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RESUMO

O objetivo da pesquisa € analisar a atuacdo do Ministério Publico Federal do Distrito
Federal. A analise dos dados abrange referencial tedrico que discute parte do
surgimento do Ministério Publico Federal, sua consolidacdo no pais, bem como a
estruturacdo de sua atuacdo no periodo pré e pos Constituicdo de 1988,
exemplificando parte de sua atuacdo politica para garantir a sua consolidacao de
direitos adquiridos enquanto uma instituicdo que pretendia ser independente dos
outros poderes. Além disso, no trabalho aborda-se a discusséo sobre o surgimento e
o poder das acdes civis publicas, um instrumento judicial usado para buscar o
cumprimento de direitos que ndo estdo sendo observados, além da definicdo e da
evolucao dos direitos passiveis de tutela pela instituicdo. Por meio da base de dados
gerada pela coleta dos dados das acdes civis publicas apresentadas no periodo de
2014 até 2018 levando em consideracéao a finalizacdo da pesquisa no meio do ano de
2019. Dessa forma, tem-se a categorizagao das informacdes para entender como tem
sido a atuacédo do Ministério Publico Federal do Distrito Federal, especificamente no
gue tange a tematica das acdes apresentadas, que mostram quais direitos tém sido
tutelados que categorizam a sociedade brasileira como hipossuficiente ou incapaz.
Além das hipoéteses iniciais, com a pesquisa descobriu-se que a atuacdo do MPF-DF
tem sido mais focada em demandar a Unido Federal, a principal ré das agdes civis
publicas. Na maior parte dos casos de apresentacdo de acao civil publica, ha pedido
de deciséo liminar, que requer uma decisdo temporaria, mas imediata do processo,
esse instrumento pode ser usado para acelerar a conquista dos pedidos do autor da

acéo civil, como ferramenta judicial.

Palavras-Chave: Ministério Publico Federal; Acdo Civil Publica; Direitos difusos e

coletivos.
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INTRODUCAO

No Brasil atual, a cada dia existem novas disputas de poder e espago no
cenario politico nacional, s&o novas delacdes, novos escandalos, novos
protagonistas, novas investigacfes e sobretudo, muitas mudancas que geram a na
populacao a sensacao de instabilidade das instituicdes ou da prépria democracia.

A divisdo de poderes ha muito estabelecida na federacdo faz com que existam
trés ambitos do poder, que ndo devem se sobrepor, mas devem trabalhar de forma
conjunta, agindo como checks and balances entre si, para que sua obrigacdo de
manutenc¢ao da estabilidade do sistema, em prol da sustentacdo da democracia, seja
um objetivo alcangado.

Embora muito jovem, a democracia brasileira jA& passou por experiéncias
drasticas que a auxiliam a se moldar e se estabelecer a cada dia. Dois processos de
impeachment, a volta das delacdes premiadas, a prisdo de politicos e em especial a
prisdo de ex-presidentes, bem como o envolvimento do poder judiciario que € hoje
um ator politico essencial no cenario democratico e o poder da midia na tomada de
decisdo dos gestores, fazem com que a democracia do Brasil seja cada vez mais
peculiar.

Com o objetivo de investigar a atuacdo de uma instituicdo que tem passado
“‘ilesa” e de forma sutil no cotidiano da sociedade, sem escéndalos internos, mas uma
instituicdo forte, uma das instituicdes do sistema de justica, este trabalho se propde a
concentrar o debate na constru¢cdo e atuacdo do Ministério Publico Federal. Tal
instituicdo € parte do Ministério Publico da Unido e tem representacdo em cada um
dos estados e no Distrito Federal, o foco ser4 na atuacdo do Ministério Publico
Federal do Distrito Federal (MPF-DF).

N&o serdo analisados todos 0s processos ou pecas judiciais que constituem o
escopo de envolvimento do MPF-DF; serdo analisadas apenas as acdes civis publicas
apresentadas até o ano de 2018, o tltimo ano completo até o final desta pesquisa. As
acOes civis publicas sdo processos relativos apenas a area civel que buscam
reequilibrar a acessibilidade aos direitos que de alguma forma foram suprimidos ou
nao estdo sendo cumpridos. A importancia do envolvimento do Ministério Publico em
casos assim é descrita pela Constituicdo Federal quando o apresenta como custos

legis, o defensor de direitos, o advogado da sociedade.



O Ministério Publico tem tido grande alcance de atuacao na area civel por ser
conclamado como o defensor dos mais fracos, incapazes, impossibilitados, da
sociedade que ndo € suficiente em si propria. E toda essa atuacao é feita apenas por
meio das acdes civis publicas, que deram ao MP o grande poder que desempenha
hoje.

Cronologicamente, o desenvolvimento do Ministério Pablico ndo se concentra
em apenas um evento isolado, mas € constituido por décadas de disputas por espaco
e legitimidade. Mas o interessante € perceber como ao longo dos anos o MP tem
conseguido emplacar muitas de suas intencdes, mais do que deixar que percam forca.
Nesse sentido a instituicdo tem tido mais “vitérias” do que perdas e se valido de
diversos dispositivos normativos para ampliar cada vez mais o seu escopo. Tais
caracteristicas serdo apresentadas e usadas para a analise do banco de dados
coletado por meio do banco de consulta processual disponibilizado pelo préprio
Ministério Publico Federal. O MP nao contabiliza ou pelo menos néo faz a publicidade
de quantas ACPs séo apresentadas ou quais os direitos sdo mais tutelados pelo MPF.

Como é perceptivel, as ACPs se tornaram instrumento poderoso na méo de
promotores e procuradores que podem conduzir processos investigativos contra
empresas privadas, politicos, gestores ou a propria Unido Federal. A intencédo do
trabalho € perceber como tem sido a conducédo dos trabalhos do MPF-DF, para
checar, por meio das ACPs, se ha um desenho institucional sendo construido que
faca do MP uma espécie de cacador de marajas, focado na caca dos gestores e dos
politicos, seguindo alguma espécie de tendéncia apos a deflagracdo de diversas
fases de investigacdes contra membros do legislativo em conluio com empresas.

O envolvimento da instituicho com casos que pudessem trazer fama e
repercussao nacional e internacional ajudariam o MP a estar sempre debaixo dos
holofotes da midia e assim faria com que sua atuacdo baseada em principios de
combate a corrupcdo e em prol da melhoria da qualidade de vida da sociedade e
defesa de recursos nacionais, dessem a instituicdo maior legitimidade frente a opinido
publica. Dessa maneira o ciclo de estabelecimento de poder seria cada vez mais
fortificado. Serd apresentada a histdria cronolégica do MP, como surgiu e se
estabeleceu, como adquiriu forca depois da Constituicdo de 1988, quais as suas
atribuicdes por meio da tutela de direitos via ACPs, o0 que s&o as acdes civis publicas
e qual a sua finalidade. Apds o referencial tedrico, serdo apresentados os dados

coletados e quais resultados sdo sugeridos sobre a atuacéo especifica do MPF-DF



O QUE E O MINISTERIO PUBLICO

A origem do Ministério Publico no mundo ainda ndo € precisa, nem data e nem
lugar podem ser confirmados, mas o registro de uma instituicdo similar ao Ministério
Publico que temos hoje é originario da Franca. A expressao Parquet que se usa para
denominar o Ministério Publico, importada da lingua francesa, remete a ritos préprios
dos tribunais franceses onde o parquet era o espac¢o destinado aos procuradores do
Rei. Em traducéo livre: O parquet, cujo nome remete ao local no qual eram feitas as
audiéncias dos procuradores do Rei, do antigo regime, tem como missao principal,
garantir a aplicacdo da lei, em nome do respeito dos interesses fundamentais da
sociedade (Vie Publique, um site de DILA France).

A expressdao € observada desde a Idade Média, mas apenas apds a revolucao
francesa, com Napoledo Bonaparte, é que se tem registros da instituicdo de um érgéo
com caracteristicas similares as do Ministério Publico de hoje (CARBASSE, 2000).

Depois, logo apos sua institucionalizacdo na Franga, a instituicdo foi adotada
por outros paises europeus e pelas Américas. Cada localidade guarda suas
especificidades, mas a instituicdo se tornou mundial.

Apesar do nascimento do Ministério Publico (MP) no mundo ainda ser um
pouco incerto, o que se pode inferir do processo brasileiro é que o MP nédo surgiu sem

precedentes. Como citado pelo histérico do Ministério Publico da Uniéo:

“No periodo colonial o Brasil esteve sob o direito lusitano e ndo havia
0 Ministério Pudblico como instituicdo, mas existiam as ordenac¢fes
Manuelinas de 1521 e as ordenacgdes Filipinas de 1603 que faziam mengéo
a promotores da justica, que tinham papel de fiscalizar o cumprimento da lei
e fazer acusacdes criminais. Nessa época existia o cargo de defensor da
coroa e o defensor do fisco, que atuavam pelo Rei” (Site institucional do
MPU).

No periodo imperial brasileiro, a sistematizacao das a¢des do Ministério Publico
comeca a ser detalhada com o Cédigo de Processo Penal de 1832. Ja no periodo
republicano, quando se regulamentou a Justica Federal, o Decreto n® 848 dispbs
sobre a estrutura e atribuigcbes do Ministério Publico no ambito da federacéo. A partir
do mencionado Decreto, diversos processos do Parquet foram estabelecidos, como a
escolha do Procurador-Geral que seria feita pelo Presidente da Republica e o

estabelecimento da fungcédo do procurador se deveria "cumprir as ordens do Governo



da Republica relativas ao exercicio de suas funcdes" e "promover o bem dos direitos
e interesses da Unido." (Decreto n° 848 de 1890, Art. 24, alinea c).

Foram os processos de criagdo dos Cadigos Civil e Penal, contudo, que fizeram
com gue o crescimento institucional ganhasse robustez na é&rea civel, com a
possibilidade de atuacdo em prol de incapazes oriundos de rela¢cdes que houvesse 0
envolvimento de: menores de idade, anulacdo matrimonial, loucos de todo género, na
curadoria de ausentes, entre outros casos (Caodigo Civil de 1916, com grifos meus).

O Cdbdigo de Processo Civil (CPC) de 1939 estabeleceu, ainda, a

obrigatoriedade da intervencéo do Ministério Publico nos processos em que houvesse

interesses de incapazes. Com o Cédigo de Processo Civil de 1973, as competéncias
cresceram para dar legitimidade de intervengao nas causas concernentes ao: estado
da pessoa, patrio poder, tutela, curatela, interdicdo, casamento, declaracdo de
auséncia, disposi¢des de ultima vontade, acdes que envolvam litigios coletivos pela
posse da terra rural e nas demais causas em que ha interesse publico evidenciado
pela natureza da lide ou qualidade da parte.

A area Penal também cresceu, com o passar dos anos, para possibilitar
intervencao por meio de denudncias oferecidas pelo MP, (Codigo Penal de 1940). E,
em 1951, a Lei Federal n° 1.341 (Lei Organica do Ministério Publico da Unido), Ihe
concedeu a funcao de zelar pela observancia da Constituicdo Federal, das leis e atos
emanados dos poderes publicos.

A lei orgéanica, criou o Ministério Publico da Unido (MPU), que se ramificou em
Ministério Publico Federal, Militar, Eleitoral e do Trabalho, sendo que todos eles, a
época, eram dependentes entre si para desempenhar suas atuacdes. O MPU era
parte integrante do Poder Executivo federal nessa época.

Foi com a sua forte atuacédo criminal que as atividades do Parquet comecaram
a ganhar a atencéo da populacédo, fazendo com que houvesse projecédo de destaque
para a instituicdo que passou a ser mais proxima da sociedade, que a reconhecia
como ator importante no processo legal.

Ja no periodo do regime militar, o Ministério Publico foi fortalecido para se
estabelecer como um braco do executivo, sendo ele o 6érgdo regido por civis
responsavel pelo controle interno do Estado, como parte do controle institucional
sobre os politicos. Sem ainda se estabelecer como uma figura de execucédo da
accountability, o Ministério Publico teve crescimento paulatino e constante nos "anos

militares" e, desde entdo, tem adquirido novos e significativos espacos de atuacao.
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Cabia a ele participar da area civel apenas em casos de tutela a incapazes, como o
garantidor do cumprimento da lei.

A partir da década de 1950 até o final do século, tém-se pontos importantes
para a compreensdo dos ganhos do MP que lhe trouxeram novas atribuigbes, como
as diversas intervencfes em demandas civis - ja citadas - e, mais recentemente, a
protecdo dos interesses coletivos e difusos.

E curioso perceber, porém, como o Parquet se comportava no periodo do
regime militar, com a atuacdo focada em seus interesses, pois, sendo um 06rgao
estatal, conseguiu prosperar em um contexto em que a sociedade era “anti-estado”, e
a justificativa para isso é que, durante tal periodo de tempo, o MP também lutou para
desvincular-se do proprio Poder Executivo, como se passasse a sociedade o recado
de que, se era parte do Estado, 0 era apenas porque ainda nao tinha forca suficiente
para reverter esse quadro.

Assim, desde sempre, o Ministério Publico pensava em sua independéncia e
atuava em prol da mesma, sob a justificativa de que a independéncia seria necessaria
para melhor servir a sociedade. O Ministério Publico construiu junto a populagéo a
imagem de que era um agente da sociedade em prol da redemocratizacdo e de
mudancas estatais, como a fiscalizacdo dos proprios poderes politicos (ARANTES,
2002).

Muito antes do processo de redemocratizagdo, o Ministério Publico vinha se
transformando estruturalmente para ser o defensor da cidadania, em uma fase em
gue ainda crescia a sombra do Poder Executivo e, apds esse periodo, outra vitéria foi
alcancada pelo Parquet, que conseguiu atrair para si a defesa dos direitos coletivos e
difusos e sua introducédo no ordenamento juridico brasileiro e dos instrumentos de
tutela jurisdicional, parte disso ainda no periodo militar (ARANTES, 2002).

A premissa de que o MP agia para que os interesses da sociedade fossem de
fato defendidos, ganhava forca a cada dia. O discurso de que o Ministério Publico
necessariamente deveria se tornar independente dos poderes que envolviam a
politica cresceu, uma vez que seu escopo de atuacdo subiu de apenas casos que
envolviam a administragdo publica e a defesa de incapazes, para todos os difusos e
coletivos. O grande leque de atribuicbes dadas ao Ministério Publico brasileiro o
diferencia de seus pares ao redor do mundo, justamente por gerar um numero

extraordinario de possiveis casos de atuacdo (ARANTES, 2002).
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O Parquet, que ainda estava sob o jugo do regime militar, era parte institucional
do regime estabelecido, mas era intencao do governo legitimar o MP por vias juridicas,
sobretudo por vias constitucionais. O desejo do regime era desenvolver algo como a
atuacdo do Ministério Publico na sociedade, que trabalharia como braco do regime
militar como forma de institucionalizacéo da atuacéo militar sobre os civis (ARANTES,
2002).

Mas, o acumulo de legitimidade genérica desemboca em uma grande
discricionariedade, permitindo o uso deliberado de toda a criatividade dos servidores
do Parquet para atuarem no processo civil e ainda se estabelecerem como
necessarios garantidores dos interesses gerais da sociedade. A contradicdo da
atuacao do MP era pouco evitavel, por sua grande conexao ao executivo (ARANTES,
2002).

Vérios atores fizeram parte da construcdo da estrutura do Ministério Publico
durante os anos de sua consolidacdo como instituicdo recheada de poderes. A unido
de promotores estaduais e 0 nascimento de associacoes em prol das carreiras de
promotor e procurador contribuiram com inidmeros argumentos juridicos perante as
autoridades e, com a producdo de anteprojetos de lei que apresentavam sugestfes
de novos caminhos para a atuacédo do MP.

Na légica da acdo coletiva, Mancur Olson (1999) explica o0 uso da
especializacdo de grupos como ferramenta e estratégia de atuacdo. Ha convergéncia
de acdes que contribuem para a geragcao de um ponto focal de atuagcédo de um grupo
gue se move por meio da esperanca da obtencao de beneficios, que por relacdo de
causa e efeito, sdo maiores do que os custos envolvidos no esforco de agir.

Diversos fatores podem ser responsaveis por influenciar e incentivar a
participacdo de um individuo no grupo e além dos beneficios adquiridos, ja citados,
ha também o senso de pertencimento que move os individuos dentro de um grupo.
Nesse sentido, o relato de Arantes (2002) se faz relevante para entender como a
movimentacdo dos promotores se deu ao longo dos anos para que suas propostas
fossem engajadas em diversas esferas do poder.

A Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico, a antiga CONAMP,
com esse tipo de atuacdo, fez parte da conquista da Lei Organica do Ministério
Publico, que entrou em vigor em 1981. A grande modificagédo que a Lei Complementar
(a lei organica) promoveu foi a unificagdo da organizagcdo do que deveria ser o
Ministério Publico nos estados da federacdo, um passo de extrema relevancia para a
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categoria que gerou a criacdo do dia nacional do Ministério Publico, relembrando o dia
da sancao da Lei Complementar n° 40 de 1981 (LC 40). Nesse momento, a instituicdo
era extremamente ramificada e trabalhava em prol de sua organizag&o interna em
ambito federal e estadual. O Parquet ganhou novos espagos no regime militar.

Muito precisos na articulacdo da defesa de seus interesses, os membros do
Parquet faziam uso de um discurso “ensaiado” e bem estruturado, que relacionava a
necessidade de sua acado com a garantia de direitos fundamentais da sociedade. Para
0 MP, a instituicao incorporou diversos afazeres para continuar sendo a guardia dos
direitos fundamentais da sociedade e ndo agia em causa propria. A narrativa
apresentada por ele € de que, durante o processo de redemocratizacao, a sociedade
era politicamente incapaz de alcancar e defender seus direitos (ARANTES, 2002).

A Lei n® 7.347 de 1985, lei das acdes civis publicas (LACP), sancionada pelo
Presidente Sarney, foi grande vitéria do Ministério Publico, que acumulou mais
funcdes na area civel, apesar de ter tido artigos vetados por sua abrangéncia explicita
que, segundo o Presidente, a época, os atos abrangentes da forma que estavam,
poderiam trazer certa inseguranca juridica (ARANTES, 2002).

As acdes civis publicas (ACPs) realmente ndo tinham definicdo bem delimitada,
0 que as deixava com grande potencial de alcance, sendo que, uma das maiores
perdas do MP nesse periodo foi a ndo exclusividade de apresentacao das a¢des, ao
contrario do pleiteado pela Carta de Curitibal, mas, ao menos, as areas de atuagao
aumentaram e o Ministério Publico foi beneficiado por isso (ARANTES, 2002).

Passaram a ser responsaveis, por meio das ACPs, por versar sobre: o meio-
ambiente; os direitos do consumidor; além de bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico (Lei n® 7.347/1985).

O processo de reconstrugdo institucional do Ministério Publico €, de fato,

intrigante por suas variaveis mostrarem grande ativismo e voluntarismo de seus

1 Hugo Nigro Mazzilli, um dos procuradores que buscava maior abrangéncia do Ministério Publico a
época da Constituinte, explica o documento que ajudou a produzir: “Buscando um consenso no
Ministério Plblico nacional, sobre os principais instrumentos de trabalho, direitos, deveres e garantias
para a instituicdo, apds diversos trabalhos preparatérios, em junho de 1986 realizou-se em Curitiba um
encontro das liderangas politicas e institucionais de todo o Ministério Publico do pais. Nessa ocasiéo,
como fruto de um trabalho desenvolvido em Congressos Nacionais do Ministério Publico, Grupos de
Estudos, Seminarios, teses, anteprojetos, pesquisas, etc. - elaborou-se um documento, por todos
acolhido, que consubstanciou as principais aspiracdes do Ministério Publico nacional com vistas a
Assembleia Nacional Constituinte. Esse documento foi chamado, na ocasi&o, de a “Carta de Curitiba”,
que é um anteprojeto de texto constitucional do capitulo que diz respeito ao Ministério Publico”. Além
da prépria Carta de Curitiba, foi disponibilizada por Mazzilli, uma cartilha que explicava aos constituintes
o0 teor das peticdes do Ministério Publico.
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servidores, em prol da expanséao da instituicdo. O MP vem se consolidando como um
importante ator no cenario nacional, por seu desempenho politico crescente nas
Ultimas décadas. A proOpria instituicAo se autodenomina como custos legis, a
defensora da lei, fazendo jus aos artigos 127 e 129 da Constituicdo Federal (CF) de
1988.

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, o MP € "instituicdo permanente,
essencial a funcéo jurisdicional do Estado, incumbe-lhe a defesa da ordem juridica,

do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis." De forma

mais clara, o Ministério Publico tem atuado e, pela Constituicdo, devera continuar
atuando como uma espécie de advogado da sociedade, visando sempre o bem
comum, tendo em vista o favorecimento do coletivo por meio de suas acdes, agindo
em um espectro amplo para garantir direitos que, de alguma forma, estejam sendo
cerceados. O MP se enxerga como uma espécie de Ouvidoria da sociedade brasileira.

Conforme dados do site do MPU, tem-se a evolucéo da legitimacéo da atuacéo
e da construcao institucional do Ministério Publico, a partir dos textos das leis e do
préprio texto constitucional.

Acredita-se que o0 processo de construcdo do Ministério Publico como o
importante agente politico que é hoje, teve significativo esforco endégeno, com grande
atuacdo de membros da instituicio, como citado brevemente, sem grandes
provocacdes externas ao MP, mas a luz do contexto vivido pelos promotores desde o
regime militar. Em tal momento, os integrantes do MP se muniram da convic¢ao de
que, se ainda ndo eram, deveriam se tornar os defensores da sociedade. Assim,
buscaram desenvolver atividades dentro e fora de seu circulo comum de atuacéo,
para que os direitos sociais fossem garantidos. Dessa forma o Ministério Publico
conseguiu ultrapassar a fronteira politica com a real possibilidade de comecar a
judicializa-la (ARANTES, 2002).

Dessa forma, a ideia de que o Parquet se fortaleceu apenas apds a
Constituicao de 1988 é incompleta pois, como supracitado, foi um processo constante
gue néo resultou em grandes perdas para a instituicao, pelo contrario, na maioria dos
casos, as mudancas pleiteadas foram alcancadas pelo Ministério Publico como
instituicdo, e para seus membros, com a estruturagao de carreiras de promotores e
procuradores. Dessa forma, o sentimento de voluntarismo tendia a crescer ao passo
que maiores atribuicdes e regulamentagdes surgiram, formalizando as intencoes
crescentes da instituicdo. O que se viu ao longo dos anos foi a crescente atuacao dos
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membros do Ministério Publico enquanto agentes politicos, principalmente no periodo
de construcdo da Constituicdo Cidada em 1988, para que houvesse a consolidacéo
de seus direitos adquiridos.

Apesar de ndo poder se enxergar como 0 Unico momento de ganhos, a
Constituinte fez com que o Parquet ndo perdesse a autonomia adquirida para atuar
na area civel ou na criminal, ndo diminuiu a discricionariedade, atributos ja adquiridos.
Em 1988, a constituicdo trouxe um capitulo apenas sobre o Ministério Publico, que
trata do MPU, dividido em Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Trabalho,
Ministério Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Estes
Ministérios Publicos cuidam até os dias atuais, respectivamente, das matérias que
envolvem interesses da Unido, questdes relativas ao trabalho, assuntos militares e
pautas pertinentes ao Distrito Federal e Territérios brasileiros (Lei Complementar n°
75 de 1993). A lei também versava sobre os MPs nos estados, mostrando que tém
natureza executiva e sao, funcionalmente, independentes.

Além disso, o Procurador-Geral, o chefe dos Ministérios Publicos, no ambito
federal, s6 poderia ser indicado pelo Presidente da Republica, que tinha a liberdade
de tomar sua decisdo por meio de lista formulada internamente, por membros do
Parquet; e, apds escolha e sabatina pelo Senado Federal, o Procurador-Geral s6
poderia ser afastado de seu cargo por decisdo de maioria qualificada dos Senadores.

Os membros do Ministério Publico sdo reconhecidos como fortes agentes
politicos e precisam sempre atuar com ampla liberdade funcional, dentro dos limites
da lei. Desempenham suas atribuicbes com prerrogativas e responsabilidades
préprias, estabelecidas na Constituicdo e em leis especificas que regulam o MP e
suas atividades juridicas. As normas constitucionais elaboradas para o Ministério
Publico o distinguem de qualquer outra instituicdo brasileira e de seus pares em nivel
internacional. Nesse sentido, o MP é mais uma "jabuticaba” brasileira!

O Ministério Publico, que passou de “apéndice” do poder executivo a um 6rgao
totalmente independente, agiu para que, durante o processo de reorganizacao
institucional, houvesse alteracbes em prol de sua total transformacdo de
representante dos interesses estatais para o defensor publico da sociedade
(ARANTES, 2002).
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Gomes? explica o significado da atuacéo do defensor plblico, como era e como
deveria passar a ser desempenhada pelo Ministério Publico, principalmente no

periodo pos 1988.

“A defesa da ordem juridica significa a defesa da correta aplicagao
da Constituicdo e das Leis que, conjugada com a defesa do regime
democratico, significa, enfim, a defesa do Estado de Direito. Considerada a
destinacéo institucional, a defesa dos interesses sociais - expressdo que
compreende os interesses coletivos e difusos, somada a defesa dos
interesses indisponiveis, pode-se afirmar que a atuacéo do Ministério Publico
estara sempre fulcrada na defesa do interesse publico” (GOMES, 1989, p.
69).

Arantes (2002) salienta que foi o processo de transformacao que possibilitou
ao Ministério Publico o lugar de destaque que hoje tem e como tal construcdo de status
vem de um processo de judicializacdo da politica e de direitos, que ndo poderia ter
existido sem o voluntarismo de seus membros, para transformar-se em agente politico
responsavel pela defesa da cidadania como um todo, ndo apenas em casos que
envolvessem incapazes. Tem sido a intencdo do MP redesenhar sua propria forma
para se assemelhar ao que poderia ser um quarto poder brasileiro (ARANTES, 2002).

Ponto importante é destacar que a histéria da reconstrucao institucional do
Parquet deve ser vista como a histéria da ampliacdo das hipéteses de atuacdo no
processo civil, que s6 pode acontecer mediante o surgimento de direitos novos e
indisponiveis, que normalmente sdo associados a titulares juridicamente incapazes
(ARANTES, 2002).

Para maior atuacdo no ambito civil, o Ministério Publico ultrapassou a fronteira
da defesa de incapazes para tutelar direitos de toda a sociedade; mas, como 0
disposto até entdo era que sua atuacao ficaria centrada onde houvesse incapacidade
dos titulares de direitos, o Ministério Publico teve que se modernizar mais. A mesma
instituicdo capaz de transformar-se durante os anos de 1970 e 1980, sendo ela a
escolhida do governo para assumir posicdo de destaque frente a sociedade, se
mostrava - para essa mesma sociedade - como a garantidora de seus direitos, e
passou a declara-la hipossuficiente para que assim pudesse assumir de uma vez as

atribuicdes da prépria sociedade, como bem salienta Arantes (2002).

2 Mauricio Augusto Gomes, promotor de justica do estado de S&do Paulo
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COMO ADQUIRIU FORCA

Como citado, o Ministério Publico passa a ter mais for¢ca no periodo pés 1988
e, como diz Fabio Kerche (2014), a combinacdo entre autonomia e instrumentos de
poder adquiridos ao longo de algumas décadas e o amplo leque de atribuicdes
passam a ser legitimados pela Constituicdo Cidada. Dessa forma, os promotores e
procuradores, munidos de poder nunca visto, se movimentam com constancia para
agir fortemente em ambito federal e estadual.

Justamente essa atuacdo dos membros do Ministério Publico fez com que o
lobby da instituicdo durante a constituinte, sua legitimadora, desse ao Parquet muitas
oportunidades de atuar politicamente e o MP, por sua vez, a impulsionou a normatizar
outros direitos difusos e coletivos. Mesmo ap0s varios anos de vigéncia de leis
organicas e outros instrumentos legitimadores de suas acfes, ndo € possivel afirmar
gque o Ministério Publico foi capaz de preencher todas as lacunas e esgotar as
possibilidades de “esticamento” institucional que potencialmente tinha (ARANTES,
2002).

E foi essa combinacao entre legitimacao e forca de atuacao local, que permitiu
gue varios assuntos passassem a ser objeto de judicializacdo pela instituicao:
guestdes ambientais, trabalhistas, econdmicas, casos de corrupcao... Quase tudo que
tangesse a coletividade dos cidadaos ou que fosse de alguma forma tratado pela
Constituicao Federal, podia tornar-se objeto de acédo do Ministério Publico (KERCHE,
2014).

Fala-se muito do periodo pds 1988, por ser esse 0 momento no qual o
Ministério Publico brasileiro adquiriu novas atribuicbes de forma inovadora para
padrées mundiais. O MP foi selecionado pelo legislador como o escolhido para exercer
a fiscalizacéo dos gestores publicos de todas as instancias, como fiscal da lei e agente
de sua real execucgédo, para agir em defesa do coletivo - o povo brasileiro - e em
destaque estéo os direitos sociais da populacao.

O Parquet se consolidou como um agente politico atuante, inclusive em
politicas publicas. Com grande possibilidade de judicializagéo, a sua atuacao incluia
a mediagcdo e controle de situacdes que envolvessem as tematicas supracitadas.
Nesse momento, 0 MP € o auténtico representante e a personificagcdo dos supremos
ideais da coletividade (ARANTES, 2002).
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A autonomia do MP em relacdo aos atores externos é extrema e € agravada
pelo baixo grau de accountability; a discricionariedade dos membros da instituicdo &
certamente um ponto extremo. Nao ha garantias de instrumentos eficientes para que
punicbes ocorram de forma sistemética e agil, assegurando quase que uma
imputabilidade aos promotores e procuradores (KERCHE, 2014).

O Ministério Publico entdo, estava bem estabelecido. E poder contra-
majoritario, extremamente discricionario pela potencialidade de a¢des que tinha, além
de n&o ser transparente como deveria; o grau de accountability aplicado a ele sempre
foi baixo. Tal arranjo, segundo Kerche (2014), deveria ser algo estranho para
democracias ja estabelecidas. O MP ndo pode tudo, mas pode muito; significando,
assim, que sua lista de atribuicdes € maior do que a lista de sancdes possiveis de Ihe
serem impostas, evidentemente percebido no periodo apdés a promulgacdo da
Constituicdo Cidada, que fez com que o Ministério Publico acumulasse atribuicbes
(KERCHE, 2014).

Foi pouco debatida a necessidade de aumentar a accountability do Ministério
Publico e nem a criacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), em
2005, foi capaz de construir mais mecanismos efetivos de prestacéo de contas, apesar
de ter sido um passo importante no sentido do aumento de transparéncia, pela
atuacao de agentes externos em processos da instituicdo. Mas, o CNMP ainda néo é
muito, estando ele, atado a prépria organizacao interna do Parquet (KERCHE, 2014).

Além disso, as alternativas de criacdo de outros 6rgaos de controle durante a
constituinte foram afastadas, uma vez que o Ministério Publico pleiteou e ocupou o
espaco que se abriu para a criacdo de outras possibilidades de controle estatal como
um ombudsman (ARANTES, 2002). Apesar de afastar novas criacfes, a época da
constituinte, o MP n&o se modernizou mais, a fim de se tornar mais accountable ele
préprio; continuou pouco transparente em seus processos, com melhoras paulatinas;
como a criagdo do CNMP — apenas em 2005 — porém, continuaram escassas.

Ha tempos que os membros do MP se assemelham aos membros do poder
judiciario, por serem dotados de vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de
vencimentos. Apesar de ser 6rgdo com independéncia das instituicdes judiciais, tem
em seu cerne principios de inércia e neutralidade, vistos nas instituicdes do sistema
de justica. Contudo com o seu redesenho para atuar politicamente, e com o0 passar

dos anos, o MP encontrou ambiente extremamente favoravel as mudancas que
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pleiteava e ia contra o passado autoritario e a atuacdo do Estado em assuntos da
sociedade (ARANTES, 2002).

Apesar de suas semelhancas, a atuacédo de entes do sistema de justica em
atividades do MP ainda é baixa e sua formacéo estrutural ainda € muito focada para
o interior da prépria instituicdo (KERCHE, 2014). Interessante perceber que, apesar
de ser um agente que se colocava a frente da sociedade, a todo tempo, para atuar
como seu advogado, o MP n&o se abria para permitir & populagdo conhecé-lo mais. E
cedico que sua atuacao tem estado ligada a escandalos que cativam a atencao
midiatica e casos emblematicos que permanecem na memoria do povo, desde o
comeco, como as investigacfes sobre a mafia dos fiscais em Séo Paulo, por exemplo.

Mas o Parquet vinha a publico para mostrar a sua boa repercussao e convencer
a sociedade que a cada dia que passava ela poderia confiar em sua atuacao, porque
gerava resultados satisfatorios; e, sendo assim, o natural seria que colocasse sobre o
Ministério Publico, os seus pleitos. O MP ndo possuia a exclusividade de
apresentacdo de ACPs, mas incentivava 0s outros legitimados a apresentar -
Associacdes e Sindicatos, por exemplo - que delegassem a ele tal fungéo. Para agir
cada vez mais em prol da sociedade, o Ministério Publico passava a atesta-la como
hipossuficiente para atuar em pleitos que envolvessem direitos coletivos.

S6 a partir da hipossuficiéncia é que o MP teria legitimidade completa para
continuar atuando em demais casos sem ferir as legislagées que lhe regiam. A
intencdo de desincentivar outras autorias de ACPs foi um processo calculado e sem
muito alarde, mas como Arantes (2002) mostra, a lei das ACPs veio para definir seus
parametros, mas também mostrar que o Ministério Publico seria um bom e competente
ator para cuidar das querelas das sociedade e assim, incentivava que as associacoes
nao dispendessem seus esfor¢cos em pleitos judiciais, antes, deixassem o MP atuar.

Dessa forma, as associa¢des conseguiriam o que desejavam - a apresentacao
e uma tutela durante o processo - de forma simples, como uma espécie de carona no
pleito, caracterizando um absenteismo judicial. Atua¢gbes assim faziam com que
membros do poder judiciario criticassem a forma como o Parquet procedia,
principalmente pela falta de controle externo. E, apesar de ser tido como um
controlador e custo legis, era um érgdo de controle que, antes do Conselho Nacional
do Ministério Publico - que ndo sanou todos 0s espacos abertos a accountability - e
segundo disposto pela constituicdo, seus membros prestam esclarecimentos apenas
a Carta Magna e sua prépria consciéncia.
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A partir de entdo, com essa expressao de seu ativismo institucional, volta a
argumentacdo de que a sociedade precisava mais uma vez da tutela de uma
instituicdo, por ndo apenas inspirar cuidados paternais como antes, mas por ser
hipossuficiente. Arantes (2002), registra que o Ministério Pablico tinha autoria de mais
de 90% das Ac0Oes Civis Publicas apresentadas perante o Judiciario. Os fundamentos
dessas acdes estavam firmados sobre o binbmio que as legitimava, a saber: a
indisponibilidade de direitos e a incapacidade dos titulares; mas, se transformou, com
0 tempo, para abrigar novos interesses metaindividuais ou coletivos (ARANTES,
2002). Era justamente a modernizacdo para classificacdo de novos direitos que
ampliaria, mais uma vez, a possibilidade de ativismo do Ministério Publico.

A discussao passa a girar em torno do que o Ministério Publico estaria disposto
a fazer para batalhar cada vez mais para atestar a relevancia social e coletiva das
acles que pautava e dele proprio. Dessa forma, a argumentacéo era para atestar mais
a hipossuficiéncia da sociedade, pois, se ndo fosse dessa maneira, ndo poderia agir
com legitimidade (ARANTES, 2002).

O Parquet buscou explorar o potencial obtido por meio dos textos
constitucionais e passou a ser um ator recorrente em casos de denuncias contra
gestores, alegando atos de improbidade administrativa na administracdo publica.
Chegou a ser comparado com uma espécie de subsistema de justica, por ter seu
escopo proprio e atuacdo diversa em casos que iam de danos ao erario, passando
por questdes ambientais e patrimoniais até aos direitos civis relativos a saude ou
concursos publicos. O Ministério Publico mudava as faces do ordenamento juridico e,
se estabelecia como um ator central nesse rearranjo institucional (ARANTES, 2002).

Mais uma vez, como um movimento interno, o0 MP se viu superlotado de
demandas e passou a fazer, por conta propria, uma revisdo de atribuices, para que
pudesse deixar de lado aquelas que nao lhe trariam grande repercussao, passando a
atuar em causas "de interesse maior". O Parquet se justificava dizendo precisar
manter a atencao focada em pleitos que requeriam sua atencédo completa (ARANTES,
2002).

Interessante perceber que, pela grande gama de atribuicdes adquiridas, o
Ministério Publico poderia agir em favor do que julgasse ser o interesse publico; essas
seriam as suas acdes de interesse maior, de acordo com seu proprio senso de

oportunidade.
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Em uma das entrevistas realizadas por Arantes, com membros do Ministério
Publico, Guimarades Junior explicou que a intencdo do Ministério Publico era propor
algum método de selecdo para a atuagdo, fosse pela indisponibilidade do direito ou
até mesmo pelo potencial alcance social das decisdes que poderiam ser tomadas, ou
entdo pela simples relevancia do caso (ARANTES, 2002).

Fato € que a instituicdo, ja pouco accountable, decidia, por conta propria, ser
mais discricionaria ainda, favorecendo aos seus membros a escolha de agir com base
na oportunidade e conveniéncia, visando a atuacao em processos de alta relevancia.
A selecdo de assuntos quebrou o antigo binbmio citado, entre a indisponibilidade e a

incapacidade - obrigatoriedade de atuacéo - para dar lugar a um novo modelo, o da

oportunidade e conveniéncia da acdo (ARANTES, 2002).

Como |justificativa do préprio MP, prezou-se pela qualidade ao invés da
guantidade de acdes ajuizadas. O Ministério Publico muniu-se do argumento de que
deveria despender seus recursos em acfes cada vez mais especificas e estratégicas,
para que nao houvesse gasto com o universal e totalizante, que se frustrava em ser
geral sem conseguir.

A cada momento que o Ministério Publico visava se fortalecer como garantidor,
ele atacava a suficiéncia da sociedade e/ou a eficiéncia dos legisladores. Como
estratégia de fortalecimento institucional era vendida uma ideia pessimista da
resolucdo de problemas pela sociedade e demais poderes, e se a populagcdo nao
poderia agir, havia a tutela do Parquet. Como explica Arantes (2002),

“O tripé do voluntarismo pode ser resumido a reduzir o espago entre
sociedade e Estado, fruto da fragilidade do social e o péssimo desempenho
do sistema politico representativo. O Ministério publico apoiava-se sempre na
hipossuficiéncia e na indisponibilidade de interesses sociais” (ARANTES,
2002, p. 119).

Mas, mesmo assim, é curioso perceber que a prépria sociedade olha para o
sistema de justica e 0 Ministério Publico com lampejos de esperanca e ao citar Oliveira
Vianna Arantes fala sobre a importancia estratégica do judiciario em ser uma
instituicdo paralela ao sistema politico representativo, com ampla penetracdo em todo
0 pais, capaz de se construir como instrumento da sociedade contra o mandonismo
espalhado nas localidades e as demais praticas politicas degeneradas que tém

caracterizado a democracia do Brasil, pela atuacéo de suas institui¢cdes politicas
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A populacao ndo se importa em depositar no sistema de justica sua confianca,
por entender que essa é uma saida inclusive de se posicionar dentro do jogo politico.
Pela intensa propaganda da atuagdo constante em defesa de direitos coletivos de
vérias areas e principalmente pelas a¢fes ligadas ao controle de outras instituicdes,
a saber, os poderes legislativo e executivo na figura dos gestores e politicos, com
guestdes ligadas a atos de improbidade administrativa e corrup¢éo especificamente.

Tais fatos levam a sociedade a crer que os demais poderes estéo falidos, ao
passo que cria sentimento positivo com relacdo a moralidade da atuacdo dos
membros do Ministério Publico. A organizacdo global Transparéncia Internacional® faz
o levantamento dos dados mundiais da percepc¢éo das populacfes sobre a corrupcéo
em seus paises. Segundo dados disponibilizados, em 2019, a posicdo brasileira no
ranking mundial caiu da 962 para a 1052. E a sua pontuacao passou de 37 para 35, 0
valor mais baixo dos ultimos sete anos, quanto mais baixos 0s numeros de percepcao,
menores sao os indices de corrupgdo. O que significa que o brasileiro tem percebido
maiores ocorréncias da corrup¢ao no pais. O Brasil agora esta ao lado da Arménia, El
Salvador, Peru, Timor Leste, entre outros. A escala vai de 0 a 100 e quanto menor o
valor, maior a percepcao de corrupgao.

O instituto Datafolha refez, em abril de 2019, pesquisa sobre niveis de
confianca da populacdo em diversas instituicbes nacionais. Seguindo a ideia de que,
durante as ultimas décadas, a credibilidade e a esperanca da populacdo foram mais
creditadas ao sistema de justica, em detrimento das instituicbes politicas e
representativas, que corriqueiramente estdo envolvidas em grandes escandalos de
corrupcéo, em contraponto com as instituicdes promotoras da justica, que deflagram
operacoOes a fim de zelar do Estado e sua sociedade.

No quadro 1, disposto abaixo estd o compilado das respostas de brasileiros,
guando perguntados se confiam muito, confiam um pouco ou nao confiam, nas
instituicbes brasileiras. Os dados sédo referentes a percepcdo sobre o Ministério

Publico, que tem mantido numeros estaveis e positivos.

3 Site: https://transparenciainternacional.org.br/home/indice/ . A Transparéncia Internacional é um
movimento global, que compartilha o objetivo de ver empresas, governos e as pessoas em Seus
cotidianos, livres da corrupc¢éo. Esté presente em mais de 100 paises, para a luta contra a corrupgao e
todos recebem apoio da base central da organizacdo, em Berlim. Um de seus estudos é o indice de
Percepc¢éo da Corrupcao (IPC)
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Figura 1- grau de confianca nas instituicdes - Ministério Publico
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mCONFIAMUITO mCONFIA UM POUCO mNAO CONFIA

Resposta estimada e Unica em porcentagem
Fonte: Vocé diria que confia muito, confia um pouco ou ndo confia - Datafolha, 2019

Base: Total da amostra — Brasil

Com o passar dos anos, a confianca do brasileiro no Parquet, aumentou ou se
manteve com a for¢ca que tinha, ao passo que o Congresso Nacional, aqui
representando a classe politica, tem acumulado porcentagens pouco agradaveis,
apesar de ter obtido nimeros melhores em relacéo ao ultimo ano, como disposto no

segundo quadro, exibido abaixo.

Figura 2 - grau de confianca nas instituicdes - Congresso Nacional
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O Datafolha explica os resultados gerais da pesquisa que abarcou a percep¢ao

da populacéo sobre 10 instituicbes diferentes.
Dentre 10 instituicdes, trés relacionadas ao universo da
representacao politica lideram empatadas como as menos confiaveis do pais.
Sete em cada dez (68%) declararam néo ter confianca nos partidos politicos,

67% declararam nao ter confianca no Congresso Nacional (0 indice mais alto

da série histérica), e 64%, na Presidéncia da RepuUblica. As taxas de

confianca registradas para as mesmas instituicdes foram, respectivamente,
31% (2% confia muito e 28% um pouco), 31% (3% confia muito e 28% um
pouco) e 34% (5% confia muito e 29% um pouco)

No bloco intermediario aparecem: Justica Eleitoral (16% confiam
muito, 42% confiam um pouco e 41% nao confiam), Supremo Tribunal
Federal (14% confiam muito, 43% um pouco e 39% nao confiam), imprensa
(16% confiam muito, 45% confiam um pouco e 37% nao confiam), grandes
empresas nacionais (15% confiam muito, 49% confiam um pouco e 33% nao
confiam), Poder Judiciario (19% confiam muito, 48% confiam um pouco e
31% n&o confiam) e Ministério Publico (20% confiam muito, 48% confiam um

pouco e 30% nao confiam). (Data folha, 2019)*

Em uma democracia de algumas décadas, € interessante perceber como a
confianga social tem repousado sobre poderes pouco accountable, que né&o séo
estabelecidos por escolha popular. Como reflexo dos eventos veiculados por midia
nacional e internacional, casos da historia recente, envolvendo tragédias ambientais
e a corrupcdo de empresas e o envolvimento do Estado em parcerias publico-
privadas, por exemplo, contribuem para com a perda de espagco do sistema
representativo e caracteriza bem a fase em que as instituicbes “neutras e imparciais”
passam a ser ovacionadas por atitude mais célere e “efetiva”.

Os espacos destinados para a participacao popular, seja no parlamento ou em
outra esfera, como conselhos nacionais, tém recebido novos concorrentes. A
judicializacé&o dos temas que podem ser tratados em esferas deliberativas, tem subido
ao judiciario como um mecanismo de garantia de que alguma providéncia sera de fato
tomada.

N&o sdo poucos os casos onde ha procura por atuacdo do Ministério Publico

ou da Defensoria Publica, para que tais instituicbes possam tomar para si os pleitos,

4Site:https://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2018/06/1971972-partidos-congresso-e-
presidencia-sao-instituicoes-menos-confiaveis-do-pais.shtml .Pesquisa Grau de confianca
nas instituices, disponivel para download
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sem que haja necessidade de envolvimento por o Congresso, que € uma instituicao
de dificil acesso, que demanda um esfor¢o e capital politico consideraveis para que
decisbes possam ser tomadas.

Arantes (2002), explica a construcdo da atuacao do Ministério Pablico em areas
nobres da sociedade. Baseado no caso do Ministério Publico de Sado Paulo (MP-SP),
um dos mais atuantes a época, que se valia da definicdo de cidadania, posta pela lei
organica do MP-SP, que facilitava a judicializacao de conflitos em duas areas nobres,
a da fiscalizagdo da conduta pessoal dos governantes e a pressao ao governo para
gue ele seja cada vez mais responsivo e cumpra a lei.

O MP dispbe de algumas ferramentas juridicas para atuar. Aléem das Acdes
Civis Publicas, também sao usados os Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), no
sentido de garantir o cumprimento de politicas publicas, obras, entre outras a¢des de
responsabilidade dos gestores, agindo, o MP, como custos legis.

A transformacéo institucional e o voluntarismo ainda marcam o Parquet, que
age a fim de eliminar abismos entre Estado e sociedade, demandando os demais
poderes, por meio de Acbes Civis Publicas e A¢bBes Civis Publicas de por ato de
Improbidade Administrativa, por exemplo. Para membros do MP, o Parquet assume a
funcdo de canal institucional ndo viciado, para demandar acdo dos gestores
(ARANTES, 2002).

Para Costa®, promotor de justica do estado de S&o Paulo, o ativismo do
Ministério Publico, além de muito aparente, se fez necessario inclusive para ditar o

ritmo de toda a sociedade:

“[...] nhum movimento em que procura substituir funcionalmente a
figura da imago paterna, responsavel por ditar os valores morais da
sociedade, que o Executivo e o Judiciario até entdo desempenharam.

[...] o Ministério Publico do futuro, em grande medida, depende de um
novo design institucional e do que fazem hoje seus préprios integrantes, para
além das tendéncias do cenario juridico. Conforme ressaltado, orientar-se
pelas tendéncias das outras instituicdes seria perder aquilo que a instituicdo
tem de mais precioso: os valores ético-morais de Promotores e Procuradores

e que estdo ditando o ritmo de toda a sociedade.” (COSTA, 2017, p. 127).
Mais uma vez a argumentacdo de uma transformacdo endogena é reforcada,

guando se encontra uma visao positiva de toda a tutela, a moderacdo de assuntos

5> Rafael de Oliveira Costa, Professor Visitante na Universidade da Califérnia-Berkeley, Professor
Visitante na Wayne State University e Professor na Escola Superior do Ministério Publico
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nao sanados pelo legislativo ou pelo executivo e ainda se defende a continuacdo da

atuacao por meio de mais uma modernizacao institucional.

“Nesse contexto, ndo se pode desconsiderar a indispensavel
contribuicdo trazida pelos mecanismos de governanga corporativa,
responsaveis pela incorporacdo de novas tecnologias da informacao capazes
de tornar a atuacdo dos membros mais transparente, coerente e responsavel.

Em suma, o papel de “superego” esta a exigir da instituicdo que leve
em conta as demandas sociais, reivindicando e acompanhando a
implementacdo de politicas publicas. E, para tanto, o Ministério Publico
precisa promover um novo desenho institucional que afaste a burocratizagéo
e promova o0 interesse publico, apresentando-se como abertura de
possibilidades a servico da construcdo de uma sociedade que privilegia o
jurisdicionado” (COSTA, 2017, p. 127).

Costa salienta a importancia da confiabilidade da sociedade no Ministério
Publico e essa seria uma das for¢cas motrizes para a continuidade das acdes cada vez
mais focada em direitos individuais homogéneos (os chamados direitos
transindividuais), coletivos e difusos, como forma de "cuidar" da sociedade que
deposita em si parte de sua esperanca e confianca.

Mas se a atuacao do Ministério Publico é para ser focada em acdes coletivas e
difusas sera que ndo existem casos de interesse maior, que cativam mais o interesse
do Parquet? O MP est4 dando mais aten¢éo aos casos de improbidade administrativa,
danos ao erario ou corrupcao, por serem esses 0S casos, que nos ultimos anos tém
gerado, na popula¢édo, um reconhecimento positivo com relacéo a sua atuacao. Quais
sdo os temas que o Ministério Publico julga serem mais importantes para sua

atuacao?

O QUE SAO AS ACOES CIVIS PUBLICAS

Para entender o valor que uma ac¢ao civil publica tem e o impacto que
representa, antes de analisa-la, € preciso explicitar o seu poder. Como supracitado, a
ACP entrou no ordenamento juridico brasileiro em 1981, com a Lei Complementar n°
40, de 14 de dezembro de 1981, que versa sobre as normas gerais do Ministério
Publico nos estados. Segundo a LC n° 40, uma das fun¢des institucionais do Ministério
Puablico, é a promocéo da acéo civil publica. Apenas anos depois, a ACP ganharia
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uma lei que disciplinaria apenas suas caracteristicas, a Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985, a LACP.

A sua nomenclatura foi espelhada em ordenamentos estrangeiros que ja faziam
uso desse tipo de dispositivo. O caso base foi o italiano que fazia a diferenciacéo do
tipo de acdo com relacéo ao tipo de direito tutelado. Tinha-se a acéo penal publica e
se contrapondo a ela, havia a acao civil publica, cuidando de assuntos da area civel.
Ambas podiam ser propostas pelo Ministério Publico e usadas de acordo com a
natureza do que seria tutelado (BOSQUE, 2018, apud LENZA, 2003).

Mas nédo foi s6 sua nomenclatura que recebeu influéncias estrangeiras, no
contexto brasileiro, o Ministério Publico ainda estava em construcdo de sua estrutura
institucional e espelhou-se em casos internacionais de sucesso, para replica-los ao
contexto brasileiro. Os juristas explicam que o parametro brasileiro, a priori, foi o
inglés, que tinha histdrico de atuacéo coletiva, vindo desde o século Xll, que cresceu
apos a organizacao politica da sociedade.

Mas a posteriori, 0 parametro passou a ser o estadunidense que possui acoes
coletivas que por mais que sejam de iniciativa privada, possuem carater coletivo. Com
as chamadas class actions, espécie de demandas da sociedade baseadas em direitos
coletivos, lato sensu. Um dos exemplos mais lembrados de class action na atualidade
brasileira, é a acdo coletiva movida por cidaddos americanos contra a Petrobras®. O
modelo de class actions exemplifica um dos tipos de atuag&o coletiva, mesmo que
parte da prépria sociedade.

As ACPs, aqui no Brasil, ttm como finalidade principal, principios similares,
como a protecdo dos interesses coletivos de amplo espectro, os individuais
homogéneos, para prevenir danos ou sancionar aqueles que ja atentaram contra 0s
direitos passiveis de tutela, podendo até determinar que haja reparacdo dos danos
cometidos ou interromper acfes que atentam contra a integridade dos direitos citados.
Como explica o Art. 3° da Lei n° 7.347/85, “A acao civil podera ter por objeto a

condenacédo em dinheiro ou o cumprimento de obrigagao de fazer ou nao fazer.”

6 A class action em questéo, foi encerrada ainda na fase de investigacdes apods acordo de reparacio
de US$ 2,95 bilhdes, pagos pela Petrobras, antes de qualquer decisdo da corte americana que pudesse
resultar em propostas por investidores em a¢des e bdnus da Petrobras adquiridos nos Estados Unidos.
O acordo eliminou o risco de um julgamento desfavoravel que, poderia causar efeitos financeiros
adversos. & Companhia. Além disso, p8e fim a incertezas, 6nus e custos associados a continuidade
dessa acéo coletiva. Este foi o valor indenizat6rio mais alto ja pago, por uma empresa brasileira. O
acordo resolveu o pleito sé depois de quatro anos da apresentacdo da acao.
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De outra forma, as ACPs séo o instrumento destinado a intervencao judicial em
guase quaisquer casos que envolvam a coletividade. Mais uma vez confere-se ao
Ministério Publico, o poder de atuar discricionariamente em temas da area civel e
politica com as a¢des por ato de improbidade administrativa.

Um ponto importante a ser ressaltado é que, apesar de se tratar de um
instrumento judicial, cuja promoc¢ado constitui uma das funcbes especificas do
Ministério Publico, segundo o Art. 5° da LACP, tém, também, legitimidade para propor
a acao:

“l - o Ministério Publico;

Il - a Defensoria Publica;

lIl - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de
economia mista;

V - a associacdo que, concomitantemente:

a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil;

b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢cdo ao
patriménio publico e social, ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem
econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou
religiosos ou ao patrimbnio artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico.”

Além de toda a sua atuacado na area civel, o Ministério Publico é possivel autor
das acles civis publicas por ato de improbidade administrativa, advindas da Lei n°®
8.429, de 1992, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa, que dispde sobre
as sancdes que os agentes publicos podem sofrem caso comprovada a existéncia de
enriguecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na
administracd@o publica direta, indireta ou fundacional. Sendo assim, o MP é capaz de
fazer pedidos de afastamentos cautelares de diversas autoridades administrativas,
incluindo as politicas.

Segundo o artigo doze da lei de improbidade administrativa, a parte ré estando
comprovadamente responsavel pelo ato de improbidade pode ter, acrescida as
sancdes penais, civis e administrativas, as seguintes sancdes, em conformidade com
a gravidade do ato:

“I - perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcdo publica,

suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil
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e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios;

Il - ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda
da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos,
pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibicao de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios;

lll - ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcdo
publica, suspenséo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente
e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios;

IV - perda da funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos de 5
(cinco) a 8 (oito) anos e multa civil de até 3 (trés) vezes o valor do beneficio
financeiro ou tributario concedido.

Paragrafo Unico. Na fixacéo das penas previstas nesta lei o juiz levara
em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial

obtido pelo agente.”

Interessante ressaltar que a doutrina juridica se divide quando versa sobre a
relacdo entre a ACP e as competéncias dispostas na Lei de Improbidade
Administrativa. E possivel perceber que entre as duas normas ha uma intima relagéo
no que tange seu escopo, a ACP e a Lei de Improbidade Administrativa s&o
importantes ferramentas de combate da corrupcéao, por exemplo.

Contudo sua interrelacdo ndao é muito bem aceita entre os doutrinadores, como
salientam Almeida e Alves. Mas a discussdo teérica do direito apresenta que o0 uso
combinado de instrumentos resulta, em legalidade, na criagdo de um tipo especifico
de acéo civil publica que analisa atos de improbidade administrativa. Normativas que
sao semelhantes entre si e acabam se complementando para gerar uma agao mais
eficaz dos atos normativos.

E sobre as competéncias atribuidas a esse novo tipo de acéo, sdo seguidas as
mesmas regras dispostas nas LACP, contudo, sob a justificativa de relevancia e da
necessidade de das acdes de 6rgdos de controle contra a corrupgdo serem

incentivadas e fortalecidas, foi dada ao Ministério Publico a preferéncia para a
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proposicdo de acdes desse tipo, sendo assim, os demais possiveis autores ficam
preteridos frente ao MP.

N&o s6 o MP pode se valer da ferramenta que sdo as ACPs e as ACPIAs. Mas,
como citado em exemplo dado por Arantes (2002), o Ministério Publico de Sao Paulo
nao se incomodava em ser 0 maior proponente de acdes em ambito civil. Tal exemplo
também foi constatado como certo, analisando a atuacdo do MPF-DF, sendo ele, o
maior proponente de agdes no ambito do Distrito Federal.

Outro ponto importante a ser salientado sobre o teor das a¢des civil publicas é
0 espectro de direitos que podem ser tutelados pela instituicdo. A atualizacdo da
LACP, por meio da Lei n° 8.078, de 1990 (o Cdédigo de Defesa do Consumidor), traz
disposta em seu Art. 21, que:

“‘Aplicam-se a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e
individuais, no que for cabivel, os dispositivos do Titulo 11l da lei que instituiu

0 Cdédigo de Defesa do Consumidor.”

A referéncia feita ao Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), abre ainda mais
o leque de atuacédo, ndo s6 do MP mas de todos o0s outros proponentes para a atuacao
em areas da sociedade.

O Parquet sO poderia agir em casos que envolvessem incapazes; a
modernizacdo da legislacdo trouxe, entdo, novas possibilidades com os direitos
difusos e coletivos e agora, faz-se referéncia a direitos individuais homogéneos, que
na prética sao direitos similares a um grupo especifico de individuos, mas néo engloba
toda a coletividade. Como por exemplo o universo de cerca de 8 milhdes de pacientes
com doencas raras no Brasil, que pleiteiam por mais acesso a medicamentos
especificos pelo Sistema Unico de Salde.

O Quadro 1, tem sua ideia extraida de Arantes (1999) e, explicita quais sédo as
definicbes dos tipos de direitos agora dispostos pelo Cdodigo de Defesa do
Consumidor, de 1990.

O foco esta no novo quadro de direitos que passaram a ser alvos de tutela, os
individuais homogéneos. Nao englobam toda a populacdo e ndo sao decorrentes de
algum fato extremo. O CDC dispfe sobre bens de consumo, que causam danos a um
universo de consumidores, mas nao atinge a todos. Os que sofreram danos, tem entre
si necessidade de reaver direitos, seu pleito € o mesmo. Nao se trata da

indisponibilidade ou da incapacidade.
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Quadro 1 - Definicdo de direitos pelo CDC

Interesses ou direitos

Definicdo segundo o CDC

Difusos

S&o os direitos que ultrapassam o que pertence ou diz respeito a somente uma
pessoa, sendo de interesse coletivo ou pertencente a uma coletividade. S&o
direitos de natureza indivisivel de que sejam titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato.

Exemplo: destinatarios de propaganda enganosa, por exemplo. Trata-se de
relagdo de consumo, mas sem vinculo juridico ou fatico muito preciso, tanto que
€ impossivel identificar os titulares dos interesses e direitos envolvidos.

Coletivos

Sé&o os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo,
categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relacgéo juridica base.

Exemplo: aumento indevido das prestacdes de um consércio. Como ha relagéo

juridica formalmente fixada, a sentenc¢a beneficia todas as vitimas lesadas pelo

réu, em uma acgao promovida em nome dessa determinada coletividade por um
seu representante extraordinario.

Individuais
homogéneos

S&o0 os advindos de origem comum.

Exemplo: um certo bem de consumo, produzido em série, apresenta um mesmo
defeito, lesando os usuarios finais. Nesse caso, um fato comum liga inUmeros
consumidores, mas que, por ndo estarem envolvidos por uma relacéo juridica,

ndo podem ser determinados formalmente. A sentencga, que suspende a
producéo e pode implicar a reparacdo de danos, atinge a todos os
consumidores indistintamente.

Fonte: Arantes (2009)

Como apresentado por Deborah Bosqué (2018), as disposi¢des presentes no

CDC sobre a acao em prol do consumidor, fazem com que o Cédigo tenha se tornado

0 que chama de "Cdédigo Brasileiro de Processos Coletivos". As normas que versam

sobre a tutela da sociedade conversam entre si, formando uma espécie de

microssistema juridico que engloba, além do CDC, a LACP e a Lei de A¢éo Popular.

“Desta forma, verificamos que a influéncia norte-americana baseada
no sistema pioneiro inglés foi de grande valia para a formacéo e edicao da
LACP e de forma similar, o CDC foi essencial para ampliar ndo apenas o rol
de legitimados ativos, , como também, a questao da tutela coletiva ir além dos
direitos difusos e coletivos, isto é, haver a protecéo dos interesses individuais
homogéneos também.” (BOSQUE, 2018, p. 70).

Ainda segundo Deborah Bosqué (2018) as ac¢les civis publicas se mostram

serem ricos instrumentos processuais por terem vasto campo de atuacao, capaz de
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poder versar por uma extensa quantidade de temas, que passou por redefinicbes que
apenas beneficiaram seu escopo de atuacao.

E importante ressaltar que as agbes civis publicas sdo as responséaveis por
efetivar diversos direitos coletivos e difusos.

“[...] a acdo civil pablica é uma peca fundamental para a efetivacao de
direitos coletivos em sentido amplo dos brasileiros e estrangeiros residentes
no pais, nos ditames do art. 5° da Constituicdo Federal, isto porque o art. 10
da LACP ampliou o rol de bens tutelados em relagéo a timida acéo popular
gue soO protegia os bens publicos nos ditames do art. 1° da Lei n® 4.717/65.”
(BOSQUE, 2018, p. 71).
Dessa forma, com o entendimento do poder e da importancia das acdes civis
publicas e tendo o arcabouco juridico que delimita seu espaco de atuacédo, é que se
pretende investigar como tem sido a atuag&o do Ministério Publico Federal do Distrito

Federal, como tem concentrado sua atuacao civel por meio de ACPs.

METODOLOGIA

Para que questfes assim, sobre o desenvolvimento dos trabalhos do Ministério
Publico, fossem sanadas, foi desenvolvido um banco de dados, com dados primarios,
coletados a partir de buscas pelo site institucional de consulta processual do MPF. O
foco € a categorizacdo de Acbes Civis Publicas e ACPs por ato de Improbidade
Administrativa que estao cadastradas na primeira instancia de tramitacdo no MPF-DF.

Sao mais de 190 mil autos judiciais cadastrados na primeira instancia da
Procuradoria do Distrito Federal. A intencéo € encontrar as ACPs e ACPIAs que foram
cadastradas e entraram em tramitacdo entre 2014 e 2018, o ultimo ano concluido até
o final desta pesquisa.

Por poderem ser propostas por grande namero de atores, em todo o territério
nacional, ndo ha categorizacdo ou até mesmo o quantitativo das ACPs apresentadas.
N&o é possivel precisar quantas se tém em tramitagdo no pais, portanto, foi preciso
buscar manualmente pelo site. Como recorte amostral, o foco esta, apenas, na
atuacao do MPF-DF. Outro obstaculo encontrado foi a falta de filtros apenas para as
ACPs, entdo ao menos 50 mil processos foram vistos para que pudessem ser colhidos
dados dos ultimos cinco anos e destrinchar 0os processos para compreender se ha
padrao de atuacdo do MP em alguma area especifica ou se a atencdo tem sido

realmente dividida entre direitos difusos e coletivos.
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Com o término da busca, foram separados 559 processos apresentados nos
altimos cinco anos, média de 111 ACPs e ACPIAs por ano. Para a montagem de um
panorama cronolégico foram coletados dados, ndo tratados, que representam as
quantidades totais de ACPs e ACPIAs j4 apresentadas em toda historia do MPF-DF.
Foram 1949 acdes civis publicas e 711 ac¢les civis de improbidade administrativa.

Para melhor proveito dos dados, analisados, que sédo relativos aos 5 ultimos
anos, a divisdo das informacdes foi feita por tipo da acéo (Acéo Civil Publica ou Acéo
Civil Publica por ato de Improbidade Administrativa), data de apresentacéo, numero
da acao, proponente, réu, objeto ou motivo da acao - qual o direito difuso estava sendo
tutelado - e, se havia pedido de liminar ou antecipacéo de tutela.

Por fim, para reconstruir o campo de atuacado do MPF e entender sua relacao
com os tipos de agles, tipos de direitos tutelados, bem como requerentes e
requeridos, além do pedido ou ndo de liminar, foi realizada uma analise de
correspondéncia multipla. Este € um método que permite identificar relacbes de
dependéncia entre variaveis, localizar grupos homogéneos e determinar as
dimensfes que discriminam as categorias. Esta técnica estabelece escores para as
categorias de uma variavel em funcdo de uma determinada dimensdo. Cada
dimenséo, por sua vez, explica uma proporcédo da variancia total observada e cada
categoria contribui para determinar as dimensdes que a discriminam. Os mapas
perceptuais compreendem a plotagem, no plano, dos escores referentes as duas
dimensBes com maior variancia extraida e permitem identificar, dessa maneira,
relaces de proximidade e distanciamento entre as categorias das variaveis de analise
(LEITE, 2015).

RESULTADOS

O site de consulta processual do Ministério Publico dispde de diversas
informagdes brutas sobre as mais variadas pecas judiciais, nas quais o MP atua de
alguma forma. Por meio desse site foi possivel mapear a quantidade total de ACPs e
ACPIAs ja apresentadas durante todo o desenvolvimento do MP no DF. Além disso,
foram coletados dados sobre quem mais apresentou agdes civis, quais os direitos
mais tutelados, qual a prevaléncia do uso do pedido de decisao liminar (urgéncia)
como instrumento de atuacéo do Ministério Publico.

Pela Figura 3, percebe-se que as acdes civis publicas por ato de improbidade
administrativa s&o menos apresentadas em comparacao as acgdes civis publicas. O
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escopo de atuacdo das ACPs € maior, como se tem registro, a LACP foi revisada e
alterada algumas vezes, aumentando a possibilidade de tutela de diferentes direitos.
Como citado, o escopo das agdes civis publicas € muito rico e ndo abrange apenas
casos de improbidade administrativa ou danos ao erario, instrumentos comumente
usados contra gestores de quaisquer poderes e politicos de todas as instancias. A
facilidade da utilizacdo de uma acéo civil publica contra um gestor é grande, dada a
elevada burocracia pela qual se passa para a assinatura de processos licitatorios,
gestéo e distribuicao de recursos, folha de pagamentos e afins.

Figura 3 - ACPs e ACPIAs apresentadas por ano
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Fonte: Consulta Processual do MPF, 2019

O gestor tem medo da culpabilizagcdo que pode cair sobre si e se exime, muitas
vezes, de desempenhar seu trabalho de forma completa. Para que a culpabilizacédo
do gestor ndo seja corrigueira e sem margem para abranger erros burocraticos, 6rgaos
de controle como a CGU tém trabalhado para que 0s gestores novos e antigos,
principalmente os que atuam em ambito municipal, sejam capacitados para n&ao cair
em processos que podem levar as suas prisdes. Nesse sentido também o Ministério
Publico abre inquéritos civis para que possam compor o0 escopo de suas agdes civis
publicas para que a coleta de dados seja profunda e efetiva e assim o MP possa atuar
em casos que geralmente carecem de sua atencdo e visem o restabelecimento de
bens sociais perdidos.
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Como explicitado, o MP nao tem a exclusividade de apresentacdo das acdes
civis. Outros atores tem a possibilidade de serem os requerentes de acéao civil publica
com ou sem pedido de liminar. As acbes apresentadas entram em tramitacdo no MP
que passa a cuidar do processo, instalando inquéritos civis quando necessario e o rito
normal, quando 0s processos saem da primeira instancia e passam para a segunda é
irem para a Justica Federal. Mas, por hora, sdo analisados apenas 0s processos na
primeira instadncia que € o Ministério Publico. A Figura 4 apresenta os principais
requerentes do 2014 a 2018.

Figura 4 — Requerentes
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E interessante perceber, como salientado por Arantes (2002), como o MPF é
extremante atuante e se importa em estar presente em todas as etapas da construgao
das acOes civis publicas, seu principal instrumento de atuacdo na area civel, que
caracteristica a hipossuficiéncia da sociedade. No caso acima, o MPF detém a autoria
de 51% das ac0es.

No outro lado, como réus, os principais requeridos, conforme apresentado na
Figura 5. Tecnicamente os requeridos sdo aqueles que tem gerado danos a sociedade
por meio de praticas ilicitas, por danos ao patrimdnio publico, por suprimirem direitos
dos consumidores, por agirem contra incapazes, em suma, por cercearem direitos
difusos e coletivos. Entre os requeridos de ACPs e ACPIAs estdo ex-presidentes da
republica, funcionarios publicos, servidores com cargos comissionados, empresas,
conselhos, ex-prefeitos, ex-senadores e ex-deputados, entre outros.
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Sao acusados de enriquecimento ilicito, fraudes no processo licitatorio, fraudes
no INSS, autorizacéo de circulacdo frota de empresas em rodovias com excesso de
peso, dano aos consumidores de energia elétrica, danos aos cofres da Unido,
exclusdo de negros ou deficientes de editais de concursos, dentre muitos outros
casos.

Figura 5 - Requeridos
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Interessante como o mais requerido é a prépria Unido Federal, é o MP atuando
contra o Estado em prol da sociedade. Esse foi um dos argumentos utilizados pelo
préprio Parquet a época que pleiteava sua independéncia, pois deveria ser livre para
atuar em casos que envolvessem a Unido. O que se infere dos niameros dispostos
acima é que a Unido Federal por meio de suas autarquias, Ministérios, Agéncias e
afins tem cerceado, deixado de defender os direitos ou deixado de exigir que 0s
mesmos sejam cumpridos. E nesse sentido o Ministério Publico € a instituicdo que vai
resguardar a sociedade, uma vez que a propria Unido ndo tem conseguido.

Outro ponto importante a ser salientado com relacdo ao grafico de requeridos
€ a presenca de numero expressivo de pessoas fisicas, a questéo a ser ponderada &
gue o MP categoriza os dados levando em consideracéo as pessoas que responderéo
pelos atos ilicitos. Muitas vezes tais pessoas fisicas sdo donos de empresas,

servidores publicos ou até mesmo politicos e ex-politicos.
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Figura 6 — Relacao entre requerentes e requeridos nas ACPs e ACPIAs

Entidades de classe

e Partidos
Entidades de classe
DPU e Partidos
| | | |
Requerente Requerido

Fonte: Consulta Processual do MPF, 2019
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Na Figura 6, é especificada a relacdo entre os maiores requerentes das
acoOes civis publicas e os maiores demandados por elas. O MPF se consolidada como
0 maior proponente, ratificando visdes e hipdteses levantadas durante o trabalho. O
Governo, por sua vez, categoria que em sua maioria representa a Unido, é o maior
demandado.

Interessante perceber como uma instituicdo que nasceu dentro do arcabouco
do Estado, hoje € uma das maiores demandantes de causas contra o proprio Estado
que a concebeu e do qual, hoje se alegra por ser independente. Tal fato se da, em
grande parte, pela mudanca de concepcdo que o MP viabilizou dentro de si e que
desde 1988 € consolidada pela Constituicdo Federal, que é a ideia do Ministério
Publico agindo como custos legis. O dito defensor da sociedade, em comparacéo a
Defensoria Publica da Unido (DPU), nova instituicdo que detém possibilidade de
apresentacao de ac¢des civis publicas, € quem mais atua.

Com relacdo a atuacdo do Ministério Publico, é interessante entender como
parte do processo de tramitagdo de uma ACP funciona. Os pedidos de liminar sdo
parte crucial, capazes de fazer com que as ACPs ganhem forca imediata.

Figura 7 - Porcentagem de pedidos de deciséo liminar

PEDIDO DE LIMINAR

41%

59%

= NAO ENCONTRADO SIM
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Na Figura 7 constam os dados referentes aos pedidos de atuacéo antecipada.
O pedido de decisdo liminar ou tutela antecipada é a requisicdo para que 0 que 0

pedido principal da acédo seja cumprido antes do término do tramite, essa ferramenta
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faz com que a acéo civil publica tenha efeito quase que imediato, a depender da
decisédo do magistrado que a julga, que pode indeferir ou deferir o pedido.

A liminar faz com que a decisdo seja antecipada e assim as acdes civis
publicas, que geralmente ndo tem sua tramitacdo com celeridade, tém algum tipo de
encaminhamento, antes que o objeto do pedido prescreva.

A ideia de que o sistema de justica € mais efetivo no combate da corrupcéo ou
de outros crimes, por apresentarem processos sobre tais casos, ndo se sustenta pela
baixa taxa de processos concluidos, a justica demora a julgar as a¢des apresentadas,
fazendo com que o Ministério Publico figue a mercé do Poder Judiciario, bem como
salienta Arantes (2002). Mais uma vez o pedido de liminar se fortalece como uma
ferramenta de acdo rapida, que daria ao procurador a decisdo que almeja, sem que
tenha que esperar pelos anos de julgamento.

Ja no ambito teméatico das ACPs, ndo existe um padréo certo e claro como se
sugeria pelo contexto politico atual, os temas ou os direitos tutelados séo diversos e
abrangem os direitos individuais homogéneos, a tutela dos direitos dos incapazes e
ainda os difusos e coletivos.

Com a analise dos dados percebe-se que os assuntos que movem as acdes e
seus respectivos inquéritos civis (quando h& necessidade) vao desde a area
trabalhista, passando pela tutela do meio ambiente, do acesso a saude, de condicdes
trabalhistas e salariais melhores, muita regulamentacéo profissional por meio de
pedidos dos conselhos, cumprimento da Lei de Acesso a Informacéo (LAI).

O ponto chave, antes da conclusdo da pesquisa, foi conseguir mapear
exatamente quais sao os direitos que o Ministério Publico se empenha em atuar. Qual
seria o teor das acfes, em particular das acdes civis publicas.

O motivo pelo qual ha concentracdo da andlise nas acdes civis publicas é
porque as acdes civis publicas por ato de improbidade administrativa ja representam
um grupo especifico de direito, que ndo € mutavel. O foco de atuacdo de uma ACPIA
€ 0 bem publico, um direito difuso. O gréafico a seguir € resultado do recorte que visa
compreender apenas o teor das acdes civis publicas, aquelas que em seu cerne
podem versar sobre os mais variados temas, sejam eles difusos, coletivos ou
individuais homogéneos.

Importante ressaltar que a categorizacdo foi feita com base nos tipos de direitos
passiveis de tutela pelo Ministério Publico Federal, a saber, os casos dispostos no

Quadro 1 que contém a definicdo de direitos apos o estabelecimento do Cédigo de
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Defesa do Consumidor. Sendo assim, existem apenas trés macro categorias
dispostas visualmente no quadro acima, mas que refletem uma ampla gama de temas.

A saber, acbes que tratam de beneficios assistenciais ttm como foco os
proventos do INSS, a categoria de “grupos raciais e minorias” € basicamente um
compilado de acdes sobre o estabelecimento de cotas raciais em concursos publicos.
O que diz respeito ao transporte ndo € em sua maioria o transporte publico urbano,
mas a decisdo de multar grandes empresas que transportam cargas em quantidades
acima do permitido nas rodovias e geram desgastes desnecessarios ao bem publico.

Figura 8 — Tipos de Direitos
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Fonte: Consulta Processual do MPF, 2019

7z

J4 a “educacdo” é uma categoria diversa que vai desde a obrigatoriedade,
estabelecida pelo MP em pedido de liminar, para que as merendas escolares voltem
a ser distribuidas como liberacdo de recursos para constru¢do ou manutencao de
ambientes escolares. Temas de direitos do consumidor sdo, em suma, questdes
ligadas as mudancgas nas tarifas de energia elétrica. A secado de “meio ambiente” é
responsavel por mostrar as acoes que tramitam em prol da reconstituicdo de areas
desmatada irregularmente, em sua maioria. Temas que abrangem recursos
administrativos, publicidade e propaganda, foram classificados como “outros”. O
grande numero de acdes sem teor encontrado, também foi representada acima,
seguido por temas que envolvem a saude, seja por meio de acdes contra a liberacao

de determinados agrotoxicos, ou a judicializacdo de medicamentos ou planos de
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saude, pedidos de acesso a novos tipos de tratamento ou exames, também entraram
na lista. Acdes que pedem o ressarcimento ao erario por improbidade e julga agentes

publicos foram categorizadas como “improbidade”.

Figura 9 — Relacao entre requerentes e requeridos nas ACPs
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Fonte: Consulta Processual do MPF, 2019
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Especificamente na parte de improbidade estdo agentes publicos como

politicos que contratavam “funcionarios fantasmas” e aqueles que supostamente se

beneficiaram de enriquecimento ilicito. Esse tema também é abordado pelas acdes

civis por ato de improbidade administrativa, mas foi recorrente nas agdes civis publicas

também.

Por fim, questdes trabalhistas superaram quaisquer outros temas. No geral,

nelas foram abordados direitos relativos a concursos publicos e seus editais, direito

de recebimento de horas extras e possibilidades de maiores beneficios para

categorias especificas.

Figura 10 — Analise de Correspondéncia Mdltipla
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A Figura 9 corresponde a uma representacdo grafica similar da Figura 6,
relacionando requerente — a esquerda — e requerido — a direita — porém desta vez
apenas para ACPs que tratam de direitos individuais homogéneos. Mais uma vez se
observa a preponderancia do MPF, também como a primeira parte autora da maioria
deste tipo de acdo. Como salientado anteriormente ndo é uma clara atuacao politica
ou ideologia embutida nas acdes do MPF-DF nos ultimos anos, mas foi visto o
aproveitamento do novo espac¢o adquirido, com a possibilidade de tutela de direitos
individuais homogéneos. Dessa forma, o Ministério Publico tem conseguido migrar
sua atuacdo para abranger também essa nova, diversa e, de certa forma,
discricionaria categoria.

Por fim, a Figura 10 apresenta 0 mapa perceptual da Analise de
Correspondéncia mdltipla entre as varidveis de interesse deste trabalho. As duas
primeiras dimensdes explicam relativamente pouco a possivel formacdo de campos
de atuacdo, uma vez que, somadas, elas representam apenas 39% da variancia total
dos dados. O mapa perceptual ndo indica forte relagcdo do MPF com nenhum tipo de
acdo, tipo de direito ou requerido especifico, caracterizando a amplitude da atuacéo
do parquet. Ainda assim, parece haver ligeira inclinacdo a atuacdo nas acbes de
improbidade, que tém como requeridos pessoas fisicas e sem a apresentacdo de

algum pedido de liminar.

CONSIDERACOES FINAIS

O Ministério Publico, desde sua constituicdo tem disputado espacos politicos e
juridicos para expandir seu escopo e sua possibilidade de atuacdo. Década apés
década o voluntarismo de seus membros fez com que a instituicdo fosse forte
juridicamente, conquistasse a legitimidade e simpatia popular, além deles proprios —
0S seus membros — atuarem como lobistas junto ao Poder Legislativo para que a
consolidacéo de seus intentos fosse atingida por meio da Constituicdo de 1988.

O espaco conquistado € grande e por algum tempo nao era tudo que se
esperava, entdo o “esticamento” institucional continuou em vigor. Com a Lei da Agao
Civil Publica a possibilidade de atuacdo na &rea civil aumentou, passando de atuacao
em casos de incapazes para a atuacao em casos que envolvessem direitos difusos e

coletivos, apés o Cadigo do Direito do Consumidor a expansao foi maior ainda com a
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possibilidade de atuacdo em casos que envolvessem os direitos individuais
homogéneos.

A base de dados feita pela coleta no proprio site do MPF salienta o esfor¢o da
instituicdo em ser mais transparente, por meio de novos entendimentos do proprio
MPF em se consolidar como agente completo da accountability, atuando sempre em
prol da transparéncia, do combate e da prevencao de praticas ilicitas. Mas também
mostra como se da o processo das ACPs que ainda ndo é amplamente debatido.

As acgles civis publicas abrem um grande leque de atuacdo especifica do
Ministério Publico na area civil, por meio da grande gama de direitos tutelados, como
bem explanado. Em Arantes (2002) as entrevistas feitas com membros do Ministério
Publico sugerem que a instituicdo ndo deixaria de ser abrangente, mas passaria a se
especializar em trabalhos que julgassem ser mais relevantes socialmente ou, de
alguma forma, mais importantes.

Em Costa (2017), que é membro do Ministério Publico, tem-se a sensacédo de
que se ndo houvesse MP ndo haveria direitos ou até mesmo ritmo na sociedade atual,
sendo ele uma instituicdo aclamada pela sociedade pelo reconhecimento de seus
trabalhos. Contudo, apesar do Parquet ter sim cultivado grande extensdo de poderes
e ferramentas para agir em areas diversas, sejam civeis ou penais, especificamente
no que tange a atuacao do MPF-DF ndo ha concentracao especifica de assuntos que
justifiqguem um desvio de conduta para a especializacdo na area politica ou qualquer
outra.

As criticas a instituicdo, entretanto, ndo cessam, pois como instituicdo o
Ministério Publico ainda precisa melhorar como agente da accountability atuando em
conjunto com outras instituicdes — as quais atualmente concorrem para obtencao de
NOVoS espacos ou garantia dos que ja tém.

Deve fortalecer o Conselho Nacional do Ministério Publico e estabelecer para
si modos de checks and balances para que seus membros ndo sejam apenas
cobrados por suas consciéncias e 0 texto constitucional, mas que possam ser
responsabilizados por suas acdes diversas e discricionarias.

A “jabuticaba” brasileira tem atuado em um grande leque de direitos e por isso
precisa de controle. Pois apesar de ser defensora da sociedade, ndo deve se tornar a
prépria sociedade, no sentido de controlar ou ditar suas vontades, valendo-se do

poder de custos legis ou das boas taxas de aceitacdo da opinido publica.
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