devem escolher”
(Bourdieu, 1989, p. 164).

O campo politico, assim, se apresenta “como um espago onde se manifestam
relagcdes de poder” (Ortiz, 1983, p. 21), permeado por disputas entre atores que
possuem recursos assimétricos — os dominantes e os dominados, na linguagem de
Bourdieu. Entendo que sao justamente as estruturas de opressdo e dominacao (Young,
1990) que acabam condicionando as possibilidades de agéncia e transformacao dentro
do campo, sendo também responsaveis por excluir grupos em posi¢oes vulneraveis do
préprio campo. O grande problema aqui, assim, é que o campo funciona com
permeabilidade seletiva, 0 que deixa alguns grupos impossibilitados de tomar parte
nos processos de tomada de decisdo politicos. Como lembra Miguel (2014, p. 153-
154).

“as exclusdes ndo sdo desvios ou imperfeigdes do campo politico: sdo
efeitos necessarios da prdpria estrutura, funcionais para a sua reprodugdo e
definidores dos sentidos socialmente dominantes da politica e da acédo
politica” (...) Trabalhadores, mulheres e integrantes de minorias étnicas,
entre outros grupos, sdo suscetiveis aos mecanismos de exclusdo, tanto
pela desvalorizagdo de suas formas expressivas quanto pelo fato de que

demandas pela transformacdo social sdo as mais comprometidas pela

exigéncia de barganha e producdo de consensos”.

As desigualdades sociais — ou de capital, pensando nos termos de Bourdieu —
influenciam, desse modo, claramente a capacidade de agéncia e tomada de decisdo no
campo politico (Bourdieu, 2011).* De fato, o grande problema das desigualdades
transbordarem para a politica é que elas posicionam 0s grupos sociais no campo de
modo assimétrico, deixando 0s mais vulneraveis em zonas periféricas — ou até mesmo
fora do campo. Assim, alem de influenciarem significativamente a trajetoria dos

individuos, as desigualdades, que refletem padrdes estruturais, estdo ligadas a relaces

* O préprio Bourdieu (2011, p. 204), em uma conferéncia em Lyon, na Franca, ressaltou que “h4, no
campo politico, lutas simbdlicas nas quais os adversarios dispdem de armas desiguais, de capitais
desiguais, de poderes simbdlicos desiguais.”
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de dominacao, nas quais a capacidade de acdo de alguns grupos sdo continuamente
bloqueadas (Miguel, 2013, p. 300).

O resultado disso é que as decisdes politicas sdo tomadas a partir de apenas
algumas perspectivas. De fato, essa é uma critica poderosa desenvolvida tanto por
Bourdieu (1989), e mais explicitamente, pela propria Young (1990). O entendimento
de que ndo existem perspectivas universais — ou melhor, de que as perspectivas
universais na realidade representam discursos de determinados grupos que detém o
poder simbdlico (Bourdieu, 1989) — é fundamental para entendermos os limites e
problemas com a construcdo da legitimidade dos sistemas democraticos liberais.
Como Young (1990, 2000) esta preocupada com o0s espacos onde as decisdes
coletivas sdo tomadas, para ela é preciso que 0s grupos minoritarios estejam presentes
nessas arenas decisorias.

Se entendemos a democracia como um projeto inacabado, que busca enfrentar
as estruturas de opressdo e dominacgdo na sociedade (Miguel, 2014), levando a sério 0
“principio de que todas as pessoas tém o mesmo peso” (Phillips, 2011, p. 353), temos
que pensar em como construir uma democracia mais inclusiva. Reconfigurar as
dindmicas que operam, sistematicamente, bloqueando o acesso de alguns grupos aos
espacos de decisdo aparece, desse modo, como uma questao central.

Creio que, para isso, precisamos problematizar de maneira mais aprofundada a
ideia de igualdade. Ao invés de pensar em uma igualdade abstrata, como recorrem
alguns dos principais pensadores liberais do Gltimo século,” precisamos entender que
é preciso que os individuos estejam em um patamar igual para participar da politica
(Miguel, 2013), e nos preocupar com o0 que falta, em termos de igualdades
substantivas, para que isso seja possivel (Phillips, 1995). E nesse sentido que Fraser
(2001, 2003, 2009) trabalha com a ideia de paridade participativa, isto €, um arranjo
que permita a interacdo de todos e todas na sociedade como pares.

Esse arranjo, em seu entendimento, depende de trés dimensdes: a igualdade na
distribuicdo de recursos materiais, de modo a possibilitar que todos tenham voz; o
reconhecimento cultural valorado igualmente; e a igualdade de participagdo nos
espacos de tomada de decisdo da politica (Fraser, 2009, p. 16-17).° A grande

vantagem de se pensar nessa ideia como ancora normativa para a democracia é

> Ver, entre outros, Nozick (1974), Ralws (2000), e Dworkin (2002).

® A terceira dimensdo, referente a representacdo politica, foi incorporada ao pensamento de Fraser em
Scales of Justice (2009). Anteriormente, a autora trabalhava a ideia da paridade participativa a partir
das outras duas dimensdes (Fraser, 2001, 2003).
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justamente sua capacidade de aliar criticas importantes, mas que sozinhas ndo eram
suficientes para explicar os limites das democracias.

As solucdes para o problema da exclusdo, contudo, ndo séo simples, sendo
palco de disputas dentro da propria academia. Enquanto Young (2000) parece apostar
numa versdo reformulada de democracia deliberativa,” mais sensivel ao impacto das
desigualdades e assimetrias sociais na politica, Fraser (2001, 2003) da preferéncia a
politicas transformadoras, que promovem mudancgas estruturais — apesar de também
dar espaco as politicas afirmativas.? Phillips (1995), por outro lado, tende a enfocar na
politica de presenca, isto €, em uma maior pluralidade de grupos representados na
arena politica.

A tipologia de Fraser (2003) de politicas afirmativas e politicas
transformadoras pode ser um recurso analitico interessante como ponto de partida
para se pensar em arranjos que buscam corrigir desigualdades sociais. Contudo, se
estamos procurando entender os diversos tipos de “remédios” para a exclusdo politica,
precisamos ampliar nosso leque de categorias analiticas. O Ministério Publico é um
bom exemplo disso. Por um lado, o Ministério Pablico é uma instituicdo permanente,
regulamentada constitucionalmente — ou seja, ndo é apenas uma politica temporaria,
como as a¢des afirmativas. Por outro lado, a capacidade do MP de realizar mudancas
estruturais na sociedade parece muito limitada na medida em que a atuacdo do 6érgdo
se da geralmente muito mais de forma reativa do que propositiva, isto é, ele
geralmente atua em casos pontuais quando é provocado ou percebe alguma
irregularidade constitucional.

O interessante do Ministério Publico é que se trata de uma instituicdo dentro
do Estado que tem por objetivo defender determinados grupos sociais contra excessos
desse préprio Estado — e também do de agentes do mercado. Se entendemos o Estado
como um espago em disputa, marcado por conflitos de interesse assimetricamente

representados (Bourdieu, 2008 [1994]), entdo a posi¢do do MP se torna relevante na

" Entendo que Young (2000) avanca em relagdo a visdo tradicional dos deliberacionistas — como por
exemplo em relacdo a seu maior expoente, o fildsofo aleméo Jiirgen Habermas (1997 [1929]) — em,
pelo menos, dois sentidos: o abandono da busca pelo consenso e do pressuposto de que 0s argumentos
sdo necessariamente construidos através da racionalidade, ja que, para ela, isso exclui a participagdo de
individuos cujas ideias ndo sdo consideradas racionais.

& A distingdo entre politicas afirmativas e transformadoras tragada por Fraser (2003) se baseia em como
0s resultados dessas a¢Oes impactam nos arranjos que impedem a paridade participativa. De acordo
com a autora, “estratégias afirmativas para retificar injusticas visam corrigir resultados iniquos de
arranjos sociais sem afetar as estruturas sociais subjacentes que geram essas injusticas. Estratégias
transformadoras, por outro lado, buscam corrigir resultados injustos precisamente reestruturando os
quadros geradores das injusti¢as.” (Fraser, 2003, p. 74, tradu¢dao minha).
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medida em que ele oferece instrumentos de luta para grupos que tem dificuldade de
acessar arenas estatais e influenciar processos de tomada de deciséo e de elaboracao
de politicas publicas.

Entender o Ministério Puiblico como um tipo de “remédio” para as dinamicas
sociais nas quais desigualdades materiais e simbdlicas operam sistematicamente
excluindo determinados grupos do campo politico exige, assim, um olhar analitico
para o Estado, no sentido de compreender a posi¢éo, as possibilidades e os limites que
procuradores e procuradoras do MP — sem esquecer, € claro, dos outros servidores que
compdem o quadro do 6rgdo — possuem para agir de dentro das instituicfes estatais a
fim de reconfigurar o jogo politico.

Apesar de ndo ter por objetivo (e tampouco espaco para) esbocar reflexdes
profundas sobre o Estado, considero importante trazer essa discusséo porque, para
pensar no papel do Ministério Publico dentro do Estado, precisamos antes
desnaturalizar a propria categoria de Estado e pensar no que isso que estamos
chamando de “Estado” representa. De fato, o Estado “ndo é um ente dotado de
consciéncia e inteng¢do, tampouco ¢ uno nem uma “coisa” palpavel, sendo feixes de
relagdes de poder” (Castilho, Souza Lima e Teixeira, 2014, p. 13).

Estou de acordo com Abrams (1988) de que, ao invés de trabalharmos com
uma nocdo reificada de Estado, podemos, como ponto de partida, nos propor a
compreendé-lo como um processo de “sujeigdo politica organizada” (Abrams, 1988,
p. 73), prestando atencdo para as ideias que atuam cotidianamente conferindo
legitimidade a essa sujeicdo. O que estd em disputa, assim, ndo é apenas 0 monopélio
do uso legitimo da violéncia em determinado territério (Weber, 2004 [1922]), mas
também do poder simbdlico, isto é, do poder de definir os principios que regem o
mundo social (Bourdieu, 1989; 2008).

Em democracias capitalistas, contudo, o acesso que diferentes ideias ganham
no interior do Estado é extremamente assimétrico. Como lembra Offe (1984 [1972]),
as rotinas do Estado acabam sendo pro-capitalistas porque o Estado depende delas
para se financiar — € isso que ele chama de seletividade das instituicGes. Para Offe
(1984), entdo, as arenas estatais sdo desigualmente permeéaveis, uma vez que o Estado
precisa interiorizar 0s interesses capitalistas, o que implica, a0 mesmo tempo,
constranger a entrada de grupos contrarios a esses interesses. 1sso ndo quer que as
instituicdes do Estado estdo simplesmente a servigo da classe capitalista, mas que elas
materializam o conflito entre diversos grupos sociais (Poulantzas, 1985 [1978]).
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O que esses autores estdo nos falando é que 0s recursos materiais séo
fundamentais na definicdo de quais projetos politicos conseguem emergir vitoriosos e
naturalizar relacbes de dominacdo por meio das formas de enquadramento e
interpretacdo da realidade que sdo construidas dentro do Estado. Abrams (1988, p. 76)

consegue sintetizar isso de maneia intrigante ao argumentar que

“o estado é um objeto de outra ordem, um projeto ideoldgico. E, acima de
tudo, um exercicio de legitimacdo. (...) O estado, em suma, é uma tentativa
de apoiar ou tolerar o insuportavel ou intoleravel apresentando-os como
algo diferente do que realmente sdo, isto é, a dominacdo desinteressada
legitimada. O estudo do estado, nessa perspectiva, comecaria com a
atividade envolvida na apresentacdo do estado: a legitimacdo do
ilegitimo.”

As relagGes de dominagdo que se condensam e cristalizam no Estado, como
lembra Gramsci (2000 [1932-1934]), ndo estdo dadas; pelo contrério, elas precisam
ser frequentemente reproduzidas.® Para ele, entdo, é necessario para aqueles que
exercem o poder conseguir o consentimento ativo dos dominados (Gramsci, 2000).
Entendo que isso ocorre exatamente pela naturalizacdo da exclus@o do campo politico
(Bourdieu, 1989; 2011) e das estruturas de opressédo e dominacdo (Young, 1990). Se
estamos preocupados em criar condi¢fes que possibilitem o aprofundamento da
democracia e da igualdade entre cidaddos e cidadds, precisamos, inevitavelmente,
olhar para dentro do Estado e buscar compreender que tipos de projetos politicos
estdo em disputa. Mapear os diferentes atores envolvidos nesse processo — como por
exemplo o proprio MP —, as ideias e os interesses que estdo sendo mobilizados, e 0s
resultados desses conflitos, sdo questdes que ganham centralidade para a compreensao
das dindmicas do campo politico.

Creio que o Ministério Publico — que, cumpre lembrar, é resultado de
processos histdricos, culturais e sociologicos de disputa politica — ocupa um local
diferenciado dentro do aparelho estatal na medida em que se propde, em diversas
ocasides, a defender interesses contrarios aos de outros setores do Estado. O que estou

sugerindo, entdo, é que podemos interpretar a atuacdo do Ministerio Publico como um

° Entendo que Bourdieu complexifica o argumento gramsciano a partir de sua teoria da socializacéo,
que problematiza 0 modo como as experiéncias vividas por individuos e grupos de diferentes trajetorias
sociais impactam em como eles introjetam as categorias que sdo produzidas a partir das disputas no
Estado. De fato, para ele, “submissao a ordem estabelecida ¢ o produto do acordo entre, de um lado, as
estruturas cognitivas inscritas nos corpos pela histéria coletiva (philogénesis) e histéria individual
(ontogénesis), e, de outro lado, as estruturas objetivas do mundo no qual as estruturas cognitivas sao
aplicadas. As injuncdes do Estado devem seu carater natural, e com isso sua poténcia, ao fato de que o
Estado impds as mesmas estruturas cognitivas pelas quais é percebido (Bourdieu, 2008, p. 14).
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trampolim para grupos subalternos, cuja dificuldade de acesso ao campo politico —
derivada de dinamicas sociais injustas que foram historicamente reproduzidas —
poderia, de alguma forma, ser remediada ou compensada.

O diferencial do MP — em relacdo a outras instituicdes estatais — € que sua
autonomia relativa'® permite que ele consiga, até certo ponto™ enfrentar a seletividade
das instituicdes para o capital, ou, em outras palavras, impor barreiras a ldgica de
mercado capitalista que atravessa as diversas agéncias do Estado. O que estou
dizendo, entdo, é que o Ministério Publico é, pelo menos em potencial, um espaco
dentro do aparelho estatal, ou, nos termos de Miliband (1969), do estado-sistema, com
maior poder de questionar os projetos ideoldgicos dominantes do Estado — que, vale
lembrar, atuam em fungéo dos interesses de grupos mais poderosos na sociedade — e
promover técnicas de governo que consigam atuar em prol de interesses de grupos
histdrica e culturalmente marginalizados.

Cumpre observar que ndo estou dizendo que o0 MP é o Unico lugar no Estado
permeavel a demandas de grupos sociais subalternos ou mesmo a construcdo de
projetos politicos que buscam combater estruturas sociais de opressdo e dominagéo
gue marcam nossa sociedade. De fato, as experiéncias participativas que floresceram
no Brasil durante a década de 1990, e, principalmente, apds a entrada do Partido dos
Trabalhadores no governo federal, em 2002, promoveram, em diferentes graus,
processos de abertura do Estado a movimentos sociais e organizacfes da sociedade
civil de uma maneira geral. Como ja mencionado, existe uma extensa literatura que

trata sobre esse tema — que, alids, se tornou uma agenda de pesquisa de félego na

19 Me refiro a essa autonomia pelo fato do MP ser independente aos outros trés poderes do Estado.
Todavia prefiro chamar essa autonomia de relativa por conta de, pelo menos, trés importantes motivos.
Em primeiro lugar, por atuar dentro dos limites da Constituicdo, procuradores e procuradoras do
Ministério Publico ndo tém poder para questionar todos os tipos de injusticas sociais, principalmente se
entendemos que as leis, apesar de se apresentarem como uma representacdo de interesses de uma
coletividade, sdo construidas a partir da condensacdo de lutas sociais nas quais determinados grupos
tém uma capacidade assimétrica de universalizar interesses particulares travestidos do ideal da
imparcialidade (Young, 1990). Em segundo lugar, vale lembrar que a atuacdo do MP muitas vezes
esbarra no Judiciario, que, seja pela sua morosidade ou pela influéncia de projetos ideoldgicos de
outros setores do Estado (ver, por exemplo, o trabalho de Sunstein et al., 2006), tem o poder de
derrubar agdes propostas pelo MP, na medida em que se apresenta como Ultima a instancia de
julgamento dos conflitos. Por fim, existe o problema da construcdo social das preferéncias (ver, em
especial, Sunstein, 2009). Por isso, quero dizer que o MP e seus servidores ndo podem ser tomados de
forma isolada, como se ndo fossem influenciados, de alguma maneira, pelos discursos e projetos
ideoldgicos hegemdnicos construidos dentro e fora do Estado. E exatamente por conta desses limites —
e claro, ndo so deles — que a luta pela construcdo de um pais mais democratico e inclusivo se da,
também, em outras arenas, como nas proprias ruas (ver, por exemplo, a discussdo proposta por
Trindade, 2014).

1 E importante ressaltar que esse ponto, é claro, é dinamico, e depende do contexto que estamos
avaliando — ou seja, € uma pergunta muito mais empirica do que tedrica.
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Ciéncia Politica brasileira —, bem como analises que buscaram discutir os limites
desses espagos no que se refere a democratizacdo das relacGes entre Estado e
sociedade (ver, entre outros, Trindade, 2014; Miguel, 2014).

E também relevante ressaltar que n&o estou buscando aqui construir uma vis&o
romantizada do Ministério Publico como uma agéncia do Estado que estad
intrinsecamente defendendo interesses de grupos mais vulneraveis e combatendo
injusticas. No meu entendimento, o0 MP constitui — assim como o préprio Estado — um
espaco heterogéneo e em disputa, onde existem diversos projetos politicos que podem
estar contribuindo (ou ndo) em diferentes graus para a construcdo de uma sociedade
mais democratica. Discuto essa ideia com mais profundidade no final da proxima
secdo, onde, ap0s apresentar brevemente uma discussao sobre o processo histérico da
construgdo do Ministério Publico no Brasil, refletindo sobre sua legitimidade para
atuar na construcdo da democracia no pais, aponto alguns dos limites em seu papel

como promotor de inclusdo de grupos marginalizados.

O MINISTERIO PUBLICONCOMO UM ATOR EMPODERADO E
PROMOTOR DE INCLUSAO

As origens do Ministério Pablico brasileiro remetem ao Ministére Public
francés, criado no século XII e incorporado no sistema do Brasil por volta do século
XVII, por meio de Portugal (Macedo apud McAllister, 2008). O MP dedicava-se,
tradicionalmente, a procuracdo criminal, sendo controlado pelo poder executivo
(McAllister, 2008, p. 57) e muitas vezes subordinado por interesses politicos
(Coslovsky, 2009, p. 90). A situacdo do Ministério Pdblico, contudo, mudou
drasticamente a partir da década de 1980, quando o0 6rgdo passou por um processo de
transformacéo estrutural, tornando-se autbnomo em relacdo aos outros poderes e
passando a desempenhar uma funcéo dupla de defensor de interesses sociais e de “cao
de guarda” do Estado, o que representou, para alguns autores, a maior novidade
institucional do periodo de redemocratizagdo brasileiro (Arantes, 2002; Kerche,
2010).

O pontape inicial desse processo transformador foi a lei n® 6.938 de 1981, que
ficou conhecida como “Politica Nacional do Meio Ambiente”, responsavel pelo inicio

da normatizacdo dos interesses coletivos no Brasil (Arantes, 1999, p. 85). Esta foi a
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primeira lei que autorizou 0 MP a defender interesses difusos,*? permitindo que ele
combatesse danos causados ao meio ambiente através de acOes de responsabilidade
civil e criminal (McAllister, 2008, p. 67; Arantes, 1999, p. 85).** Alguns anos depois,
0 escopo de atuacdo do Ministério Publico foi regulamentado de forma mais ampliada
e aprofundada, através da lei n°® 7347 de 1985, que legitimou a Ac¢do Civil Publica
(ACP) em situacBes que envolvem danos causados ndo somente ao meio ambiente
(McAllister, 2008, p. 24; Hochstetler e Keck, 2007, p. 46), mas também ao
consumidor e a patriménios historicos, culturais ou de valor artistico e estético
(Arantes, 1999, p. 85). A “Lei da Ag¢do Civil Publica”, como ficou conhecida,
transformou 0 MP em uma espécie de arbitro de diversos tipos de conflitos sociais
(Coslovsky, 2009, p. 97), “ampliando sobremaneira o raio de acdo do Orgao e
finalmente colocando-o0 em contato direto com a representacéo judicial dos interesses
de amplos segmentos da sociedade” (Da Ros, 2009, p. 29).

Estas conquistas foram entdo consolidadas em 1988, através da nova
Constituicdo Federal, que, além de expandir o escopo de atuacdo do MP (Arantes,
1999, 2002; Kerche, 2010), fortaleceu sua autonomia em relagdo ao poder Executivo
(Arantes, 2007, p. 7-8; McAllister, 2008, p. 71, Jatahy, 2006, p. 40-41). Assim, o MP
passou a ser visto como um defensor social, mais préximo da sociedade civil do que
do aparelho do Estado (Coslovsky, 2009, p. 100).** O Ministério Publico brasileiro,
assim, passou a ter uma configuracdo Unica (Sadek, 2008, p. 131), sendo chamado,
inclusive, de um “quarto poder do Estado” (Costa, 2010, p. 29; McAllister, 2008, p.
57; Coslovsky, 2009, p. 90). Contudo, além de um defensor dos interesses sociais, 0

MP também ganhou uma funcdo de grande relevancia dentro do préprio aparelho

2 De acordo com Mazzili (1992, p. 161), “difusos sdo interesses de grupos menos determinados de
pessoas, entre as quais inexiste vinculo juridico ou fatico muito preciso. Em sentido lato, os mais
auténticos interesses difusos, como 0 meio ambiente ou o dos destinatarios da propaganda enganosa,
podem ser incluidos na categoria do interesse publico”. De fato, a categoria de interesses difusos
reveste um conjunto heterogéneo de situagdes, incluindo, por exemplo, interesses de grupos fracos
demais para lutarem por si proprios, interesses de grupos dispersos demais, interesses difundidos mas
que ndo estdo concentrados suficientemente em algum grupo em particular, e interesses imateriais que
ndo estdo corporificados em grupos especificos.

3 Ainda nesse ano, foi dado um outro passo importante através da aprovacdo da lei complementar n°
40, que definiu a utilizacdo da acdo civil piblica como uma das fun¢des do 6rgdo (Arantes, 1999, p. 84;
Da Ros, 2009, p. 33).

4 Kerche (2010, p. 108) ressalta a importancia desse momento para o Ministério Publico ao
argumentar que “antes de 1988, tratava-se de uma instituicdo ligada ao Executivo, responséavel
principalmente pela acdo penal publica junto aos tribunais. Apés a Constituicdo de 1988, o Ministério
Publico passa a ser independente de todos os Poderes de Estado e detentor de atribui¢cdes extremamente
reforcadas de representante da sociedade, inclusive para questdes coletivas de fundo civil, através da
acdo civil publica.”
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estatal, desempenhando, como aponta Kerche (2010, p. 19), um “importante papel na
rede de accountability relativas a outras institui¢des”.™

Portanto, o Ministério Pablico brasileiro foi marcado, durante o final do século
passado, por um processo de transformacéo institucional, ou, como coloca Sadek,
(2008, p. 134), “um processo de constru¢do de uma nova identidade”, passando a
atuar como um defensor dos interesses sociais e guardido da cidadania (Sadek, 2008;
Arantes, 2002). O importante de mapear essa trajetéria de empoderamento do
Ministério Publico, para a discussdo que proponho neste trabalho, é compreender
como sua posi¢do no campo politico foi gradativamente mudando — e adquirindo um
lugar central. De fato, a autonomia conquistada pelo 6rgdo em relacdo ao Poder
Executivo deu ao MP mais poder para definir sua agenda e interferir em processos
politicos. Além disso, a flexibilidade que procuradores e procuradoras da Republica
possuem para construir seu repertério de atuacdo contribui para uma possibilidade
mais concreta de questionamento as estruturas sociais de opressdo e a atores
poderosos que lutam por sua reproducdo, isto &, as proprias regras e fronteiras do
campo politico.

A literatura que trata sobre o papel do Ministério Pablico na politica brasileira,
contudo, apresenta dois problemas que julgo como centrais. O primeiro deles é
atribuir a importancia do MP na defesa de atores sociais & hipossuficiéncia da
sociedade civil (ver, por exemplo, Arantes, 1999, 2002).'® Entendo que n&o se trata de
negar a hipossuficiéncia dos grupos sociais, mas de compreender que essa fraqueza é
resultado da condensacdo de dinamicas sociais complexas que restringem o poder de

voz de determinados grupos. Nesse sentido, a legitimidade de atuacdo do MP néo

> Essa dimensdo de responsabilidades do MP é tratada pela literatura que enfatiza seu papel como
agente de controle do Estado (ver, entre outros, Abrucio e Loureiro, 2005; Abrucio, 2011; Teixeira e
Cordeiro, 2013). Apesar de considerar essa fungdo do MP como fundamental para os sistemas
democréaticos na medida em que reforca a accountability horizontal (ver O’Donnell, 1998, p. 40), neste
artigo dou énfase ao papel do MP como promotor de inclusdo. Ressalto, é claro, que a distin¢do entre
essas dimensdes de atuacdo do Orgdo é uma mera categoria analitica, uma vez que as mesmas
acontecem simultaneamente na realidade.

18 De acordo com Arantes (1999, 2002), essa hipossuficiéncia seria justamente o motor que motivaria
0s procuradores e promotores do MP. Seu argumento é que “temos uma sociedade civil fraca,
desorganizada e incapaz de defender seus direitos fundamentais” (Arantes, 1999, p. 96), e que “de
todos os elementos que compdem o voluntarismo politico do Ministério Publico, a caracterizacdo da
sociedade brasileira como hipossuficiente — ou incapaz de defender-se a si mesma — é sem davida o
mais importante” (Arantes, 2002, p. 127).
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estaria ancorada simplesmente na incapacidade da sociedade, mas nas conjunturas
sociais injustas que condicionam essa situagdo.’

O segundo problema é pensar no Ministério Pablico como um representante
da sociedade (ver, entre outros, Carvalho e Leitdo, 2010; Kerche, 2010; Sadek, 2010).
Admito que, em algumas situacdes, a ideia de representacdo pode, de fato, ser dtil
para estudar a atuacdo do MP, principalmente se levamos em conta como esse
conceito vem sendo repensado nos Ultimos anos, a partir da ideia da representagdo
discursiva (Dryzek e Nieymeyer, 2008), ou da representacdo por advocacy (Urbinati,
2000), ou ainda da representacdo por afinidade (Avritzer, 2007). Estes autores tentam
ir além da ideia de autorizacdo explicita — ressaltada por teorias classicas sobre a
representacdo politica, como em Pitkin (1967) —, buscando outras bases de encontrar a
legitimidade de representacdo, em condigdes em que autorizacdo ndo acontece.

No entanto, acredito que é problematico pensarmos no MP como um
representante democratico dos grupos que ele defende quando ndo ha autorizacdo e
tampouco mecanismos de prestacdo de contas (ver Miguel, 2010), porque existe uma
assimetria de poder muito grande entre os procuradores e procuradoras do MP e 0s
grupos sociais. Enquanto os primeiros possuem capacidade ampla e diversos meios
para influenciar no sistema politico devido a sua posi¢cdo central no campo — como
busquei argumentar anteriormente —, 0s segundos muitas vezes se encontram nas
margens ou até fora desse campo. Desse modo, considero que o perigo de interpretar
esse processo a partir da ideia de representagdo ¢ acabarmos dependendo da “boa
vontade” desses procuradores, que, como lembra Da Ros (2009), ndo necessariamente
compartilham da mesma visdo que os grupos por ele defendidos. De fato, por se tratar
de um orgdo heterogéneo, formado por individuos com determinadas trajetdrias e
preferéncias, é possivel inclusive que o MP atue contrariamente aos interesses dos
grupos que defende, uma vez que os procuradores podem ser considerados ‘“‘atores
politicos que atuam de acordo com suas proprias vontades e visdes de mundo, a
despeito daquelas eventualmente existentes nos movimentos sociais e grupos de
interesses” (Da Ros, 2009, p. 29).

A questdo que ganha centralidade nessa discussdo, assim, é que tipo de

legitimidade democrética que o MP tem para atuar em nome de grupos vulneraveis.*®

7 Como lembra Spivak (1998), o siléncio dos grupos minoritarios estd ligado a sua propria
subalternidade. Assim, mesmo que fossem organizados e articulados, alguns grupos ndo conseguiriam
ter suas demandas ouvidas pela sociedade.
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Acredito que problematizar a concep¢do do MP como um representante democratico
ndo deslegitima sua funcdo como defensor de grupos menos poderosos. Nesse
sentido, proponho que interpretemos a atua¢do do MP a partir da ideia de promocao
da inclusdo de demandas de grupos subalternos que, em muitas situacoes, ficariam as
margens de processos decisorios em politicas que os afetam diretamente.

Argumento que podemos pensar no MP como um promotor de incluséo
quando o 6rgdo atua defendendo interesses de grupos sociais em negociacdes —
judiciais ou ndo — com agéncias do Estado e do mercado. Nesses casos, 0 MP
geralmente é provocado por grupos insatisfeitos com o andamento de determinada
situacdo.'® Os procuradores, entdo, realizam um processo de investigacdo a fim de
verificar a coeréncia dessas alegagoes, e, caso confirmadas suspeitas de acOes ilegais,
passam a intervir no processo. Essa intervencdo, por sua vez, pode ocorrer tanto de
forma negociada — como por exemplo através dos Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC), por meio dos quais 0 MP dialoga com os demais 6rgaos envolvidos,
buscando chegar a um compromisso em relacdo ao atendimento das demandas dos
grupos envolvidos no processo, ou ainda através da convocagdo de audiéncias
publicas para que esses grupos exponham suas demandas — quanto judicial, onde
geralmente sdo ajuizadas Acdes Civis Publicas, instrumentos pelos quais 0s
procuradores levam o caso para o Judiciario, exigindo uma mudanca.

Meu argumento neste trabalho, assim, é que a atuacdo do MP é fundamental
para o aprofundamento da democracia na medida em que defende interesses de
grupos marginalizados do campo politico. Ao contribuir para o enfrentamento das
estruturas de opressdo e dominagdo que circunscrevem 0s espagos de decisdo na
politica nas méos de apenas determinadas perspectivas, o Ministério Publico tem um
papel crucial na luta democratica.

O que diferencia a atuacdo do MP de demais mecanismos de inclusdo — como
por exemplo as proprias instituices participativas — & sua capilaridade. Por isso,
quero dizer a capacidade que o MP consegue atuar em uma variedade de situacoes,
defendendo interesses diversos que muitas vezes ndo sdo incorporados no escopo de
outras politicas inclusivas. A capilaridade da atuacdo do MP ¢é evidenciada, a0 meu

ver, tanto pela pluralidade de temas que fazem parte do escopo de atuagdo do 6rgéo

18 Essa reflexdo foi inspirada, em grande medida, pelo trabalho de Abers e Keck (2002).

19 Cabe ressaltar, contudo, que o Ministério Piblico ndo precisa ser acionado por atores da sociedade
para comecar a atuar em algum caso. Como lembra Costa (2010, p. 29), os procuradores podem iniciar
uma investigacao a partir de uma reportagem no jornal, por exemplo.
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quanto pela sua presenca cobrindo grande parte do territério nacional. Ao se mostrar
aberto a demandas de individuos e grupos ao longo do Brasil, 0 MP tem, pelo menos
potencialmente, a capacidade de atuar em casos nos quais as perspectivas de grupos
vulneraveis é invisibilizada. Acredito entdo que esta é a ancora que torna 0 MP um
ator democraticamente legitimo para atuar na defesa desses grupos.

Esse papel do MP como promotor de inclusdo, todavia, ndo escapa de
problemas, que possuem, ao meu ver, pelo menos trés dimensdes relevantes. Em
primeiro lugar, existe um problema referente a possibilidade do desenvolvimento de
relacBes de dependéncia dos grupos defendidos pelo Ministério Publico em relacdo a
instituicdo. Em outras palavras, estou apontando para 0s perigos de uma inclusao nas
quais os grupos incluidos permanecem dependentes das a¢fes de outros — nesse caso,
do MP. O que quero dizer, assim, é que precisamos nos atentar para em que medida a
inclusdo pontual promovida pelo MP se desdobra em uma capacidade mais
continuada do acesso as arenas de debate. Creio que se trata de uma questdo a ser
verificada (ou ndo) empiricamente;?® contudo, me parece problematico apostarmos
apenas na inclusdo via MP sem nos preocuparmos em criar condi¢des — e aqui estou
de acordo com Fraser (2003) de que essas condicBes envolvem tanto questbes de
reconhecimento cultural quanto de igualdade material — para que os grupos por ele
defendidos possam, eles mesmos, desenvolver mecanismos que possibilitem uma luta
mais justa e igual por seus interesses.

Em segundo lugar, merece destaque a assimetria de poder entre 0s
procuradores do Ministério Publico — que ocupam um lugar importante dentro do
Estado e possuem acesso a recursos e possibilidade de influéncia nas acdes e praticas
estatais diferenciada — e os integrantes de grupos sociais tutelados pelo 6rgdo. O
problema aqui é justamente quando os interesses de determinados grupos divergirem
da percepcdo que o MP tem sobre quais sdo esses interesses. Nessas situacGes, podem
emergir conflitos potenciais entre adversarios com capacidades de acdo desiguais.
Colocando de outro modo, se trata da auséncia de mecanismos de accountability para
que os grupos defendidos pelo MP consigam ter uma influéncia significativa nas

diretrizes das a¢des da instituicdo.

% Em um estudo de mais de 300 projetos do setor energético no Brasil entre 2002 e 2012, Hochstetler e
Tranjan (2014) argumentam, por exemplo, que a intervengdo do MP nesses processos contribui para
mobilizar a sociedade civil local. Nesse sentido, um dos impactos da atuacdo do MP pode ser
justamente estimular grupos sociais a participarem na politica de modo mais ativo.

23



Por ultimo, existe uma questdo de presenca efetiva nos espacos decisorios. Dar
voz a grupos subalternos, e defender seus interesses em situacdes nas quais eles séo
negligenciados e marginalizados é, sem ddvida, um passo relevante. Mas ndo
podemos esquecer que esses grupos cujas demandas sdo promovidas pelo MP, como
as comunidades indigenas, permanecem quase totalmente excluidos das arenas de
decisdo na politica. Se estamos nos comprometendo a aprofundar a ideia de
democracia e 0 que ela significa em nosso sistema politico, precisamos pensar na
inclusdo a partir de uma capacidade decisoria igualmente partilhada na sociedade. O
papel do MP, assim, é uma parte importante, mas definitivamente ndo é suficiente.
Enquanto o poder de decisdo nos espacgos politicos estiver distribuido de maneira
assimétrica e desigual na sociedade, permanecemos longe de pensar em um pais

democratico e justo.

O PROCESSO DE MAPEAMENTO E DA ANALISE

Este trabalho consiste em uma sistematizacdo dos esforcos empiricos — que
sdo diversos — sobre a atuacdo do Ministério Publico no Brasil entre 1988 e 2014.%
O mapeamento desses estudos foi trabalhado através de uma analise de contetdo com
ajuda do software NVivo 10. Em um primeiro momento, foi realizado um
levantamento dos trabalhos académicos providos de trés grandes fontes: i) base de
periddicos da CAPES, ii) Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes; iii)
artigos publicados periédicos revisados por pares, o que resultou em 244 obras.?
Posteriormente, passei para a analise desses estudos, classificando-os a partir de quais
interesses eram defendidos nas a¢des do MP — o que s6 foi possivel porque a selecdo
das obras se limitou a estudos que contavam casos sobre acdes do MP. E importante
ressaltar que selecionei apenas os estudos empiricos, uma vez que a principal questao
levantada por este trabalho ndo se refere ao potencial do MP de defender e incluir
interesses de grupos sociais, mas a verificacdo se esse potencial de agente inclusivo

estd realmente sendo desenvolvido pelo érgao.

21 O recorte temporal delimitado por essa pesquisa tem inicio em 1988 justamente porque esse ano
representou a cristalizacdo do processo de empoderamento do MP.

%2 Nesse momento, foi lido apenas o resumo de cada trabalho, de modo identificar se o0 mesmo poderia
ser enquadrado dentro do escopo da pesquisa. Durante a analise, parte das obras selecionadas na
primeira etapa foi descartada por ndo se enquadrar no escopo delimitado pelo trabalho. Ao total,
trabalhei com 167 obras.

24



O processo de codificacdo ndo foi simples, sendo diversas as dificuldades que
encontrei durante o caminho. Pelo carater indutivo da pesquisa, a primeira versdo do
codigo de analise foi desenvolvida a partir do papel constitucional atribuido ao MP.%
Contudo, conforme fui analisando os diferentes trabalhos, percebi que novas
categorias deveriam ser incluidas, principalmente porque havia situacdes em que néo
havia interesses de algum grupo especifico em jogo. ** A definicdo da unidade de
analise também ndo foi facil. Inicialmente, pensei em trabalhar com o documento
como unidade, mas depois percebi que havia estudos que tratavam sobre mais de um
caso no qual o MP atuava. Desse modo, optei por trabalhar com o “caso” como
unidade de analise, isto €, uma situacdo real onde o Ministério Publico atuou de
alguma maneira.

Acredito ser importante esclarecer ainda minha posi¢do na classificagdo dos
interesses referentes as acGes mobilizadas pelo MP. Busquei enquadrar os diversos
interesses considerando o contexto social e politico no qual estamos inseridos. Por
exemplo, se 0 Ministério Pablico luta, em determinada ocasido, pela construcdo de
um maior numero de creches, entendo que estdo sendo mobilizados — mesmo que isso
ndo esteja explicito — interesses de mulheres, uma vez que, como nossa sociedade esta
estruturada de maneira que as mulheres estdo, na grande maioria dos casos,

encarregadas do cuidado das criancas, %

uma politica de creches incide
diferenciadamente sobre o género dos individuos. Assim, ao invés de olhar para os
casos de um modo mais abstrato, busquei analisar como eles estdo situados
socialmente.

Creio ainda ser importante ressaltar os limites que os resultados apresentados
neste trabalho apresentam. Estou ciente que, por se tratar de um estudo sobre
producbes académicas e ndo das acBes do Ministério Publico per se, as analises que

desenvolvi aqui ndo sdo representativas da atuacdo do 6rgdo e possuem possibilidade

% De acordo com a Lei 8.625 de 1993 — Lei Organica Nacional do Ministério Pablico —, 0 MP tem
legitimidade para atuar, por exemplo, na “protecdo, prevencdo e repara¢gdo dos danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico, e a outros interesses difusos, coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos”
(Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8625.htm>. Acesso em 08/11/2015).
Essas atribuigdes, assim, foram o ponto de partida para a elaboragdo das categorias utilizadas para
classificar os diferentes interesses defendidos pelo MP nas obras analisadas.

# E importante ressaltar que as categorias de analise escolhidas ndo sio mutuamente excludentes. Em
diversos casos, as acdes do Ministério Publico envolviam interesses de mais de um grupo. De fato, a
escolha por classificar os interesses defendidos em apenas um grupo poderia, em algumas situacoes,
invisibilizar a transversalidade das acfes estudadas.

2 \er, por exemplo, Okin (1989), Fineman (2005) e Biroli (2013).
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de viés — como por exemplo por conta da predominancia de determinados interesses
de pesquisa dentro das universidades ou das assimetrias de recursos disponiveis para
o desenvolvimento de pesquisas em diferentes regides do pais. Contudo, acredito que
elas oferecem indicacOes relevantes que contribuem para o debate na medida em que
nos ajudam — mesmo que ainda de modo preliminar — a entender como 0 MP vem se

portando no contexto politico brasileiro.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise das obras mapeadas por este estudo indicou que ha uma pluralidade
de interesses que vem sendo mobilizados nas atuacfes do Ministério Publico no
ualtimo quarto de seculo. Demandas de grupos sociais como as mulheres, 0s negros, 0s
idosos, as comunidades indigenas e os deficientes vem sendo defendidos pelo MP
durante o recorte temporal delimitado por essa pesquisa. 2° Essa diversidade nas areas
de atuacdo do Ministério Publico, contudo, é acompanhada de uma clara desigualdade
de priorizagéo, no sentido que alguns interesses recebem mais atencdo do que outros,
como se pode perceber a partir do Gréfico 1.2

O grande destaque, sem davidas, vai para 0 meio ambiente, que concentra a
maior parte das acdes movidas pelo Ministério Publico durante o periodo analisado.
Esse resultado converge com a interpretacdo de McAllister (2008), segundo a qual a
maioria das acbes publicas iniciadas pelo MP estd relacionada com questbes
ambientais. O status privilegiado dos interesses ambientais ndo ofusca, todavia, a
atuacdo do Ministério Publico na defesa de grupos em posicGes mais desvantajosas,
como os trabalhadores, as criancas e adolescentes, e 0s grupos economicamente

vulneraveis®, que também foram mobilizados nas acdes do MP.

% Desde ja, acredito ser importante lembrar que estou avaliando se 0 MP esta buscando promover a
inclusdo na democracia, € ndo se ele estd conseguindo fazer isso, ou seja, ndo estou olhando para a
efetividade de sua atuagdo na promocao desses interesses.

%7 As categorias “persecucdo penal”, “fiscal da lei” e “assisténcia social” foram utilizadas quando no
havia o interesse claro de algum grupo no caso. A primeira delas refere-se a casos em que o MP atuava
contra determinado individuo ou grupo de pessoas por algum tipo de descumprimento; a segunda as
acOes do 6rgao ligadas exclusivamente a fiscalizacdo do cumprimento de leis; e a terceira a agdes de
assisténcia que ndo eram direcionadas e/ou ndo poderiam ser enquadradas em algum grupo especifico.
% por grupos economicamente vulneraveis, considerei situacdes onde a questio de classe social era
preponderante, isto é, onde havia uma clara assimetria na disposicao de recursos, como foi o caso, por
exemplo, no estudo de Gavido (2006), no qual o MP defendeu interesses de grupos atingidos por uma
hidrelétrica em Minas Gerais, como pescadores. Em outras palavras, essa categoria refere-se aos
setores mais pobres da sociedade.
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Grafico 1: Principais interesses defendidos pelo MP no Brasil entre 1988 e 2014.%
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Fonte: Elaboracgdo do autor, a partir da analise de 167 estudos académicos

E possivel perceber, assim, que tanto questdes distributivas quanto de
reconhecimento, essenciais para se pensar na participacdo de todos como pares
(Fraser, 2003), sdo alvo de atuacdo dos procuradores e procuradoras da Republica. A
questdo de classe é especialmente destacada, tendo sido mobilizada em 99 casos
diferentes. Questbes mais ligadas ao reconhecimento igual de diferentes culturas,
racas, ou género, foram trabalhadas mais pontual e separadamente.

Nesse sentido, um outro exame que pode ajudar a entender como os diferentes
interesses sdo mobilizados e tratados pelo Ministério Pablico é a analise de Cluster,
que classifica 0os n6s — ou, em termos praticos, categorias de classificacdo — por
agrupamentos baseados em similaridades no processo de codificagdo. Em outras
palavras, essa analise revela quais interesses sdo normalmente defendidos juntos e
quais sdo mais distantes. Este exame — desenvolvido a partir do préprio software
NVivo — foi construido com base nos resultados da codificacdo, isto é, da
classificacdo que realizei a partir das obras examinadas, o que evita que as escolhas

dos autores e autoras dos textos enviesassem os clusters.

2 A categoria “outro” refere-se a todos 0s casos que ndo se enquadravam em nenhum dos grupos
restantes.
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Como se pode ver a partir do Gréafico 2, algumas combinacGes parecem bem
evidentes. Os interesses de comunidades indigenas, por exemplo, normalmente sao
promovidos junto com os interesses do meio ambiente, enquanto 0s interesses de
idosos aparecem mais proximos aos interesses de portadores de deficiéncia. Por mais
evidentes que possam ser, 0s agrupamentos sdo Uteis para ressaltar a necessidade de
se pensar em uma atuacao transversal do Ministério Publico. Como 0s grupos sociais
muitas vezes acabam se sobrepondo, € fundamental que o MP pense em estratégias

sobre como lidar com o impacto de determinada politica sobre grupos distintos.

Gréafico 2: Analise de Cluster sobre os interesses defendidos pelo MP
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Meio ambiente

I onsumidores
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—
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Trabalhadores

Fonte: Elaboragéo do autor via software NVivo 10

CONSIDERACOES FINAIS

Busquei, neste trabalho, refletir sobre o problema da exclusdo politica, tdo
evidenciado e problematizado pela teoria politica nas Gltimas décadas. Para essas
ultimas consideracdes, reflito sobre algumas das contribuicbes empiricas e tedricas
trazidas por este estudo. Em termos empiricos, podemos sintetizar as contribui¢des do
levantamento apresentado neste trabalho em dois indicios — utilizo essa palavra
justamente para ressaltar que este estudo se limitou a encontrar padrdes na atuagdo do

MP, e ndo proposicdes gerais:
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i) O Ministério Publico vem buscando, em diferentes casos, defender
interesses de grupos marginalizados. O mapeamento realizado apontou que ha uma
pluralidade de grupos sendo defendidos pelo MP, como idosos, criancas e
adolescentes, mulheres, negros, e grupos economicamente vulnerdveis. Essa
descoberta, contudo, é apenas um primeiro passo para que possamos compreender
melhor como se da a atuacdo do MP no Brasil. Pesquisas futuras podem focar — a
partir de estudos de caso, por exemplo — em como se da essa defesa, no sentido de
entender as relacdes desenvolvidas entre servidores do MP e os grupos defendidos por
eles ou os resultados que as intervengdes do 6rgdo estdo realmente trazendo para esses
grupos.

i) H& uma clara assimetria em relacdo a quais interesses sdo mobilizados.
Como busquei discutir na analise dos resultados, determinados interesses s&o
sistematicamente mais defendidos do que outros. A nitida preponderancia do meio
ambiente, nesse aspecto, € contrastada por uma certa timidez em relacdo as demandas
de grupos como mulheres, negros e idosos. Essa tendéncia, contudo, precisa ser
investigada mais a fundo. Trabalhos futuros podem explorar, por exemplo, em que
medida a priorizacdo de algumas demandas impacta na omissdo da atuacdo de
procuradores e procuradoras em outros casos.

Em termos tedricos, busquei dialogar com teorias da democracia e do Estado
para trazer uma outra interpretacdo sobre como podemos avaliar o papel do Ministério
Pablico no sistema politico brasileiro, diferente das concepc¢des predominantes da
Ciéncia Politica brasileira, que ora tratam o MP como representante de grupos sociais
(ver, entre outros, Sadek, 2010; Kerche, 2010) — o que considero problematico se
pensamos na assimetria de poder entre os servidores do MP e os grupos que ele
defende, que, combinada com a auséncia de processos de autorizacdo e de prestacdo
de contas, deixa esses grupos em posi¢des vulnerdveis para questionar as proprias
acOes do Ministério Publico — ou entdo trazem um foco mais endégeno ao MP como
instituicdo, atribuindo sua legitimidade a hipossuficiéncia da sociedade civil (Arantes,
1999, 2002), invisibilizando os processos historicos e sociais que, marcados por
dindmicas de opressdo e dominacdo, estruturaram o campo politico de maneira
desigual e excludente, destituindo grupos sociais em posi¢des marginalizadas do
poder de voz e influéncia nos processos decisorios.

No meu entendimento, a legitimidade de atuacdo do Ministério Publico esta

ancorada justamente nas desigualdades sociais que atuam sistematicamente criando
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barreiras a participacdo ativa e influente a determinados grupos sociais — evidenciadas
pelas tensbes do problematico casamento entre democracia e capitalismo. Nesse
sentido, a atuacdo do MP tem um potencial de aprofundar a democracia ao promover
a inclusdo de uma pluralidade maior de perspectivas e interesses em processos
decisorios, que, de outra forma, poderiam permanecer mais fechados.

Existem dois motivos que tornam analiticamente rica a compreensao do MP
como um promotor de inclusdo. Em primeiro lugar, creio que o MP se encontra em
uma posicdo diferenciada dentro do Estado na medida em que construiu uma
autonomia relativa em relacdo aos outros poderes estatais. Isso permite que seus
servidores, por um lado, usufruam dos recursos e capacidades dentro do Estado,
colocando-os em uma posicdo central no campo politico, e, por outro lado,
questionem de maneira mais acentuada os projetos ideoldgicos dominantes
atravessam o Estado e a sociedade. Além disso, a capilaridade do Ministério Publico,
isto é, sua capacidade de atuar uma variedade de casos ao longo do territério nacional,
torna-o um “remédio” para a democracia interessante ao complementar outros tipos
de politicas inclusivas com caracteristicas diferentes, como as a¢des afirmativas ou as
instituicdes participativas.

Em suma, creio que, se pensamos na ideia de paridade participativa (Fraser,
2003, 2009) como um “termdémetro” para a democracia, podemos dizer o MP vem
contribuindo na medida em busca lutar, mesmo que maneira ainda acanhada e com
inimeros limites, nas trés ancoras norteadoras da paridade: igualdade material, igual
valor cultural e, principalmente, presenca nos espacos de tomada de decisdo. No
entanto, se estamos comprometidos a alcancar uma democracia paritaria, ndo
podemos depositar todas as nossas fichas no Ministério Publico. De fato, como
busquei discutir na secdo anterior, sua atuacdo para advogar pelos interesses de
grupos minoritarios em processos politicos ndo garante que esses grupos sejam
realmente incluidos, ja que, além da assimetria de poder entre os procuradores e 0s
atores sociais, existe o perigo de que eles se tornem dependentes do MP para exercer
influéncia e ndo consigam adquirir uma capacidade efetiva para ocupar posi¢fes nos
debates publicos. Pensar em outros mecanismos de inclusdo — e porque ndo em
politicas mais transformadoras — é fundamental no enfrentamento das estruturas de

opressao e dominacgdo que marcam nossa democracia.
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