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RESUMO

O protagonismo do Ministério Publico brasileiro nas tltimas décadas ¢ um dos legados da nova
Constituicdo de 1988. Cabe, portanto, perguntar, o que faz e qual ¢ o perfil do Ministério
Publico? O objetivo € responder as perguntas para além do que esta prescrito na letra crua da
lei, considerando, também, a realidade institucional. Ou seja, foi feita uma analise da atuagdo
do Ministério Publico, suas atribui¢des, seu funcionamento e instrumentos de agdo. Assim
como uma analise do seu grau de autonomia, discricionariedade e se existe algum controle
externo sobre o 6rgado — nas figuras do procurador-geral da Reptblica e do Conselho Nacional
do Ministério Publico. Feito isso e entendendo que, os burocratas possuem uma biografia, uma
trajetdria e que seus perfis pessoais interferem em suas tomadas de decisao, foi apresentado um
estudo de caso sobre a opinido e preferéncias de procuradores que atuaram na forga-tarefa da
Operacdo Lava Jato. Também foi proposto um debate sobre burocracias representativas, como
se da a representatividade, sua importancia e complexidade nas democracias contemporaneas
e, por fim, feita uma andlise do perfil racial e de género dentro do Ministério Publico Federal.
A partir da analise dos dados verificou-se que o nimero pessoas brancas ¢ sensivelmente maior
do que o numero pessoas ndo brancas, ou seja, aquelas que se autodeclaram como negras,
indigenas e amarelas — um cenario bem diverso da realidade da sociedade brasileira. Os dados
indicaram que ha um longo caminho para a equiparacao racial e de género dentro do Ministério
Publico, aquele que € o responsavel pela defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Palavras-chave: Ministério Publico brasileiro. Autonomia. Discricionariedade. Raga. Género.



ABSTRACT

The protagonism of the Brazilian Public Prosecutor's Office in recent decades is one of the
legacies of the new 1988 Constitution. It is worth asking, therefore, what does the Public
Prosecutor's Office do and what is its profile? The objective is to answer the questions beyond
what is prescribed in the raw letter of the law, considering also the institutional reality. In other
words, an analysis was made of the role of the Public Prosecutor's Office, its attributions, its
functioning and its instruments of action. As well as an analysis of its degree of autonomy,
discretion and whether there is any external control over the body — in the figures of the
Attorney General and the National Council of the Public Prosecutor's Office. Having done this,
and understanding that bureaucrats have a biography, a trajectory, and that their personal
profiles interfere in their decision making, a case study was presented on the opinion and
preferences of prosecutors who served on the task force of Operation Lava Jato. It was also
proposed a debate about representative bureaucracies, how representativeness happens, its
importance and complexity in contemporary democracies and, finally, an analysis of the racial
and gender profile within the Federal Public Prosecutor's Office. From the data analysis it was
found that the number of white people is significantly higher than the number of non-white
people, i.e., those who self-declare as black, indigenous and asian — a very different scenario
from the reality of Brazilian society. The data indicated that there is a long way to go for racial
and gender equality within the Public Prosecutor's Office, which is responsible for defending
the legal system, the democratic system, and the unavailable social and individual interests.

Keywords: Brazilian Public Prosecutor's Office. Autonomy. Discretion. Race. Genre.
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INTRODUCAO

O Ministério Publico brasileiro aparece em diferentes capitulos nas Constitui¢cdes ao
longo do século XX. Desde os “Orgdos de Cooperagio nas Atividades Governamentais” na
Constituicao de 1934 ao capitulo do “Poder Judiciario” na Carta de 1967. Apesar das diferencas
entre as Constituigdes anteriores a 1988, o Ministério Publico sempre foi subordinado ao Poder
Executivo. Foi a partir da Carta promulgada no final da década de 1980 que o 6rgao recebeu do
constituinte nao apenas independéncia em relacdo aos outros Poderes do Estado, como também
autonomia funcional para seus integrantes, discricionariedade e instrumentos de a¢do, sem que
estes viessem acompanhados de mecanismos de controle. Esse ¢ um modelo pouco comum as
democracias em analise comparada (KERCHE ¢ MARONA, 2018).

Segundo a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), o Ministério Publico (MP) é uma das
instituicdes essenciais a fun¢ao jurisdicional do Estado, juntamente com a advocacia, advocacia
publica e a defensoria publica.! O MP ¢ incumbido da defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.? O 6rgdo é composto pelos
Ministérios Publicos Estaduais (MPE) e o Ministério Publico da Unido (MPU), o qual tem por
chefe o procurador-geral da Republica (PGR) e compreende: o Ministério Publico Federal
(MPF), o Ministério Publico do Trabalho (MPT), o Ministério Publico Militar (MPM) e o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT).?

Em um pais com uma democracia recente como o Brasil, que passou por dois
impeachments em menos de trés décadas desde a redemocratizagdo em 1988, que vivencia uma

crise exteriorizada também na falta de confianga nas instituicdes,* faz-se necessario refletir

I'Cf, o capitulo IV da Constitui¢io Federal de 1988, “Das Fung¢des Essenciais a Justiga”.
2 Cf. o caput do Art. 127 da Constitui¢io Federal de 1988.
3 Cf. Art. 128 da Constitui¢do Federal de 1988.

4 Cf. Indice de Confianga na Justi¢a no Brasil - FGV (2021).
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sobre como o Ministério Publico desempenha o seu papel — aquele que ¢ defensor da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Dada a existéncia de certas particularidades, como a estrutura horizontalizada e pouco
hierarquica, o que assegura altas doses de autonomia funcional aos seus integrantes, o perfil
racial e de género de seus membros ganha importincia ainda maior (MATTOS, 2020;
BONELLI; OLIVEIRA, 2020; KERCHE, 2018b). Isso porque, em uma instituicdo com
tamanha liberdade de acdo e distante da accountability’ , a0 menos aquela “normativamente
indicada nas democracias” (KERCHE e VIEGAS, 2020, p. 17), os perfis pessoais ganham mais
relevancia do que em instituigdes com uma organizag¢do hieradrquica e menor espago para a
discricionariedade.

Nesse sentido, Davis (1969 apud MILLER; SLOAN, 1994) postula que “Um
funcionario publico tem discricionariedade sempre que os limites efetivos do poder [do
funcionario] deixam [o funcionario] livre para fazer uma escolha entre possiveis vias de agdo
ou inacdo.” Portanto, distante de regras institucionais que limitem e constranjam a atuagao dos
promotores e procuradores, abre-se um maior espago para que o perfil individual dos burocratas
influencie na tomada de decisdes (DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015). Contudo, em tese, com
a promulgagdo da Carta de 1988,

Direitos e garantias fundamentais teriam vida real e seriam protegidos por
maos fiscalizadoras de uma instituicdo juridicamente revigorada. A dupla
funcdo do Ministério Publico estava ali posta na Constitui¢do de 1988: propor
acoes processuais relevantes e fiscalizar a ordem juridica” (MATTOS, 2020,

p. 275).

5> Accountability. Termo em inglés, sem traducdo direta para o Portugués, que pode ser entendida como, por um
lado, prestacdo de contas de um ator para um terceiro e, por outro, a possibilidade desse ator ser punido ou
premiado por suas escolhas e agdes (MELO, 2015).
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Com o passar do tempo, essa instituicdo fiscalizadora da ordem juridica e propositora
de agdes relevantes para a sociedade, isso inclui a defesa dos direitos coletivos (AVRITZER;
MARONA, 2017), passou a combatente da corrup¢ao (KERCHE; VIEGAS, 2020). Em outras
palavras, com o tempo, a institui¢do que exercia o papel de ombudsman quando o assunto era
tutela dos direitos coletivos — como meio ambiente, infancia, adolescéncia, saude ¢ educagao
(SILVA et al, 2017) — transformou-se, especialmente o Ministério Publico Federal, em uma
agéncia de combate a corrupgao.

Apesar de todas as transformagdes desde 1988 e o deslocamento da institui¢do em
diregdes distintas de atuacdo aquelas designadas pelo constituinte, a autonomia e a
discricionariedade do 6rgdo n3o diminuiram, pelo contrario, elas foram reiteradamente
reforcadas, seja pelas mudancas na legislagdo, pela ampliagdo dos instrumentos de ag¢do ou pela
mudanga na forma de escolha do PGR.

Fato ¢ que a larga autonomia e discricionariedade ndo vieram acompanhados de um
efetivo controle politico sobre a instituigdo, 0 que a torna uma instituigdo incomum, ndo apenas
em andlise comparada, mas também em comparacdo com outras instituicdes do Estado
brasileiro (KERCHE, 2009). Tamanha ¢ a autonomia do Ministério Publico que ¢ possivel
trazer o argumento para outros modelos de promotoria para o caso brasileiro: “o promotor ¢ a
pessoa mais poderosa no tribunal com [discricionariedade] quase ilimitada para controlar o
nimero e a gravidade das acusacdes apresentadas” (STEMEN; ESCOBAR, 2018, p. 1). Ou
seja, com sua autonomia e sua discricionariedade, os promotores controlam diversas varidveis,
e suas preferéncias e prioridades ndo estdo de fora de seus célculos. Partindo da premissa de
que elementos biograficos importam, os perfis racial e de género dos procuradores e
procuradoras do Ministério Publico Federal serdao analisados no tltimo capitulo deste trabalho.

Esta dissertagdo esta organizada da seguinte forma: além desta introdugdo, o trabalho

ainda tera dois capitulos. O primeiro trard um panorama sobre o Ministério Publico brasileiro,
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seus instrumentos de acdo e o que ha de comum e particular no 6rgdo; o reforgo de sua
autonomia e discricionariedade; o papel do procurador-geral da Republica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico e um estudo de caso sobre as opinides e preferéncias dos
procuradores nas tomadas de decisdo. No segundo capitulo sera feito um debate tedrico tendo
como referéncia a abordagem da “burocracia representativa’ e uma andlise do perfil racial e de
género dos membros do Ministério Publico Federal. Por fim, apresentarei as consideragdes

finais.
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1. O MINISTERIO PUBLICO A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988:

PARTICULARIDADES, AUTONOMIA E DISCRICIONARIEDADE

E possivel afirmar que todas as democracias possuem um 6rgdo de Estado encarregado
da agdo penal. Isso significa dizer que, por exemplo, se um cidaddo for assassinado por outro,
quem processa o autor do crime ndo sdo os familiares da vitima, mas o proprio Estado
(KERCHE, 2018Db). Afinal, ¢ o Estado que possui e reivindica o0 monopolio do uso legitimo da
forca (WEBER, [1919] 2015). Dessa forma, cabe a ele processar quem de forma ilegitima faz

uso dela. No Brasil, o 6rgao titular da acao penal ¢ o Ministério Publico.

De acordo com as determinagdes constitucionais o Ministério Publico defende a
sociedade, inclusive, contra o Estado em sua representacao tripartite — Executivo, Legislativo
e Judiciario — atuando nos entes federativos, quais sejam a unido, os estados € os municipios.
E, conforme o Art. 127 da CF/88, tem como atribui¢cdes a defesa dos interesses sociais e

individuais indisponiveis, da ordem juridica e do regime democratico.

Suas atribui¢des ndo se aplicam apenas & esfera criminal, mas também a esfera civel. E
fato que o Ministério Pblico ndo integra nenhum dos trés Poderes do Estado, porém, isso ndo
o torna menos relevante para o funcionamento da maquina estatal ou para o Sistema de Justiga
especificamente. Consoante a Constituigdo Federal de 1988 no seu capitulo IV — Das Fungdes
Essenciais a Justica— o 6rgdo esta dentre os que possuem papel essencial a funcao jurisdicional
do Estado, juntamente com a Advocacia, a Advocacia Publica e a Defensoria Publica.

A propria Constituicdo Federal de 1988 no seu Art. 129, dos incisos I ao IX, elenca as

fungdes institucionais do Ministério Publico:
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I - promover, privativamente, a a¢do penal publica, na forma da lei;

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

III - promover o inquérito civil e a acao civil publica, para a protecao do
patrimonio publico e social, do meio ambiente ¢ de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a acio de inconstitucionalidade ou representacio para fins
de intervencao da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicao;
V - defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes
indigenas;

VI - expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes e documentos para instrui-los, na
forma da lei complementar respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instauraciao de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestacdes
processuais;

IX - exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial ¢ a consultoria
juridica de entidades publicas. (BRASIL, Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, 1988, p. 73, grifo nosso).
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Além da acdo penal publica, da qual o Ministério Publico possui titularidade exclusiva,
0 6rgdo também ¢ titular da acdo civil publica (ACP), que entrou no ordenamento juridico
brasileiro alguns anos antes da CF/88, através da promulgagdo da Lei da A¢do Civil publica,
Lei n° 7.347 de 1985, e possui varios outros instrumentos previstos tanto na Constituicao
Federal como em legislagdo infraconstitucional (ARANTES, 1999).

A ACP foi um marco, pois iniciou no Brasil a tradi¢ao das agdes em defesa dos direitos
coletivos. O processo coletivo, em regra, otimiza a tutela de direitos de um numero maior de
pessoas através de uma sentenga que regularmente € genérica. As particularidades de cada
titular podem nao ser apreciadas na sentenca, entretanto, estardo sob apreciacdo os direitos
difusos (cuja titularidade nao ¢ identificavel), os coletivos (referentes a um uma coletividade
determinada) e os direitos individuais homogéneos (aqueles que sdo individuais, mas decorrem
de origem comum) (RODRIGUES, 2021).

Na esfera penal o MP ¢ o representante da pretensao punitiva do Estado e, quando lanca
mao de sua titularidade da acdo penal publica (APP), o faz em nome do poder estatal e em prol
de toda a sociedade. Sumariamente, o que acontece na pratica ¢ que diante de uma infragdo
penal, a acusacdo formal ¢ feita pelo Ministério Publico ao Poder Judicidrio através da peca
judicial chamada dentincia e caso essa seja acolhida pelo juiz, um processo € iniciado e uma
APP estard em curso.

Além da acdo penal publica, da agdo civil pblica, o artigo 129 da CF/88 em seu inciso
IIT determina que o MP também pode dar inicio a inquérito civil publico a fim de descobrir se
um direito coletivo, se o patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
foram violados. A fim de melhorar as apurag¢des, o MP, dentre outras medidas, pode fazer
inspegdes, solicitar pericias, ouvir testemunhas e expedir notificagdes solicitando documentos.

Inclusive, este ultimo, chamado de poder requisitério do MP, da a ele a liberdade de

obter determinadas informagdes e dados cadastrais sem ter a necessidade de requerer
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autorizacdo ao magistrado, ressalvadas matérias constitucionalmente sujeitas a ordem judicial
(como por exemplo, sigilo bancério, sigilo fiscal e dados telefonicos). O Ministério Publico
também pode solicitar diligéncias investigatorias e, a partir disso, solicitar a abertura de um
inquérito policial.

Além dos instrumentos trazidos pelo Art. 129 da Constituicao Federal, o MP langca mao
de outros instrumentos previstos em legislacdo infraconstitucional. A propria Lei da Acao Civil
Publica (n° 7.347/85) traz o instituto chamado termo de ajustamento de conduta (TAC), no Art.
5°, § 6°, esta postulado que “Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que
tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.” (BRASIL, Lei n® 7.347, Art. 5°, § 6°, 1985).

O TAC ¢ um acordo que o Ministério Publico faz com quem esteja infringindo um
direito coletivo com objetivo de parar com o ato ou conduta que viola o direito em questdo,
objetivando também a reparagdo do dano ja causado e um compromisso de que o objeto que
gerou o TAC ndo ira se repetir. No caso de descumprimento do acordo, o MP pode ajuizar agdes
civis contra o violador dos direitos e transgressor do termo de ajustamento de conduta.

Depois do TAC, que foi mais um instrumento garantido pela Lei da A¢ao Civil Publica
em 1985, foi a vez da Lei n° 8.429/92, recentemente alterada pela Lei n°® 14.230/21, conhecida
como Lei de Improbidade Administrativa (LIA) trazer um importante instrumento persecutorio
para o Ministério Publico. A lei se aplica a agentes publicos e a particulares (quando estdo em
comunicagdo com os agentes publicos) que firam os principios administrativos, obtenham
enriquecimento ilicito ou causem prejuizo ao erario. Diante de um ato de improbidade o MP
pode langar mao da a¢do de improbidade administrativa.

Em 2013 foi a vez do acordo de leniéncia, através da Lei n® 12.846/13, conhecida como
Lei Anticorrupg@o. O acordo acontece quando uma empresa que cometeu ou esta cometendo

uma pratica ilicita procura voluntariamente o Ministério Publico Federal por advogado ou
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pessoalmente e demonstra o interesse em firmar um acordo de abandonar a pratica e “[...]
manter suas atividades de forma ética e sustentavel, em cumprimento & sua fung¢do social.”®

Além disso, a empresa em questdo se compromete a ajudar nas investigacdes,
oferecendo nomes dos envolvidos e documentos que comprovem o crime € em troca da reducao
de suas penas. No minimo, ¢ possivel dizer que tal instrumento transfere para as empresas o
processo investigatorio para comprovagdo de uma ilicitude e que nesse processo as empresas,
visando a redug¢@o ou abrandamento de suas sentencas, sintam-se acuadas a colaborar.

Posteriormente, a Lei das Organizagdes Criminosas (Lei n °12.850/13), previu, entre
outras coisas, a sistematizacdo do mecanismo juridico cunhado por colabora¢ao premiada, ou
delagdo premiada, como popularmente ficou conhecido com a forga-tarefa da Operagdo Lava
Jato. Da mesma forma que o acordo de leniéncia, mas aqui com pessoas fisicas, as penas sao
abrandadas de acordo com a ajuda no processo investigatdrio €, por que nao, no processo
comprovatorio da ilicitude. Os excessos, a personalizacdo no tratamento dos denunciantes € o
interesse pessoal dos membros do MPF, ganharam espago tanto com os acordos de leniéncia
como com 0 mecanismo juridico da colaboragdo premiada, demonstrando mais uma vez sua
expressiva autonomia e discricionariedade.

Além disso, a Lei de Organizagdes Criminosas proporcionou o “entrelagamento entre
crime econdmico e crime organizado” (KERCHE e MARONA, 2018, p. 90). Afora tratar
empresas licitas como organizagdes criminosas, o enlace provocou o excesso da criminaliza¢ao
de praticas delituosas. O que refor¢ou a utilizagdo dos instrumentos que o MP ja tinha em maos

e o fortalecimento de sua autonomia e discricionariedade.

® Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/publicacoes/guia-pratico-acordo-leniencia/.

Acesso em: 28 set. 2022.


https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/publicacoes/guia-pratico-acordo-leniencia/

23

Além desses instrumentos, em 2015, o STF estabeleceu entendimento que o Ministério
Publico poderia langar mio do procedimento investigatorio criminal.” Posteriormente, foi a vez
do CNMP regulamentar a decisdo através da Resolucao n° 181 de 07 de agosto de 2017 que, no
ano seguinte, veio a sofrer alteracdes pela resolugdo 183/2018.% O PIC pode ser instaurado de
oficio por um membro do Ministério Publico que possua atribui¢des criminais, por informacao,
mesmo que informal, ou mediante provocacdo. O processo investigatorio precede a acdo penal
para melhor fundamenta-la, mas ndo é condi¢do necessaria para sua propositura. Ou seja, no
que envolve infracdo penal (contravengao penal ou crime), assim como as policias, o Ministério
Publico passa também a poder investigar e ndo apenas acusar, como originalmente era sua
atribuicdo. “[rompendo] a divisdo de trabalho entre as institui¢des (policia investiga, promotor
acusa e juiz julga) e assegura discricionariedade aos promotores ainda na fase de investigagao”
(KERCHE, 2018a, p. 577).

Ja em 2019 foi implantado o acordo de ndo persecugdo penal (ANPP), uma das
inovagoes trazidas pela Lei n° 13.964 de 24 de dezembro de 2019, conhecida como “Pacote
Anticrime”. O acordo foi inserido no Art. 28-A do Cddigo de Processo Penal, mas ¢ importante
salientar que o ANPP ja estava no ordenamento juridico brasileiro desde a Resolugdao n® 181 de
07 de agosto de 2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico. A mesma resolugdo que
regulamentou o processo investigatorio criminal acima mencionado.

A lei que traz o ANPP prevé em quais casos ele pode ou ndo ser proposto. Mas, entre as
condicdes, a premissa para que ele seja estabelecido ¢ que ndo seja caso de arquivamento e
“tendo o investigado confessado formal e circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem
7 Decisdo do STF em 14/05/2015 em resposta ao Recurso Extraordinario n° 593.727 impetrado pela Federagdo
Interestadual do Sindicato de Trabalhadores Das Policias Civis (FEIPOL). Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9336233 . Acesso em: 05 out. 2022.

8 Resolugdes 181 de 07 de agosto de 2017 que “dispde sobre instauracdo e tramitacdo do procedimento
investigatorio criminal a cargo do Ministério Publico” e, posteriormente, pela resolucdo n° 183 de 24 de janeiro de
2018 que “veio alterar os artigos s 1°, 3°, 6°, 7°, 8°, 9°, 10, 13, 15, 16, 18, 19 e 21 da resolugdo 181/2017 [...]".
Resolugdo CNMP n° 181/2017 disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-181-

1.pdf; resolugdo CNMP n° 183/2018 disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-
183.pdf. Acesso em: 05 out. 2022.


https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-181-1.pdf
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-181-1.pdf
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-183.pdf
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-183.pdf
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violéncia ou grave ameacga e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico
podera propor acordo de nao persecugdo penal” (BRASIL, Cddigo de Processo Penal, Del. n°
3.689, 1941). Antes que o inquérito policial seja concluido e o relatério encaminhado ao MP
para que a denuncia seja oferecida ao Poder Judiciario, o investigado ou seu representante legal
devera requerer ao Ministério Publico a elaborag@o do acordo, por pressuposto se as condigdes
para tal tiverem sido atendidas.

Esse modelo, especialmente apds as reformas legislativas que asseguraram ainda mais
autonomia e discricionariedade, ¢ incomum em perspectiva comparada. Nem o nome que o
orgdo titular da acdo penal recebe ¢ o mesmo entre as democracias, assim como a forma de
ingresso na carreira, o grau de subordinagio, a forma de indicagio de seu chefe etc. ’

Independentemente de todas essas variagdes, o ponto em comum desses O0rgios &,
sobretudo, o monopdlio da a¢do penal. Apesar de todas as diferencas, ¢ possivel classificar
esses Orgaos a partir da identificagdo de a quem o Ministério Publico ¢ subordinado e a quem
os promotores prestam contas de seus atos e escolhas. Sob essa perspectiva, podemos organizar
os diferentes Ministérios Publicos em trés grupos.

No modelo de Ministério Publico burocratico, o 6rgio responde ao Poder Executivo. E
o governo que determina as diretrizes e prioridades da atuagdo. Geralmente isso se d4 por meio
do Ministro da Justica, € a ele 0o MP € accountable. No modelo eleitoral, encontrado nos Estados
Unidos, os promotores sdo eleitos pelos cidadaos e sdo accountable ao seu eleitorado que pode
punir ou premiar o eleito por suas escolhas e agdes. E, ao contrario dos dois primeiros, no
modelo independente o Ministério Publico ndo € accountable politicamente ao Poder
Executivo, a outro Poder do Estado ou mesmo aos cidaddaos (KERCHE, 2018b), como € o caso

do Ministério Publico brasileiro.

A nomeacdo ¢ diversa entre os paises. A titulo de exemplo, é chamado de Ministério Publico no Brasil e em
Portugal; Ministerio Fiscal na Espanha; Crown Prosecution Service na Inglaterra e nos Estados Unidos de US
Attorney’s Office em ambito federal (KERCHE, 2009).
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Essa autonomia do Ministério Publico foi garantida pelos constituintes a partir da
Constituicao de 1988, e ndo foi acompanhada de algum tipo de controle politico. Nao se pode
falar que houve simplesmente uma delegacao de tarefas por parte dos constituintes para uma
burocracia ndo eleita. O que ocorreu, na verdade, foi uma quase-abdicagdo dos politicos em
relacdo a atores nao eleitos (Kerche, 2009). Mesmo que os parlamentares possam, a0 menos em
tese, alterar a legislacdo, emendar a Constituicao Federal ou intervir no or¢camento do MP, por
ser tao custoso politicamente, ¢ possivel dizer que, na pratica, o MP permanece insulado de
qualquer controle politico.

Afirmar que houve apenas uma delegacdo parece nao se sustentar diante da falta de
instrumentos para os politicos intervirem em questdes internas do Ministério Publico. Além
disso, o poder de veto do Congresso sobre o or¢amento do MP!? poderia até parecer uma
ferramenta capaz de influenciar o comportamento dos membros da instituicdo, mas, visto que
o MP detém o monopoélio da agdo penal publica e nos ultimos anos tem intensificado sua
atuacdo contra os politicos, parece contraproducente por parte dos congressistas vetar o
orgamento e criar uma animosidade com o 6rgao (SILVA, 2017 et al). Por outro lado, parece
ndo ser possivel afirmar que houve uma abdicagdo. Isto porque, entre outras razdes, ainda
caberia ao presidente indicar e ao Senado aprovar a indicagdo do procurador-geral da Republica
(PGR), embora a eficiéncia desse instrumento seja limitada pela autonomia funcional dos
membros do Ministério Publico federal.!!

Em outras palavras, o Ministério Publico recebeu autonomia, discricionariedade e
instrumentos de acdo, sem que estes viessem acompanhados de efetivos instrumentos de
controle. Diante desse cenario se revela a importancia de uma instancia externa que possa
contribuir para aumentar a previsibilidade da atuacdo de promotores e procuradores por meio

de sangdes e premiacdes, gerando, assim, estimulos para certos comportamentos e desestimulo

0Cf. Art. 127, § 4° da CF/88.
W Cf. Art. 128, inciso II, §1° da CF/88.
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para outros. Houve expectativa de que a Reforma do Judiciario em 2004, por meio da Emenda
Constitucional n°® 45, gerasse algum mecanismo efetivo de accountability. Isso se deu quando
da criacdo do Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP) que tem por dever executar a
fiscalizagio administrativa, financeira e disciplinar do Ministério Publico'>. Mas essa
expectativa nao foi realizada (Kerche, Couto, Oliveira, 2020).

O CNMP ¢ composto por quatorze membros nomeados pelo Presidente da Republica,
aprovados por maioria absoluta do Senado para um mandato de dois anos e, para os
conselheiros, ¢ admitida uma recondugdo. A vaga de presidente do Conselho deve ser
preenchida obrigatoriamente pelo procurador-geral da Republica e as outras treze vagas sao
distribuidas de maneira distinta.

Sdo quatro membros do Ministério Publico da Unido; trés membros do Ministério
Publico dos Estados; dois juizes, um indicado pelo Supremo Tribunal Federal e outro pelo
Superior Tribunal de Justi¢a; dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; e dois cidadaos de notavel saber juridico e reputagdo ilibada, indicados
um pela Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal. A vaga de corregedor nacional
deve ser ocupada por um conselheiro, membro do Ministério Publico, que sera eleito por seus
pares em votagio secreta para um mandato de dois anos, nio sendo admitida a recondugo.'?

Entretanto, o CNMP nao funcionou como um efetivo instrumento de accountability em
relacdo ao Ministério Publico. Primeiro porque a composi¢do do o6rgdo de controle ¢
majoritariamente formada por integrantes do proprio MP e a accountability pressupde atores
externos. Segundo, porque o Conselho pune pouco, ndo constrangendo, portanto, os
promotores. A titulo de exemplo, em 2017, foram registradas 528 reclamagdes disciplinares

autuadas no plenario do Conselho, mas apenas 63 sanc¢des foram aplicadas (KERCHE, 2018c;

12 Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/o-cnmp/apresentacao. Acesso em: 16 set. 2022.
13 Art. 130 da CF/88.


https://www.cnmp.mp.br/portal/institucional/o-cnmp/apresentacao
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BURITY, 2020). A pequena quantidade de punigdes reforca a expressiva autonomia e

discricionariedade do Ministério Publico brasileiro.

1.1 Trade off: autonomia versus controle

Em um primeiro momento, poderia parecer que o CNMP teria maior potencial para
controlar o MP. Essa expectativa baseava-se em dois fatores. Primeiro porque os politicos nao
dispdem de efetivos instrumentos de controle e a criagdo do Conselho podia preencher essa
lacuna. Segundo, porque a sociedade pode até recorrer as corregedorias estaduais, mas essa tem
jurisdi¢dao limitada e, muitas vezes, o problema pode ultrapassar os limites de um ente
federativo. As ouvidorias, por sua vez, ndo tém poder disciplinar. O numero de sangdes
aplicadas pelo CNMP, contudo, ¢ baixissimo, o que desestimularia qualquer cidadio a propor
uma reclamacao disciplinar contra um membro do Ministério Publico. Porque, na pratica, o MP
possui expressiva autonomia e discricionariedade, mas ndo existem efetivos instrumentos de
controle sobre o drgao.

Tal contexto revela o trade off'? que existe entre autonomia e controle. Para facilitar a
compreensdo, imaginemos um recipiente que quanto mais o preenchéssemos de autonomia,
menos controle haveria dentro dele, o que igualmente valeria para o inverso. Quanto mais
controle puséssemos, menos autonomia haveria. Esse trade off estd presente na propria
formagdo do Ministério Publico, garantido pela CF/88. O 6rgdo ¢ independente com relacao a
outros atores do Estado, autonomo funcional e administrativamente € com discricionariedade
em uma ampla pauta de temas.

Esse trade off também pode ser observado entre os resultados obtidos na pesquisa

realizada pelo Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC), Ministério Publico:

99, <6

14 Do inglés, o termo pode ser traduzido como “trocar”; “alternar” uma coisa no lugar da outra.
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guardido da democracia brasileira? (2016). O relatorio de pesquisa evidencia a falta de uma
politica institucional verticalizada e isso pode ser uma das razdes explicativas para as mais
diferentes repostas a pergunta sobre a area de atuagao prioritaria dos promotores e procuradores
como sera apresentado abaixo.

As respostas foram bastante difusas, a titulo de exemplo: 62% dos entrevistados
respondeu que sua area de atuacdo prioritaria ¢ o combate a corrupc¢ao; 49% a investigacao
criminal; 47% a crianga e o adolescente em geral; 45% o meio ambiente; 20% criangas e
adolescentes em situacdo de risco; e apenas 2% afirmaram ter como prioridade a atuagdo em
politica fundiéria e de reforma agraria. Outra dimensao da pesquisa diz respeito a independéncia
funcional, 90,6% dos entrevistados considera a independéncia fundamental para garantir a
isencdo do trabalho dos membros da instituicdo, no entanto, quase metade deles também
considera que a independéncia pode servir de escudo para omissio.

Tal omissdo e outros comportamentos indesejados podem ser potencializados em um
trade off no qual o controle sai em desvantagem. Uma autonomia expressiva que ndo encontra
limites proporcionais pode comprometer o carater institucional do Ministério Publico, isso
porque as institui¢des tém como premissa limitar e dar previsibilidade as a¢des dos atores,
afinal, “sdo restrigdes humanamente concebidas que moldam a interagdo humana” (NORTH,
1990, p. 3). Entretanto, ao passo que a autonomia e a discricionariedade se expandem, o perfil
dos membros do Ministério Piblico ganha ainda maior importancia.

O relatorio da pesquisa do CESeC ainda traz uma reflexdo sobre os principios
institucionais do Ministério Publico, a respeito de uma possivel incoeréncia na coexisténcia
entre eles. A Constituicdo Federal de 1998, no § 1 do Art. 127 determina que o Ministério
Publico ¢ institui¢do permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a

defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

15 Vale pontuar que as 4reas de atuagdo prioritirias apresentadas foram as mesmas trazidas pelo relatorio de
pesquisa.
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indisponiveis. § 1° - Sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional. (BRASIL, Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, 1988, p. 72, grifo nosso).

A reflexd@o ¢ elaborada considerando a maneira como a carreira esta estruturada e na
falta de padronizacao institucional nas linhas e nos métodos de a¢do, no como a estruturagdo da
carreira e a falta de padroniza¢ao institucional propiciam mais a fragmentacao do que a unidade
do Ministério Publico. Ou seja, os principios que determinam a sua forma e funcionamento nao
garantem a unidade em um contexto de indivisibilidade e de independéncia funcional, mas
efetivamente propiciam condi¢cdes para uma institui¢do difusa, com baixa previsibilidade,
fazendo com que os perfis individuais dos promotores se tornem ainda mais relevantes.

Nesse sentido, ¢ possivel resgatar o que foi postulado por Adam Przeworski ao afirmar
que “o objetivo (...) € construir institui¢des que deem poder ao aparelho do Estado para fazer o
que deve fazer e o impecam de fazer o que ndo deve fazer” (PRZEWORSKI, 2006, p. 39). Por
essa razdo, o desenho e as regras institucionais que versam sobre autonomia e
discricionariedade configuram-se como indicadores para analisar a adequagdo da atuagdo do
MP as determinacdes constitucionais, como também se existe ou ndo algum controle efetivo
sobre a institui¢do e como os perfis individuais ganham espago nessa equagao.

Isso posto, o CNMP até poderia ser pensado como um 6rgdo de controle, porém,
conforme mencionado acima, considerar o desenho e as regras institucionais parece
fundamental (GAROUPA e GINSBURG, 2008). O fato de o Ministério Publico possuir 8
dentre as 14 vagas existentes no CNMP, tendo em conta, ainda, a exclusividade do MP para
ocupar a Presidéncia do Conselho e a Corregedoria Nacional, faz com que a questdo da
composicao eleve seu nivel de importincia. Pois esses fatores, por si s6, ja sdo indicadores da

propensao do Conselho Nacional do Ministério Publico. Ou seja, o que foi exposto acima ¢ um
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indicativo de sua tendéncia de reforgar a autonomia do Ministério Publico ao invés de torna-lo
mais accountable.

O o6rgao que poderia funcionar como instrumento de controle do Ministério Publico,
tendo, inclusive, o procurador-geral da Republica em sua presidéncia, indica uma atuacao na
dire¢cdo oposta, que refor¢a a autonomia e a discricionariedade do Ministério Publico brasileiro,
abrindo espaco para que as biografias dos promotores e procuradores ganhe cada vez mais
importancia. E a presenga do PGR no Conselho, diferentemente do que poderia parecer, ndo
garante maior controle sobre o Ministério Publico, pelo contrario, visto que este ndo possui
aparatos para implementar uma politica verticalizada que limite o carater profundamente

autonomo e discricionario do érgao.

1.2 O procurador-geral da Reptblica

O presidente do CNMP, conforme mencionado, ¢ o procurador-geral da Republica — o
chefe do Ministério Publico da Unido. O chefe da Procuradoria-Geral da Republica ¢ o chefe
do Ministério Publico Federal, do Ministério Publico do Trabalho, do Ministério Publico
Militar e do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Indicado pelo presidente entre
os membros do MPF, sua nomeagao precisa ser aprovada pela maioria absoluta do Senado.

Na gestdo do ex-presidente Lula (2003-2010) houve uma mudanga no processo de
nomeagao para a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) em fun¢do da adogao de uma lista
triplice votada pelos procuradores federais. Essa nova forma de indica¢do, mantida também
pela presidente Dilma Rousseff e parcialmente por Michel Temer, ¢ diversa daquela prevista
na Constituigdo. Isso porque, de acordo com o §1° do Art. 128

O Ministério Publico da Unido tem por chefe o Procurador-Geral da
Republica, nomeado pelo Presidente da Republica dentre integrantes da

carreira, maiores de trinta e cinco anos, apos a aprovacao de seu nome pela



31

maioria absoluta dos membros do Senado Federal, para mandato de dois anos,
permitida a recondug@o. (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil, 1988, p. 72).

O Presidente, portanto, tem a prerrogativa de escolher qualquer um dentre os integrantes
da carreira do Ministério Ptiblico da Unido'¢ para ocupar a chefia da Procuradoria-Geral da
Republica. A lista triplice esta prevista na Constitui¢cdo Federal de 1988, mas somente para os
Ministérios Publicos estaduais, ndo para o MPU. A Constitui¢do Federal, em seu Art. 128 § 3°,
determina que

§ 3° Os Ministérios Publicos dos Estados ¢ o do Distrito Federal e Territorios
formardo lista triplice dentre integrantes da carreira, na forma da lei
respectiva, para escolha de seu Procurador-Geral, que sera nomeado pelo
Chefe do Poder Executivo, para mandato de dois anos, permitida uma
reconducdo. (BRASIL, Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, 1988,

p. 72, grifo nosso).

Seguindo a pratica estadual, o ex-presidente Lula adotou um modelo informal de
indicag¢do do procurador-geral da Republica, sem que nenhuma letra da lei fosse alterada. No
ambito federal a lista triplice foi organizada pela Associa¢do Nacional dos Procuradores da
Reptiblica (ANPR) e nela estdo os trés nomes mais votados pelos proprios procuradores federais

para ocupar o cardo de procurador-geral da Republica.

16 Como visto anteriormente, Cf. Art. 128 da CF/88, o MP brasileiro é composto pelos Ministérios Publicos
Estaduais (MPE) e o Ministério Ptblico da Unido (MPU), o qual compreende: Ministério Publico Federal (MPF);
Ministério Publico do Trabalho (MPT); Ministério Publico Militar (MPM) e o Ministério Publico do Distrito
Federal e Territorios (MPDFT).
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Uma das motivagdes foi o entendimento dos procuradores que consideravam importante
sua participacdo no processo de escolha daquele que seria o chefe do MPU.!” Apenas no ano
de 2003 o projeto se concretizou, quando a reivindicacdo da classe foi atendida pelo ex-
presidente Lula, ndo obstante ja houvesse pleito dos procuradores desde 2001, ainda no governo
do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Vale salientar que implementacao
da lista triplice no processo de nomeagao do PGR, por si s6, ja foi uma inovagdo. Além disso,
os ex-presidentes Lula e Rousseff respeitaram a ordem da votacdo, escolhendo sempre o
primeiro colocado, abrindo mao por completo de seu poder de escolha.

A partir daquele momento, o procurador mais votado automaticamente era nomeado ao
cargo. A tradigdo foi parcialmente mantida no governo de Michel Temer (2016-2018), que
escolheu a segunda mais votada da lista. Jair Bolsonaro (2018-2022), baseado em sua
prerrogativa constitucional, desconsiderou os trés nomes propostos na lista e escolheu um
procurador da Republica que nem participou do processo eleitoral, Augusto Aras.

Nesse sentido, ¢ possivel dizer que de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o
eleitor do PGR ¢ o presidente da Republica, mas na pratica, entre 2003 e 2017, o procurador-
geral ganhou novos eleitores em fungdo da lista triplice — os procuradores federais. Quem
antes tinha um principal, agora tem dois, ou de forma mais ampla, um principal e mais algumas
centenas deles. Isso porque, 0 PGR ¢ o agent, e o presidente da Republica e os procuradores
federais sdo os principals.

Explico: o instrumento analitico agent-principal ¢ um aporte trazido pelo neo-
institucionalismo econdmico, o qual tem contribuido para analise de contextos organizacionais
e hierdrquicos de instituigdes publicas ou privadas e da burocracia (MELO, 2015). Em sintese,

principal ¢ quem delega uma fun¢do ou tarefa e agent aquele a quem as fungdes ou tarefas sdo

17 Embora o PGR seja o chefe do MPU, a lista triplice é uma iniciativa da ANPR, que representa os procuradores
do Ministério Publico Federal. Apenas os integrantes desse ramo do MPU podem participar do processo eleitoral
da lista triplice.
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delegadas. O agent ¢ responsavel por prestar contas de suas escolhas e a¢des ao principal,
podendo ser premiado ou punido por isso.

O presidente da Republica e os procuradores federais sdo os principals no modelo
adotado entre os governos Lula e Temer, pois sdo eles quem escolhem o PGR, ¢ o PGR deve
atendé-los e agrada-los com suas escolhas, e sdo eles que podem premiar ou punir o PGR por
suas decisdes ou “ndo decisdes”. Isso porque, “Geralmente [,] as mais importantes decisdes
discricionarias sdo as negativas, como nao iniciar, ndo investigar, ndo processar, nao entrar em
acordo, e as decisdes negativas geralmente significam uma disposi¢do definitiva” (WEST!®
apud KERCHE, 2018, p. 265).

Isso posto, cabe dizer que pode ser custoso atender, a0 mesmo tempo, os interesses de
diferentes principals, sobretudo quando seus interesses, expectativas, e demandas sdo diferentes
(KIEWIET; MCCUBBINS, 1991). Entendendo que a intengdo do procurador-geral é a
reconducdo ao cargo, ao realizar suas tarefas precisa atender o interesse daqueles que podem
viabilizar seu objetivo.

Em outras palavras, ele precisa, no modelo inaugurado por Lula, ao mesmo tempo,
agradar o presidente da Republica e os procuradores federais. Isso porque, se o presidente
demonstrar insatisfacdo, pode ndo reconduzir o PGR ao cargo ou destitui-lo. Por outro lado, os
procuradores federais t€ém interesses de sua categoria, como querer aumentar seus instrumentos,
seus recursos, melhorar sua estrutura, e por que nao terem sua autonomia e discricionariedade
reforcadas?

Ora, os procuradores federais elegem o PGR e ndo querem um chefe que nio atenda
suas demandas, que ndo priorize os seus interesses ou que desvalorize a categoria. Ao mesmo

tempo, o PGR interage com o presidente da Republica. E com esse, a situacdo ¢ ainda mais

18 WEST, William. F. 1995, p. 25. Controlling the bureaucracy: institutional constraints in theory and practice.
Londres: Rotledge.
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delicada. Pois o procurador-geral tem o monopélio da agdo penal em face do presidente,'® mas
é o presidente, chancelado pela maioria absoluta do Senado, quem pode destitui-10* ou,
finalizado o mandato, ndo o reconduzi-lo ao cargo.

Em outros termos, o impasse esta nos multiplos principals, pois ndo fica claro para o
agent que interesses ele deve atender (KIEWIET; MCCUBBINS, 1991). Isso porque quem
elege e reelege o PGR, entre o governo Lula e Temer, sdo os procuradores (lembrando que
embora seja uma tradicdo, ndo houve emenda ao texto constitucional), quem o nomeia,
reconduz ou o destitui € o presidente da Republica e quem autoriza a nomeagao ou a destituicao
¢ o Senado. Que mesmo ndo sendo um principal, possivelmente também entra nos calculos do
PGR.

Outra dificuldade que se coloca ao desemprenho das fungdes do PGR, conforme ja
mencionado, esta na impossibilidade de limitar a ampla autonomia e discricionariedade do
orgao através de uma politica verticalizada em razao da autonomia funcional garantida ao MP
pela Constituicdo de 1988. Dessa forma, a figura do procurador-geral ocupa muito mais um
lugar de cumprimento de ritos e procedimentos exclusivos a ele do que de fato de chefe do
MPU.

Em outros termos, o 6rgdo que assegura tamanha autonomia e discricionariedade &,
portanto, uma estrutura pouco hierarquica, que limita pouco a atuacdo de seus atores. De tal
forma que no MP, a opinido pessoal, a trajetoria, a biografia, o perfil de seus membros
importam, e importam ainda mais frente a expressiva medida de autonomia e discricionariedade

asseguradas aos membros do Ministério Publico.

19 Art. 102, inciso I, alinea b, CF/88 em leitura combinada com o Art. 7°, inciso II, do Decreto-Lei 9.608/46.

20 “A destitui¢do do Procurador-Geral da Republica, por iniciativa do Presidente da Republica, deverd ser
precedida de autorizacdo da maioria absoluta do Senado Federal” (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil” (BRASIL, Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil, Art. 128, § 2°).
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1.3 O perfil pessoal na atuagdo dos procuradores

A opinido e trajetoria pessoal influenciam na tomada de decisdo dos procuradores. Embora
ndo haja estudos que comprovam o peso das questdes raciais e de género, € possivel afirmar
que o comportamento dos promotores € influenciado por suas opinides e preferéncias pessoais
(BURITY, 2020). As reclamagdes junto ao CNMP do presidente Lula em relagdo a atuagdo do

MPF durante a Lava Jato ilustram isso.

Na tabela abaixo ¢ possivel observar as 18 vezes, entre 2015 e 2017, que o ex-presidente
acionou o CNMP por causa de comportamentos inapropriados dos procuradores. Dos 18
acionamentos, 7 foram reclamacdes disciplinares e os outros 11 foram desdobramentos dessas
reclamagoes (BURITY, 2020). Embora a tabela possua sete colunas, nos ateremos a primeira e

a terceira, do cargo/nome e do objeto da reclamagdo disciplinar, respectivamente.
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Tabela 1 — Reclamacdes disciplinares impetradas pelo ex-presidente Lula no CNMP

Cargo e nome Namero do Objeto da reclamacao disciplinar Decisdo do | Data inicial e
iscipli
& processo ) ¢ P CNMP final
1) utilizacdo de matéria de jornal
para fundamentar despacho; ii)
P dor Ansel - . .
Hreo:rlilrieoéorlcllse?ri)no 0.00.000.000491/20 | parcialidade ideologica em 5 Arquivada 15/05/15
Lo esq 15-83 publicagdes no Facebook; iii) q 20/08/15
P antecipagdo de juizo em
entrevista & revista Epoca.
1) violagdo ao principio do
promotor natural,
P dor Valt o
?ocu,ra or . attan 0.00.000.000619/20|1i) invocagao de argumento falso; . 17/07/15
Timbé Martins .. e A Arquivada
15-17 iii) determinagdo de diligéncias 31/07/15
Mendes Furtado . .
sem autorizagdo da autoridade
judiciaria.
Procuradores Julio 1) antecipacdo de juizo de valor
Carlos Motta Noronha, em diversos meios de
Roberson Henrique comunicagao. . 09/08/16
1.00621/2016-30 |.. . . A d
Pozzobon, Jerusa ii) perseguigdo seletiva; Tquivaca 24/08/16
Burmann Viecili e iii) violagdo ao principio da
Athayde Ribeiro Costa. presuncdo de inocéncia.
Procuradores Julio caso da e.XIblga.o de powe@01nt
em coletiva de imprensa: 1)
Carlos Noronha, iolacdo ao principio da 15/09/16
Roberson Henrique |1.00722/2016-20 V, .g p p ... |Indeferido
dignidade da pessoa humana; ii) 16/09/16
Pozzobon ¢ Deltan violagdo ao principio da
Dallagnol?! ¢ - P IA) .
presuncio de inocéncia.
i) auséncia de atribuicdo;
ii) antecipacdo de juizo em meios
Procurador Carlos de comunicagdo (entre eles jornal
Fernando dos Santos ~ [1.00403/2016-88  |Folha de Sdo Paulo, revista Epoca | Arquivada 30/01/17%
Lima e radio Jovem Pan);
iii) violagdo ao principio da
presuncdo de inocéncia.
Procurador Carlos 2 quebra} (.ie decor(:1 e violagdo a oot
onra e a imagem do ex-
Fernando dos Santos  [1.00659/2017-01 . & Arquivada
) presidente em postagem no 13/03/18
Lima
Facebook.
Promotor Cassio 1). qulag:ao ao principio da .
- - dignidade da pessoa humana em |Arquivada -
Roberto Conserino
postagem no Facebook.

Fonte: Burity (2020).

21 Esse processo consta como um pedido de providéncias na ata da sessio do CNMP, mas como o objeto da pega
inicial tem o mesmo carater das demais reclamagdes disciplinares, decidiu-se por agrupa-lo entre as reclamagdes.
22 Nio foi localizada a data inicial do processo.

23 Informacdes extraidas da ata da sessdo de 14/11/2017. Nela consta o arquivamento do recurso interno (n

o

1.00003/2017-26) impetrado pela defesa do ex-presidente em razdo da decisao da Corregedoria de arquivar
reclamacdo disciplinar contra o referido promotor. Datas inicial e final ndo foram encontradas.
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Na primeira coluna observa-se que quatro dos doze procuradores reclamados aparecem
em mais de uma reclamagao, ou seja, para um terco do total, hé reincidéncia. Na terceira coluna,
onde estd o objeto das reclamagdes, é possivel observar a utilizacdo de diferentes meios de
comunicag¢do, seja a midia tradicional ou as redes sociais. De acordo com a defesa do ex-
presidente nos autos dos processos, os procuradores por vezes utilizaram os meios de
comunicagdo para fundamentar despacho ou para antecipar juizo de valor sobre o reclamante o
que, por conseguinte, precedeu a violagao de principios como o da presun¢ao de inocéncia e da
dignidade da pessoa humana.

Isso posto, € possivel afirmar que o aquilo que foi dito, como foi dito e através de que
meio de comunicagdo ¢ uma clara demonstragdo da preferéncia pessoal do procurador; as
opinides proferidas sdo suas opinides pessoais, nao sdo posicionamentos oficiais sobre os autos
do processo. Comportamentos como esses, associados a ampla autonomia e discricionariedade,
as mudangas na legislacdo nas ultimas décadas, ao protagonismo politico alcangado em
operacdes de grande repercussdo e o firme posicionamento de “defensor dos interesses da
sociedade” (AVRITZER; MARONA, 2017) refor¢am o carater representativo do Ministério
Publico. Ou seja, em uma conformagao institucional como ¢ a do Ministério Publico brasileiro,
com ampla autonomia e discricionariedade, baixa institucionalidade e previsibilidade, o perfil
dos promotores e procuradores ganha contornos de importancia ainda maiores.

O primeiro capitulo desta dissertagdo trouxe um panorama geral sobre o Ministério
Publico a partir da Carta de 1988, seus instrumentos de a¢do; o que o diferencia de outras
instituicdes titulares da acdo penal em diferentes democracias pelo mundo; a autonomia, a
discricionariedade e a quase-abdicagdo por parte da classe politica; 0 CNMP como uma
tentativa de colocar limites ao 6rgao tao autonomo e discriciondrio e vinculado ao esse tema, o

trade off entre autonomia e controle.
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O primeiro capitulo trouxe um debate sobre a figura do PGR e a estrutura institucional
que reforca a autonomia e discricionariedade dando espago para o perfil pessoal dos promotores
e procuradores ganhe ainda maior importancia; e, por fim, um estudo de caso que analisa as
opinides e preferéncias pessoais na atuagdo de alguns dos procuradores da operagao Lava Jato.
No proximo capitulo sera feito o debate sobre burocracias representativas e a analise do perfil

racial e de género dos membros do Ministério Publico Federal.
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2. BUROCRACIAS REPRESENTATIVAS

As burocracias publicas podem ser instituicdes representativas? Ou seja, elas
podem representar o publico, ou partes dele, em termos de preferéncias
politicas ou interesses, ideologias, caracteristicas como raga, etnia, género ¢
classe social, ou outras dimensdes? Se sim, como e com que limitagdes? E
importante para as democracias promover a representatividade na burocracia?
Essas e outras questdes relacionadas sdo agrupadas sob o rotulo de “burocracia

representativa”. (DOLAN; ROSENBLOOM, 2015, p .3, traducdo nossa).

As discussdes sobre democracias representativas ndo sdo de agora. H4 mais de meio
século estudiosos debatem sobre o assunto e estes sdo, até os dias de hoje, cldssicos orientadores
de debates. Nesse sentido, ha estudiosos que invocam o “tipo ideal” de burocracia de Max
Weber (DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015), para defender que burocracias ndo eleitas devem
simplesmente aplicar a lei, sem espaco para a discricionariedade, muito menos a representagao.
Sobre as burocracias, Weber afirma que

[...] desenvolve-se tanto mais perfeitamente quanto mais a burocracia ¢é
“desumanizada”, mais completamente ela consegue eliminar de negdcios
oficiais, 0 amor, 0 6dio e todos os sentimentos puramente pessoais, irracionais
e elementos emocionais que escapam ao calculo. Essa € a especificidade da

burocracia e ¢ apreciada como sua virtude especial. (WEBER?* 1958 apud

DOLAN; ROSENBLOSOM, p. 8, 2015, tradugéo nossa).

Em outros termos, ¢ possivel dizer que o burocrata ¢ uma peca Unica em uma

engrenagem sempre em movimento que indica qual caminho seguir, ou seja, uma engrenagem

24 Weber, Max. 1958. Essays in Sociology. Trans, and ed. by H.H. Gerth and C. Wright Mills. New York: Oxford
University Press.
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onde ndo hé espago para prioridades ou preferéncias pessoais. Mas fato ¢ que Weber extrapola,
intencionalmente, os limites do que é ontologicamente humano para construir um “tipo ideal”,
um “tipo puro de burocracia. E por assim entender, ele também postula que “as burocracias tém
tendéncia a representar-se promovendo os seus proprios interesses na obtencdo e manutencao
do poder.” (DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015 p. 4).

Os tipos chamados “puros”, “tipos ideais” sdo de grande valia, pois s30 um marco
analitico importante para as disciplinas assim como para as comunidades académicas, pois
ajudam a analisar a realidade, os casos concretos. Além das notaveis contribui¢cdes de Weber,
outro precursor nos debates sobre burocracia representativa foi Kingsley (1944). Suas reflexdes
estavam distantes de um tipo idealizado e calcadas, por vezes de forma comparativa, nas
realidades inglesa e estadunidenses de seu tempo. Suas andlises partiam do real para o real, ao
ponto de que para ele, “[as] burocracias, para serem democraticas, devem ser representativas
dos grupos que elas servem” (KINGSLEY?® 1944 apud DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015, p.
12, tradug@o nossa).

O autor estava preocupado em debrucar-se sobre questdes tangiveis, como a articulacao
entre o setor educacional e o servigo publico; a relacdo entre status econdmico e oportunidade
educacional — esta que, segundo ele, estava estreitamente relacionada ao status econdmico e
nao a habilidade individual —, assim como analisar os efeitos dessas correlagdes sobre as
burocracias publicas.

E tdo incomum para o filho de um pai da classe trabalhadora encontrar seu
caminho na Classe Administrativa como ¢ para um filho da familia abastada
tornar-se um balconista. Ambos os casos podem, de fato, ocorrer, mas tais

excegdes ndo colocam em perigo a generalizacdo. Em um grau notavel, cada

classe de servico ¢ também uma classe social — uma casta — e a hierarquia

25 Kingsley, J. Donald. 1944. Representative Bureaucracy. Yellow Springs, OH: Antioch Press
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do Servigo [publico] com bastante precisao espelha as hierarquias econdmicas

e sociais do lado de fora. (KINGSLEY 1944 apud DOLAN;

ROSENBLOSOM, 2015, p. 13, tradugdo nossa).

Para além das questdes econdmicas, segundo Kingsley, as questdoes de género também
influenciam o ingresso na burocracia publica. Segundo ele, “a ascensdo das mulheres desafiou
a supremacia tradicional dos homens” (KINGSLEY 1944 apud DOLAN; ROSENBLOSOM,
2015, p. 17, tradugdo nossa). Isso porque, a despeito das regras positivadas, a realidade tinha
seus imperativos ao ponto de as proclamagdes do Parlamento em favor do principio da
igualdade dos sexos ndo surtirem efeitos — tais proclamagdes nido foram “aceitas” pelo
funcionalismo publico. A postura dos funciondrios era como daqueles que permanecem
entrincheirados, lutando para manter seu poder e vantagem econOmica intacta por séculos
(DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015).

A perpetuacao de situacdes de exclusdao, como a descrita acima, lhe parecia “antipatica”
a democracia. Por essa razdo, o Estado nao poderia se permitir excluir qualquer um dentre os
seus cidadaos da plena participacdo em seus assuntos. Em um contexto de Segunda Guerra
Mundial, o autor afirma que € da for¢a do governo representativo (produto da unido de diversas
correntes de experiéncia) que “depende a superioridade do funcionalismo publico democratico
sobre seus rivais totalitarios” (KINGSLEY 1944 apud DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015, p.
18, tradugdo nossa). Nesse sentido, postula que em uma democracia a competéncia por si nao
¢ o bastante, e que se o Estado ndo quiser escravizar sua populacdo, o servigo publico também
devera ser representativo.

Ao passo que Kingsley (1944) esteve preocupado em tratar dos imperativos da realidade
concreta e dos diferentes processos de exclusao que impediam o estabelecimento de burocracia

efetivamente representativa, Mosher (1968), anos mais tarde, focou em fazer uma boa
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delimitagdo entre a representatividade passiva e ativa nas burocracias a fim de dirimir as
confusdes ao redor dos termos. A representatividade ativa ou responséavel é aquela que se espera
que o individuo reivindique durante sua atuag¢@o na burocracia os interesses e desejos daqueles
que supostamente ele representa, seja toda a populacdo ou uma parcela dela.

Por outro lado, aqueles que sdo representados tem a responsabilidades de recompensar
por trabalhos bem feitos ou sancionar por erros. O que aparentemente ¢ positivo, mas no caso
de um servidor publico de carreira, como ¢ o caso dos promotores publicos brasileiros, a
possibilidade de penalizacdo mais dura ¢ quase nula. No entanto, existem outras formas de
recompensa ¢ sangdes, como a reducdo de responsabilidades, a retengdo de promogdo e a
retribuicao.

Entretanto, o autor chama a atengdo para o fato de que “a representatividade ativa
desenfreada dentro de uma burocracia constituiria uma grande ameaga ao governo democratico.
A soma da multiplicidade de interesses especiais que buscam uma representagdo efetiva nao
constitui o interesse geral.” (MOSHER?® 1968 apud DOLAN; ROSENBLOSOM, 2015, p. 20,
tradugdo nossa). Em outras palavras, a representacdo de interesses apresenta impasses reais para
a conciliagcdo de uma burocracia representativa dentro de um regime democratico.

J& a representatividade passiva ou sociologica diz respeito a origem dos individuos que
ocupam a maquina estatal e o nivel em que, coletivamente, eles espelham a sociedade de uma
forma geral. Mosher prossegue afirmando que a representatividade passiva

Pode ser medida estatisticamente em termos, por exemplo, de localidade de
origem e sua natureza (rural, urbana, suburbana etc.), ocupagdo anterior,
ocupagdo do pai, escolaridade, renda familiar, classe, raca, religido. Um

servico publico, e mais especificamente a lideranga pessoal de um servigo

publico, que é amplamente representativa de todas as categorias da populagéo

26 Mosher, Frederick C. 1968. Democracy and the Public Service. New York: Oxford University Press
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nesses aspectos, pode ser considerada satisfatoria (MOSHER 1968 apud

DOLAN; ROSENBLOSOM, 20135, p. 20, tradugdo nossa).

Porém o autor também alerta que, embora essa diversidade de caracteristicas pessoais
sugira que ndo haja uma classe dominante entre os servidores de uma burocracia, por outro
lado, n3o necessariamente, um servidor de uma determinada origem e determinadas
caracteristicas sociodemograficas representard de fato os interesses de seus semelhantes.
Inclusive, muitas vezes, medidas administrativas e disciplinares podem ser adotadas para evitar
tal parcialidade.

Todavia, afirma que, embora a representatividade passiva ndo salvaguarde decisdes
democraticas, seu maior beneficio esta em seu valor simbolico em uma sociedade democratica
— que seria um servigo representativo, especialmente no ambito da lideranca. Tal cendrio,
cheio de diversidade, indica para uma burocracia aberta e acessivel para todas as pessoas
independentemente de sua origem, etnia, religido, nivel de estudos, género ou classe social.

Como ¢ possivel observar, diversos estudos apontam que as identidades dos burocratas
importam para as tomadas de decisdo. No entanto, ndo precisamos enxergar a burocracia, ou
especificamente o Ministério Publico como potencialmente problematico em funcao disso. O
problema surge porque os burocratas nao-eleitos, através de sua discricionariedade, atuam com
uma autoridade politica substancial (KEISER, 2011). Ou seja, diante de tamanha autonomia e
discricionariedade, sem instrumentos de controle que moldem os comportamentos e os confira
previsibilidade, as identidades, o perfil e as caracteristicas pessoais dos agentes publicos
ganham importincia ainda maior (BONELLI; OLIVEIRA, 2020; KEISER, 2011).

No Brasil, a autoridade politica substancial mencionada por Keiser (2011), conferida ao
Ministério Publico, pode ser verificada nas atribuigdes garantidas pela Constituicao Federal de

1988, como o monopolio da a¢do penal publica, a titularidade da agao civil publica e o inquérito
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civil; assim como em outros instrumentos de agdo, entre eles o termo de ajustamento de
conduta, 0 mecanismo juridico conhecido como delagdo premiada e o acordo de nao persecugao
penal — todos abordados no capitulo anterior.

Muitas vezes, indevidamente, os promotores sdo descritos de forma monolitica, mas, na
realidade, sdo “partes intercambiaveis [sdo] individuos com perspectivas” (LOWREY-
KINBERG; GOULD; BOWMAN, 2022, p. 239, traducdo nossa). Isso porque promotores tém
suas perspectivas e preferéncias, e elas também orientam seus posicionamentos no espago de
trabalho, uma vez que burocratas ndo sdo neutros ou eximidos de suas proprias preferéncias
(KEISER, 2011; JONHSTON; HOUSTON, 2018; LOWREY-KINBERG; GOULD;
BOWMAN, 2022).

Nesse sentido, a partir do que os estudiosos chamam de orientagao dos papéis, € possivel
identificar trés orientagdes principais para o trabalho de um promotor: o executor, o reformador
e 0 advogado ou defensor. O executor enxerga o seu trabalho como meramente sendo aplicagao
da lei; o reformador coloca seu foco na reabilitagdo do réu e o defensor estd preocupado no
ressarcimento das vitimas. Entretanto, no que se refere a essas trés interpretacdes, “quando ha
uma desconexdo entre a filosofia pessoal de um promotor [...], os promotores desenvolvem
formas encobertas de exercer suas prioridades” (LOWREY-KINBERG; GOULD; BOWMAN,
2022, p. 239, tradugdo nossa). Ou seja, ndo importa em que recorte de atuagdo o promotor se
enquadre, ele possui suas filosofias e suas prioridades irdo influencia-lo. Em outras palavras, as
trajetorias, redes, origens, classe social, autoidentificagdo racial e de género influenciam os
promotores, assim como suas tomadas de decisdo e a forma como aplicam a lei.

Sobre a orientagdo de papéis, elas também podem ser vistas sob o prisma da
representacdo passiva e da representacdo ativa. Nos termos de Keiser (2011), a representacao

passiva se refere a abertura e receptividade da burocracia a sociedade como um todo, enquanto
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a representacgdo ativa tende a favorecer a implementagao de politicas mais equanimes em favor
de grupos desfavorecidos da sociedade.

E ndo necessariamente as representacdes estdo apartadas entre si, estudiosos da
burocracia representativa defendem que hd mecanismos causais que ligam a representacao
passiva a ativa. Entre eles estdo as caracteristicas pessoais que influenciam o burocrata, que,
por sua vez, influenciam seu comportamento. (JONHSTON; HOUSTON, 2018; KEISER,
2011). Entretanto, as discussdes mais contemporaneas sobre burocracias representativas estao
preocupadas com o que as agéncias governamentais fazem e o porqué fazem. A importancia
dessas discussdes esta em “compreender o papel que os grupos raciais, étnicos e de género

desempenham no governo” (KEISER, 2011, p. 715, tradug@o nossa).

2.1 Perfil racial e de género dos membros do Ministério Publico Federal

Partindo da premissa que as identidades importam nas burocracias, especialmente
quando a institucionalidade constrange pouco os atores, como € o caso Ministério Publico
brasileiro, as questdes raciais e de género alcangam relevancia ainda maior. A hipotese aqui €
que existe um amplo espaco para que os integrantes do Ministério Piblico ajam a partir de seus
proprios valores e nao daqueles ditados pela hierarquia ou pelas regras institucionais. Ou seja,
a biografia, as caracteristicas pessoais e as identidades afetam as escolhas desses promotores
que pode agir quase sem limites. Diante disso, a realidade imperativa revela questdes que

requerem nossa reflexdo, entre elas o fato de

Ao abrir o discurso racial dentro da institui¢do, com apostas em perguntas
solidas e constrangedoras sobre a perpetuagdo do poder branco [e masculino]
na lideranca institucional, é possivel comecar a falar sobre a tal vocagdo

socialmente transformadora do Ministério Publico [como defensor dos
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direitos coletivos]. Sem isso, ¢ uma instituicdo, como nos diz a refinada
sabedoria popular, que representa o mais do mesmo, a perene segregacao

racial a brasileira (MATTOS, 2020, p. 291).

Isso posto, serdo analisados os perfis racial e de género dos integrantes e membros?’ do
Ministério Publico Federal. Os dados foram extraidos da Informac¢ao Técnica n°® 02/2020
elaborada pelo Comité Gestor de Género e Raga do Ministério Publico Federal, criado para
desenvolver e coordenar a¢des de equidade na institui¢do. Visando atingir esse objetivo, eles
analisaram a Ficha de Perfil de 1° de janeiro de 2019 a 31 de dezembro de 2019 de todos os
integrantes do MPF (membros, servidores, terceirizados, estagidrios, requisitados, jovem

aprendiz e voluntarios).

A andlise do presente trabalho seré feita primeiro abrangendo todos os integrantes®® e,
posteriormente, os membros do Ministério Publico Federal. A razao dessa escolha se da tendo
por objetivo a ampliacdo da compreensdo do perfil racial e de género dentro do MPF. No
relatorio da IT, a equipe do Comité Gestor de Género e Raca destaca que, sempre que foi
possivel, prezaram por fazer séries histéricas dos dados. E com relacdo as dificuldades

encontradas e a metodologia adotada, o CGGR explica:

[...] ndo havia na institui¢do informagdes qualificadas do quadro funcional
com recortes de raca e género. Desse modo, o CGGR adaptou a Ficha de Perfil
do Programa Pro-Equidade de Género e Raga as especificidades do MPF
desagregando os dados do quadro funcional (membras/os, servidoras/es,
terceirizadas/os, estagiarias/os, requisitadas/os, jovem aprendiz e

voluntarias/os) por sexo, cor/raca ¢ etnia, faixa etaria, escolaridade, cargo,

27 Integrantes sdo todos que compdem o quadro funcional; e membros sdo promotores e procuradores.
28 Todos que foram agrupados nas questdes raciais e de género pelo CGGR.
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capacitacdo etc. construindo, assim, o perfil do seu quadro funcional.

(Informagdo Técnica n° 02/2020/CGGR/MPF, p. 72).

Nesta dissertacdo ndo serdo abordadas questdes como faixa etéria, escolaridade, cargo
e outras coisas, somente as que versam sobre perfil racial e de género. Outra ressalva importante
¢ de que o IF disponibiliza informagdes sobre o quadro funcional referentes aos anos de 2018
e 2019, porém, as categorias ndo estdo totalmente padronizadas. Diante disso, optou-se por
analisar o ano de 2018 por melhor se enquadrar nas caracteristicas deste trabalho. Ainda sobre
a Informacdo Técnica, no quesito cor/raga, esta preta (0) e parda (o), mas para melhorar a
visualizacao das informagdes, nas tabelas e graficos, optou-se por agregar para negros (conjunto

de pessoas autodeclaradas pretas e pardas).

Também ¢ importante destacar a razdo de terem sido selecionados os dados sobre o
MPF. Assim o foi porque nio existe um levantamento nacional® racial e de género dos
Ministérios Publicos estaduais.’® O que existem ou é possivel conseguir sio dados dos
Ministérios Publicos estaduais separadamente e ndo padronizados. Ainda cabe ressaltar que as
nomenclaturas do quadro funcional que aqui serdo utilizadas sdo as mesmas utilizadas pelo
CGGR. Membras (es) sdo as procuradoras e procuradores; analistas e técnicas sdo as (0s)
servidoras (es) concursadas (os); CC/CF sao ocupantes em cargos/fungdes comissionadas;
servidora (or) requisitada (o) sdo aquelas (es) que pertencem ao quadro funcional de outros

orgaos do aparelho estatal e sdo cedidas (0s) ao MPF com anuéncia dos seus 6rgaos de origem.

29 “CNMP e Ipea celebram termo para mapear o perfil étnico-racial do Ministério Plblico brasileiro”. Disponivel
em: https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/15302-cnmp-e-ipea-celebram-termo-para-mapear-o-perfil-
etnico-racial-do-ministerio-publico-brasileiro. Acesso em: 09 out. 2022.

390 estudo desenvolvido pelo CESeC ‘Ministério Publico: guardido da democracia brasileira?’ (2016), a partir
das informagdes do censo brasileiro (IBGE, 2010) e pesquisa propria chegou a conclusdo de que 76% dos
promotores e procuradores brasileiros eram brancos, 20% pardos, 2% pretos e 1% amarelo. No que diz respeito a
género, 70% eram homens e 30% eram mulheres.


https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/15302-cnmp-e-ipea-celebram-termo-para-mapear-o-perfil-etnico-racial-do-ministerio-publico-brasileiro
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/15302-cnmp-e-ipea-celebram-termo-para-mapear-o-perfil-etnico-racial-do-ministerio-publico-brasileiro
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Abaixo segue uma tabela referente ao ano de 2018, em nimeros absolutos e em percentuais,

das mulheres integrantes do quadro funcional do MPF e seu perfil racial.

Tabela 2 — Mulheres integrantes do MPF por perfil racial e de género (2018)

290 30 5 0 15 340
Membras

85,30% 8,80% 1,50% 0,00% 4,40% 100,00%

1.688 623 96 1 80 2.488
Técnicas

67,80% 25,00% 3,90% 0,00% 3,20% 100,00%

Servidora 108 66 3 0 5 182

requisitada 59,30% 36,30% 1,60% 0,00% 2,70% 100%

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do CGGR.

As procuradoras sdo minoria entre as mulheres, um total de 340 em um universo de
4.914 integrantes do quadro funcional, estando na frente apenas das servidoras requisitadas 182.

No entanto, as procuradoras brancas representam 85,3% entre as suas pares, s30 0 maior grupo
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racial entre todas as integrantes do MPF, e ademais, as mulheres brancas estio em maior

nimero em todas as categorias do quadro funcional.

Mulheres autodeclaradas negras e amarelas estdo em nimero bem menor se comparado
ao universo das integrantes brancas, e as mulheres indigenas tem apenas 1 representante nas
categorias analista, técnica e CC/CF e nenhuma entre as servidoras requisitadas e procuradoras.
Ao observar os numeros das mulheres que integram o quadro funcional do MPF ¢ possivel
perceber que, em regra, quanto mais alto o cargo dentro do MPF mais “branco” ele vai ficando

e, por conseguinte, menos negro, menos amarelo € menos indigena.

O que foi demonstrado acima em linhas e colunas através de uma tabela estd
quantitativamente ampliado por uma série histdrica no grafico a seguir. Entre os anos de 2015
e 2019 as mulheres brancas sempre estiveram em maior nimero do que as mulheres nao-
brancas; a série historica demonstra que isso ndo ocorreu apenas no ano de 2018 e, certamente,
tal conformacio se deu por diferentes fatores.’! As linhas amarela e vermelha estio retas e bem
proximas ao zero pois nao apresentaram mais do que 200 integrantes ao longo de toda a série

historica.

31 Resolugdo destina vagas aos negros nos concursos publicos do CNMP e do MP”. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/10437-resolucao-destina-vagas-aos-negros-nos-concursos-
publicos-do-cnmp-e-do-mp. Acesso em 09 out. 2022.


https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/10437-resolucao-destina-vagas-aos-negros-nos-concursos-publicos-do-cnmp-e-do-mp
https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/10437-resolucao-destina-vagas-aos-negros-nos-concursos-publicos-do-cnmp-e-do-mp
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Grafico 1 — Mulheres integrantes do MPF por perfil racial e de género (2018)
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do CGGR.

Adiante segue uma tabela referente ao ano de 2018, em numeros absolutos e em

percentuais, dos homens integrantes do quadro funcional do MPF e seu perfil racial.

Tabela 4 — Homens integrantes do MPF por perfil racial e de género (2018)

635 120 9 1 51 816
Membros
77,80% 14,70% 1,10% 0,10% 6,30% 100,00%

2.252 1.278 94 10 117 3.751

Técnicos
60,00% 34,10% 2,50% 0,30% 3,10% 100,00%
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Servidor 60 54 0 0 6 120

requisitado 50,00% 45,00% 0,00% 0,00% 5,00% 100,00%

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do CGGR.

Entre os homens, os membros do MPF s3o 816 em um total de 6.384 integrantes, ficando
atras dos técnicos 3.751 e analistas 1.350. Com relagdo ao perfil racial, os homens brancos sao
a maioria em todas as categorias do quadro funcional. Seguidos dos homens autodeclarados
negros em segundo lugar, amarelos em terceiro ¢ indigenas em ultimo. Existem apenas 1
representante indigena entre os procuradores e os analistas, ¢ 10 representantes em um total de

3.751 técnicos, ou seja, sdo apenas 0,3% da categoria onde eles estdo em maior quantidade.

Assim como no grupo de mulheres, 0 CGGR também fez uma série histdrica cruzando
os dados raciais e de género para o grupo dos homens. Além do grafico trazer uma série
historica, o que ¢ bastante interessante para ter uma visdo mais ampla de um determinado
fendomeno, ele mostra visualmente as disparidades dos nimeros anteriormente trazidos nas
linhas e colunas em tabela. As linhas amarela e vermelha estio retas e bem préximas ao zero

pois ndo apresentaram mais do que 200 integrantes ao longo de toda a série historica.



Grafico 2 — Homens integrantes do MPF por perfil racial e de género (2018)
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Fonte: elaboragao propria a partir dos dados do CGGR.

Comparando os nimeros entre homens e mulheres que compdem o quadro funcional do
MPF ¢ possivel perceber que eles sdao 6.384 frente a 4.914 mulheres, elas representam 43,5%
do total. Embora nas categorias analistas, CC/FC e servidor requisitado eles estejam em numero
menor, no somatdrio total o nimero de homens supera o das mulheres. Nesse sentido, € possivel
dizer que, no quesito representagdo de género, a instituicdo estd em uma ordem inversa a
realidade da sociedade brasileira que, segundo o IBGE,*? em 2021, era 51,1% de mulheres e
48,9% de homens. Com o perfil racial ndo ¢ diferente, enquanto a populacao brasileira ¢ 43%
de pessoas brancas, esse grupo étnico/racial representa 68,2% do Ministério Publico Federal.

Ap6s a analise do perfil racial e de género dos integrantes do Ministério Publico Federal,

sera feita a analise especificamente dos membros do MPF, ou seja, das procuradoras e

32 Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101957informativo.pdf. Acesso em: 09 out.
2022.


https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101957informativo.pdf

53

procuradores da Republica. As tabelas abaixo trazem o nimero de procuradoras e procuradores,

respectivamente, € 0s agrupamentos raciais dentro desses universos.

Tabela 6 — Numero de procuradoras e o perfil racial

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do CGGR.

Tabela 7 — Numero de procuradores e o perfil racial

Fonte: elaboracado propria a partir dos dados do CGGR.
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Em 2018 as mulheres brancas representavam 85,3% das procuradoras federais, o que
equivale a 290 em um universo de 340 mulheres. As mulheres negras ocupavam o segundo
lugar, sendo 8,8%, equivalente a 30 procuradoras. Existe uma distancia expressiva entre o
quantitativo de mulheres brancas e negras. Porém, maior disparidade estdo nos nimeros das
mulheres autodeclaradas amarelas e indigenas. As primeiras eram um total de apenas 5, o que
equivale a 1,5% do total, ao passo que as mulheres indigenas ndo tinham nenhuma

representacdo entre as procuradoras federais.

Com os procuradores as diferengas s3o significativas em comparagdo ao grupo das
procuradoras, a comegar pela quantidade — eles sdo 816 enquanto elas sdo apenas 340. Outra
diferenca esta entre as membras (0s) autodeclaradas (as) brancas (os) e negras (os). Enquanto
as mulheres negras eram 30, os procuradores negros eram 120. Os niimeros absolutos entre
homens e mulheres amarelas e indigenas, infelizmente, sdo similarmente inexpressivos. Os
homens brancos representavam 77,8% do total de procuradores, o que equivale a 635 dentre
um total de 816 procuradores, disparidade bastante expressiva. E possivel perceber que assim
como os dados raciais, os dados de género demonstram uma baixa representatividade dentro do

Ministério Publico Federal.

Ainda no comparativo de género entre as procuradoras e procuradores, o grafico a seguir
demonstra como o nimero de mulheres e homens se distribuiram entre os anos de 2015 e 2019.
No ano de 2017 o numero de procuradores cai de 813, do ano anterior, para 805. Nao hd uma
explicagdo especifica para a reducdo, mas entre as possiveis explicacdes estdo aposentadoria,

falecimento e/ou exoneragdo. Apos os anos de 2017 o nlimero volta a crescer.
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Gréfico 3 — Série historica do numero de procuradoras e procuradores do MPF
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do CGGR.

A titulo comparativo, o CNMP, 6rgdo que em tese exerceria o controle sobre o
Ministério Publico, também demonstra disparidades no quesito de género. Entretanto,
quantificar os integrantes do Conselho a partir do viés racial ndo ¢ factivel uma vez que, no
Brasil, de acordo com o IBGE, a identificagdo se da através da autodeclaragdo. Contudo, o
género ¢ informado no site do proprio CNMP e ¢ de 1a que os dados a seguir nimeros foram
extraidos.

Entre 2005 € 2022 o CNMP teve 115 integrantes, desses, 102 foram homens e 13 foram
mulheres. Elas representam nao mais que 11,3% do total. Em dezessete anos, nove biénios,
apenas 13 mulheres compuseram o quadro de conselheiras do CNMP. Pela perspectiva de
género, os numeros apontam para um CNMP que reflete a realidade do Mistério Publico: um
espaco onde as mulheres sdo a minoria e, a que tudo indica, as pessoas nao-brancas também o
sdo (BONELLI; OLIVEIRA 2020; MATTOS, 2020; CESeC, 2016).

Diante disso, surgem perguntas como: se o Ministério Publico tivesse mais mulheres do

que homens, ele seria diferente? Uma promotora ou promotor negro teriam uma atuagao
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diferente de um promotor branco e homem? As mesmas perguntas se aplicam para promotores
e promotoras amarelos e indigenas. A resposta ¢ que provavelmente sim, ainda que provisoria.
Essa seria uma hipoétese a ser testada em uma futura agenda de pesquisa.

Neste capitulo foi feita a analise do perfil racial e de género dos integrantes (todos que
compdem o quadro funcional) e membros (procuradores) do Ministério Publico Federal. Em
sintese, 0 MPF ¢ composto em sua maioria por pessoas brancas ¢ homens. A titulo de exemplo,
também foram trazidos os nimeros do CNMP no que se refere a sua composicao de género nos
ultimos dezessete anos. Assim como 0 MPF, o CNMP também ¢ composto por uma maioria de
homens — os nimeros sdo bastante expressivos. Por fim, apds feitas as discussdes sobre
Ministério Publico, sua autonomia e discricionariedade, o controle sobre o 6rgdo e o perfil racial

e de género do MPF, serdo apresentadas as consideracdes finais.
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3. CONSIDERACOES FINAIS

A partir da Constituicao de 1988, o Ministério Publico tornou-se independente dos trés
Poderes. Além dessa independéncia, o 6rgio recebeu do constituinte — e que foi reforgada ao
longo das administragdes petistas de Lula (2003-2010) e Rousseff (2011-2016) —, expressiva
medida de autonomia, de discricionariedade e de poderosos instrumentos de agdo — um modelo
pouco comum as democracias em analise comparada (KERCHE e MARONA, 2018).

Diante de tamanha autonomia, fruto da quase-abdicacdo por parte da classe politica, o
Conselho Nacional do Mistério Publico, em um primeiro momento, poderia ter sido entendido
como uma instancia capaz de colocar limites a autonomia e discricionariedade e aumentar a
previsibilidade da atuagdo do Ministério Publico brasileiro. Entretanto, a quantidade baixa de
sangdes aplicadas, a composi¢ao do Conselho em sua maioria por membros do Ministério
Publico e cargos decisorios exclusivos aos membros do 6rgao, ratificam que o Conselho tende
a reforgar a autonomia, abrindo espaco para que os perfis individuais dos membros do MP
alcancem importancia ainda maior nos processos decisorios.

Nesse sentido, em um cendario que assim como as regras, o perfil dos individuos também
importa, ¢ que foi feita a analise do perfil racial e de género a partir dos dados trazidos pela
Informagao Técnica do Comité Gestor de Género e Raga do MPF. Os numeros demonstram um
espaco no qual os homens brancos sdo maioria, depois deles as mulheres brancas, em seguida
os homens e mulheres negras. Quanto a isso, Mattos (2020) postula que “Apesar de integrarem
formalmente a instituicdo, negros e negras estao substancialmente alijados das grandes func¢des
decisoérias do Ministério Publico.” (MATTOS, 2020, p. 285).

Na sequéncia da sub-representa¢do estdo os homens e mulheres autodeclarados
amarelos; e apenas um homem indigena ¢ membro do MPF, sem nenhuma mulher indigena
entre as procuradoras. O Ministério Publico, 6rgao que ¢ titular exclusivo da a¢do penal publica

e responsavel pela defesa dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos se demonstra
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pouco diverso e representativo da sociedade que a Constituigdo Federal de 1988 determinou
que defendesse os direitos.

Se as identidades e os perfis pessoais importam, se eles fazem diferenga no modo de
atuacdo dos membros do Ministério Publico, temos um problema enquanto sociedade. A
instituicdo que deve defender a sociedade e a democracia tem uma formag¢ao muito diversa do
perfil dos brasileiros. H4 um longo caminho para equiparagdo racial e de género dentro da

instituicao.
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