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RESUMO: O trabalho apresenta duas perguntas de pesquisa: i) os efeitos do
modelo federativo brasileiro no desenho do MP brasileiro (pluralidade institucional)
permite pensa-lo como uma organizac¢ao nacional? ii) hd suporte empirico para a
hipotese de deslocamento das prioridades de atuagao do MP do campo da tutela
coletiva para a repressao penal anticorrupg¢ao a partir de meados dos anos 2000
(giro de prioridades), considerando essa pluralidade institucional? O marco tedrico-
metodoldgico articula o institucionalismo historico e o mapeamento de processos
como um modelo analitico adequado para a construcao de explicagdes causais
sobre processos histdricos-temporais com base em evidéncias qualitativas. Trés
eixos de analise sdo percorridos no texto: i) investigam-se regularidades
compartilhadas pelos 6rgaos do MP brasileiro e até que ponto isso permitiria seu
estudo como organizacao nacional; ii) mapeiam-se elementos relevantes da
sequéncia temporal relacionada ao desenvolvimento de uma agenda nacional
anticorrupgao a partir de 2003; iii) analisa-se o desempenho do MP brasileiro, a
partir dos dados de produtividade publicados pelo CNMP desde 2014. Como
resultado, propde-se que, embora imponha limites, a pluralidade institucional nao
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impede o estudo do MP como organizagao nacional; e que a hipotese do giro de
prioridades tem suporte empirico para ser pensada como uma tendéncia nacional.

PALAVRAS-CHAVE: Ministério Publico; Pluralidade Institucional; Mudanga
Institucional; Giro de Prioridades

ABSTRACT: The papers presents two research questions: i) is it possible to think
the Public Prosecutor’s Office (PPO) as a national organization, despite the effects
of Brazilian federative model on its design (institutional plurality)?; ii) is there
empirical evidence supporting the shifting priorities hypothesis on PPO agency from
an collective redress approach to an anticorruption criminal repression focus since
the mid-2000s, considering the institutional plurality? The theoretical-
methodological framework articulates historical institutionalism and process
tracing as an adequate analytical model for the construction of causal explanations
about historical-temporal processes based on qualitative evidence. Three sections
are covered in the text: i) an investigation about possible regularities shared by the
bodies of Brazilian PPO, focusing in the possibility of its study as a national
organizational; ii) the identification of relevant elements of the temporal sequence
related to the development of a national anti-corruption agenda from 2003; iii) the
analysis of PPO performance based on productivity data published by the CNMP
since 2014. Two main results are achieved. First, it is proposed that, although it
imposes limits, institutional plurality does not prevent the study of Brazilian PPO
as a national organization. Secondly, there are empirical support to think the
priority shifting hypothesis as a national trend on Brazilian PPO.

KEYWORDS: Public Prosecutor’s Office; Institutional Plurality; Institutional Change; State
Pluralism; Priorities Shift.

INTRODUCAO

Este artigo se propde a investigar uma hipotese cada vez mais mobilizada por
parte importante da literatura especializada sobre o Ministério Publico brasileiro®
(MP), nomeadamente aquela voltada para estudos da trajetéria e dos arranjos
institucionais associados a organizagao. Essa leitura propde que, a partir de meados
dos anos 2000, o MP teria deixado de priorizar a sua atuagao no campo da defesa

3 A expressao “Ministério Publico brasileiro” ou “MP brasileiro” sera utilizada para se referir a
reunido de todos 30 (trinta) 6rgdos ministeriais do sistema de justica: os quatro ramos do
Ministério Pablico da Unido: Ministério Pablico Federal (MPF), Ministério Publico do Trabalho
(MPT), Ministério Pablico Militar (MPM) e Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios
(MPDEFT); e todos os 26 (vinte e seis) Ministérios Publicos estaduais. Exclui-se dessa contagem os
chamados Ministérios Publicos de Contas, uma vez que, apesar da nomenclatura, sao 6rgaos

inseridos na estrutura dos Tribunais de Contas e ndo organizagdes ministeriais autonomas.

@ @ 10 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2024)
- Revista Estudos Institucionais, v. 10, n. 1, p. 37 - 86, jan./abr. 2024

38



PLURALIDADE E MUDANCGCA INSTITUCIONAL:
HA EVIDENCIAS PARA SUSTENTAR A HIPOTESE DO GIRO DE PRIORIDADES NO
DESEMPENHO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO?

dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos para privilegiar o campo
da repressao penal* anticorrupcao (AVRITZER; MARONA, 2017; SILVA et al,,
2017; SAMPAIO; VIEGAS, 2019). A esse fendmeno cuja procedéncia ainda sera
discutida neste trabalho, da-se o nome de giro de prioridades.

Um problema de partida dessa hipdtese reside no fato de que, de maneira geral,
a literatura especializada sobre o MP tem dado pouca atenc¢do as implicagdes do
modelo federativo brasileiro nesta discussao, na chave do que Lamenha e Lima
(2021, p. 87) denominam como pluralidade institucional, isto €, o fato de que nao ha
um unico Ministério Publico no Pais, mas sim 30 (trinta) 6rgaos ministeriais
distintos, sem que haja subordinacdo finalistica entre eles.

O presente texto pretende oferecer alguns elementos para a reflexao dessa
potencial tensdo que se estabelece entre a hipdtese do giro de prioridades e o
fendmeno da pluralidade institucional acima delineada. Nessa perspectiva, duas
questdes principais sao propostas: i) o fendomeno da pluralidade institucional permite
pensar analiticamente o Ministério Publico brasileiro como uma organizagao
nacional?; ii) ha suporte empirico para afirmar que o giro de prioridades é uma
tendéncia verificdvel no MP brasileiro como um todo?

Fixados os problemas de pesquisa, o texto sera organizado em duas se¢des, além
desta introducao e das consideracdes finais. Primeiro, discutir-se-a mais
extensamente a questao da pluralidade institucional, apontando se e em que
condicoes o MP brasileiro pode ser pensado como uma organizacdo nacional, ja
cotejando o tema com a exposicao do argumento do giro de prioridades na literatura
especializada. Na segunda secao, sera debatido se o argumento do giro de prioridades
tem base empirica considerando o fendmeno da pluralidade institucional, aqui
assumido como premissa analitica para o estudo do MP brasileiro.

O marco tedrico-metodoldgico principal articula o institucionalismo histdrico
(IH) e o mapeamento de processos (process tracing) como um modelo analitico
adequado para a construgao de explicagdes causais sobre processos histdricos-
temporais com base em evidéncias qualitativas, além de permitir a consideragao da
capacidade de agéncia de organizacdes estatais, como o MP, como elemento
distinto da atuagao de seus membros. Aqui, interessa pensar, entre outros pontos,
a hipotese do giro de prioridades a partir de categorias classicas do IH, como a
dependéncia da trajetéria a mudanga institucional informal ou gradual
(MAHONEY; THELEN, 2010, p. 4-14; HACKER et al., 2013, p. 203-204; ONOMA,
2016, p. 68). Além disso, a andlise deste fendmeno em particular, e também da
questao da pluralidade institucional, exigem a andlise dos elementos mobilizados

4 Enfatiza-se aqui a atuagdo no ambito criminal, uma vez que um mesmo ato ilicito associado a
pratica de corrupgao pode gerar repercussao no ambito administrativo, civel e penal. Isso decorre
da chamada independéncia entre instancias de responsabilizacio que caracteriza o direito
brasileiro. No caso da atuacdo do MP, a atuagao neste campo abrange, além do ambito criminal,
também a dimensao civel, nomeadamente através da responsabilizagdo por ato de improbidade

administrativa, no marco da Lei n. 8.429/92.
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pela literatura especializada para dar suporte a tal hipotese, inseridos em uma
abordagem contexto-dependente. A fim de oferecer uma perspectiva adicional a
testagem da hipotese, o recorte proposto neste trabalho se voltarda para o
desempenho institucional dos érgaos ministeriais brasileiros, a partir dos dados de
produtividade anualmente publicados pelo CNMP, compreendendo o periodo de
2014-2021.

2. O DESENHO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO DE 1988 E O FENOMENO DA
PLURALIDADE INSTITUCIONAL

2.1. A TENSAO ENTRE O GIRO DE PRIORIDADES PROPOSTO PELA LITERATURA E A
PLURALIDADE  INSTITUCIONAL: O RISCO DA GENERALIZACAO DE EXPERIENCIAS
PARTICULARES

As mudancas institucionais formais ocorridas nos anos 1970 e 1980, consistentes
em uma certa reengenharia da estrutura normativo-constitucional do Ministério
Publico, sao reconhecidas como um dos principais legados da Assembleia Nacional
Constituinte de 1987-1988 (ANC 1987-1988). Este é um ponto recorrentemente
explorado pela literatura especializada e o ponto de partida de uma parte
importante das reflexdes sobre a organiza¢ao nas ultimas décadas (SADEK, 2000;
ARANTES, 2002; KERCHE, 2009; CARVALHO e LEITAO, 2010; LEMGRUBER et.
al., 2016; RIBEIRO, 2017; LIMA e LAMENHA, 2021).

De uma organizagao vinculada ao Executivo na maior parte do regime de 1964-
19855, — e que, no ambito federal, detinha uma natureza bifronte: além de titular
da acao penal, funcionava também como o6rgdo de advocacia de governo
(acumulando as fungdes atualmente desempenhadas pela Advocacia-Geral da
Unidao) —, as modificagdes havidas no perfil do Ministério Publico brasileiro
durante a transicdo politica para a Nova Republica foram numerosas. Foi-lhe
atribuido, além de sua classica atribuigao de persecugao criminal, um amplo papel
de defesa judicial e extrajudicial dos direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos e uma peculiar tarefa de defesa da ordem juridica e do regime
democratico.

Ao lado dessas alteragoes significativas na atuagao finalistica da organizacgao,
também foi consolidado um extenso plexo de prerrogativas e garantias: de
autonomia administrativa e financeira para a organizacao; e de vitaliciedade,
inamovibilidade e, sobretudo, independéncia funcional para os seus membros.
Além dessa profunda mudanga institucional culminada no texto da Constituigao
de 1988, o particular interesse pelo novo desenho normativo do MP parece
associado, na literatura, a uma certa e amplamente difundida ideia de

5 Observe-se que, no periodo entre a ruptura de 1964 até a promulgacao da Emenda Constitucional
n. 1/1969, o Ministério Ptiblico ndo era institucionalmente vinculado ao Poder Executivo nos textos

constitucionais do periodo (Cartas de 1946 e 1967).
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singularidade (LIMA; MACHADO, 2022, p. 5) por ele revelada e que se desdobra
em, ao menos, dois sentidos.

Um primeiro sentido, que se pode denominar externo, afirma o perfil “sem
paralelo no mundo” do MP de 1988°¢ (LEITE, 2020, p. 168), nomeadamente em razao
do seu amplo plexo de atribui¢des e que tem sido mobilizado, ao longo dos anos,
como uma evidéncia do carater avangado do perfil institucional do MP de 1988”. O
segundo sentido, que se pode denominar interno, associado a ideia de que o
desenho institucional legado pela CRFB/88 atribuiu ao MP a capacidade, as
atribui¢Oes e as prerrogativas que o converteram em um ator capaz de interferir,
virtualmente, em qualquer questao de relevo publico na sociedade brasileira®
(SAMPAIO; VIEGAS, 2019).

Tais caracteristicas e singularidades, mobilizadas no debate publico e
espelhadas na literatura especializada, parecem ter obnubilado alguns elementos
fundamentais para a andlise das possibilidades de estudo do Ministério Publico
brasileiro como uma organizacao nacional. Um desses aspectos €, justamente, o
fendmeno da pluralidade institucional, isto é, as implicagdes do modelo federativo
brasileiro na andlise do desempenho institucional ou funcional do MP, uma
terminologia mobilizada ja em trabalho anterior (LAMENHA; LIMA, 2021, p. 76-
77). A esse respeito, rememore-se o alerta de Maria Tereza Sadek (2000, p. 17), uma
referéncia nos estudos sobre o MP de 1988, apontando que “a rigor, o que se refere
ao Ministério Publico dos estados, ndo se pode falar de um tinico modelo no qual
estejam contidas todas as institui¢des estaduais. As variagOes regionais e estaduais,
como observamos, sao notaveis”.

6 No mesmo sentido, ver Nobrega (2007, p. 62) e Macedo Janior (1995, p. 38). Este ultimo autor, por
sinal, enfatiza que a Constituicao de 1988 “deu a luz um novo Ministério Ptblico, sem paralelo no
mundo, forte, independente e incumbido da defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.

7 José Paulo Septuilveda Pertence, um dos pais fundadores do Ministério Ptblico de 1988 e o primeiro
Procurador-Geral da Republica do periodo democratico (1985/1987; 1987/1989) enfatiza o carater
singular do desenho institucional do MP brasileiro e a amplitude de suas atribuicoes: “[...] a
Constituigao de 1988 cria, a meu ver, um Ministério Pablico ndo sé incomparavel com o que existia
no Brasil, sobretudo na area da Unido, mas também, dificilmente, com algum paralelo
significativo no mundo. Tao seja pela armadura de independéncia e de autonomia que lhe foram
conferidos, seja pelo plexo de atribuigdes confiadas ao Ministério Publico. A partir de 88, que eu
digo, creio que nao haja nenhuma instituicdo do género no mundo que tenha este conjunto tao
amplo de atribui¢des, de possibilidades de acao como tem hoje o Ministério Publico Brasileiro.
(PERTENCE, 2005, s.p.)

8 E nesta chave que um dos principais analistas do Ministério Ptiblico de 1988 na literatura nacional,
Rogério Arantes (2002, p. 15) ja propunha, vinte anos atras, que o Ministério Publico, no curso da
institucionalizagao da democracia na Nova Republica, se tornou o principal agente da interagao

entre o sistema de justica e o sistema politico.
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Abrucio e outros (2021), em reflexao especifica sobre este tema, apontam essa
lacuna nas andlises sobre o Ministério Publico como “[...] a agenda esquecida do
federalismo brasileiro”. E que, no quadro institucional da federacio na CRFB/8S,
hd um sistema de justica em cada estado-membro, além de uma estrutura
semelhante no ambito federal e em matérias especificas — trabalhista, eleitoral e
militar. Do ponto de vista organico, portanto, ha 30 (trinta) Ministérios Publicos
distintos no Estado brasileiro, isto €, trinta organiza¢des formais diferentes, em que
pese a existéncia de um marco normativo constitucional comum. Nao ha uma
hierarquia entre os diferentes 6rgaos ministeriais e o Procurador-Geral da
Republica ndo € o chefe de todo MP brasileiro’.

Apesar dessa complexa paisagem institucional, alguns trabalhos de relevo na
literatura tomam por referéncia a experiéncia de alguns ou poucos Orgaos
ministeriais, especialmente o Ministério Publico Federal, para propor uma andlise
geral do desempenho institucional de todo o MP brasileiro. Este cendrio se
acentuou, mais recentemente, com a grande repercussdao e impacto politico-
institucional da chamada Operacgao Lava Jato (ABRUCIO et al., 2021). O ponto aqui,
ressalte-se, nao é propor que haja um desconhecimento acerca do fato da pluralidade
institucional na literatura especializada, mas problematizar a consideragao e o peso
desse elemento em algumas reflexdes recentes sobre o Ministério Publico brasileiro
como organizagao e, sobretudo, sobre o seu desempenho institucional. O tema do
giro de prioridades, por sinal, € um exemplo privilegiado da extensao analitica aqui
referida.

Veja-se, a titulo de exemplo, o trabalho de Avritzer e Marona (2017) intitulado
“A tensao entre soberania e instituicoes de controle na democracia brasileira”.
Estabelecendo uma hipdtese de trabalho segundo a qual houve uma guinada nas
prioridades de atuacao do MP brasileiro, os autores propdem que,

[...] a partir dos anos 2000 a via criminal comecou a parecer mais
atrativa, particularmente depois da ‘reabilitagao do prestigio do
inquérito policial’, que veio a reboque do enorme incremento
institucional que a policia judicidria  experimentou,
particularmente a Policia Federal e de inimeras inovagdes legais e
jurisprudenciais no campo do processo penal brasileiro.
(AVRITZER; MARONA, 2017, p. 367)

9 Ha 26 (vinte e seis) 6rgaos estaduais (MPEs), sem qualquer relagdo administrativa entre si; e os 4
(quatro) ramos do Ministério Publico da Unido (MPU): Ministério Publico Federal (MPF) o
MPDFT (Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios), Ministério Publico do Trabalho
(MPT) e o Ministério Publico Militar (MPM). No caso do MPU, embora o Procurador-Geral da
Republica (PGR) seja o chefe administrativo dos quatro érgaos, somente atua de forma finalistica
no ambito do MPF, de maneira que os outros trés ramos também possuem Procuradores-Gerais

especificos.
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A discussao sobre a pertinéncia da hipdtese, contudo, é desenvolvida apenas
com base em dados relativos a atuagao da Policia Federal (PF) e do MPF, tais como
o quantitativo de operagdes policiais levadas a efeito pela PF e o namero de agdes
de improbidade administrativa ajuizadas pelo Ministério Publico Federal. Nao ha
uma unica consideragao sobre a pluralidade institucional do MP brasileiro, tampouco
sobre os limites e as possibilidades de extensdao da andlise referente a essa
significativa alteragdo nas prioridades institucionais para outros Orgaos
ministeriais do sistema de justica nacional.

Além disso, mesmo quando a diversidade de drgaos ministeriais é apontada,
inclusive com referéncia a dados especificos, por vezes, as conclusoes havidas da
reflexao ndo alertam para a importancia da consideracao de tais elementos na
analise do desempenho institucional do MP brasileiro. E o caso, por exemplo, da
versao preliminar do texto “O Ministério Publico Brasileiro: de defensor de direitos
a combatente da corrupcao”, publicado por Kerche e Viegas (2020), no 12° Encontro
da Associagao Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP). Na sua apresentagao, o artigo
se propoe a

[...] mostrar que o combate a corrupgao nao era a atribui¢ao mais
importante pensada para esse novo Ministério Publico. Na
verdade, o que o constituinte buscava primordialmente era uma
agéncia, com autonomia em rela¢do aos governos, encarregada da
defesa de direitos sociais e coletivos. Ministério Publico que se
projeta como um combatente da corrupgao é fruto de mudangas
exdgenas e endogenas que se construiram especialmente apos 2003
(KERCHE; VIEGAS, 2020, s.p.).

O fato da pluralidade institucional ¢ um elemento que claramente esta no radar
dos autores, seja porque ha expressa mencao a dados nacionais acerca dos orgaos
ministeriais brasileiros, ou ainda porque, ao menos um deles tem tratado
especificamente do tema em outras publicagoes recentes (SAMPAIO; VIEGAS,
2019; ABRUCIO et al., 2021; VIEGAS et al, 2022, p. 432-433). Apesar disso, esse
trabalho em particular analisa dados do CNMP sobre produtividade judicial e
extrajudicial exclusivamente do Ministério Publico Federal — mesmo quando tais
dados sobre os outros MPs também estao disponiveis. Nas considera¢oes finais, em
que pese de tratar de um artigo pretensamente sobre o MP brasileiro (e nao
especificamente sobre o MPF), os pesquisadores se limitam a discutir os achados
sobre o MP Federal:

O que os relatorios mais atuais de atividades do Ministério Publico
Federal registram, contudo, é que os temas primordiais para os
constituintes se tornaram, aparentemente, secundarios quando
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comparados com o combate a corrupgao. Tao importante quanto
isso, o Ministério Publico Federal ndo apenas prioriza o combate a
corrupgao como faz, de uma maneira geral, em detrimento de
outros temas sensiveis para a populacio. E possivel identificar
como foi intensificado o combate a corrup¢do em momentos
especificos, como as vésperas das eleigdes em 2013, em um dos
momentos mais criticos da histdria politica do pais e que culminou
com o impeachment de Dilma Rousseff (KERCHE; VIEGAS, 2020,

S.p.)-

Outro recentissimo texto, publicado por Milena Brentini Santiago (2022), na
Revista de Ciéncias Sociais, incorre em imprecisao semelhante, que parece derivar
da mesma raiz. O texto intitulado “O Ministério Publico Federal e sua ‘vocacao’ de
combate a corrupgao: conflitos sociais e ideologia institucional” utiliza os termos
“Ministério Publico” e “Ministério Publico Federal” indistintamente, o que — em
si — nao é exatamente um problema, por haver uma delimita¢do no titulo. No
entanto, em uma curta nota de rodapé, a autora consigna que “[...] o Ministério
Publico brasileiro € regido por um principio de unidade que integra os diferentes
ramos — o Ministério Publico da Unidao (MPU) e os Ministérios Publicos dos
Estados (MPs) — em uma mesma e tnica institui¢dao” (SANTIAGO, 2022, p. 109) —
assumindo, portanto, que se trata de uma tnica organizagao ° ',

Mesmo andlises mais especificas, como o recente livro publicado por Kerche e
Marona (2022), intitulado “A politica no banco dos réus: a Operacdo Lava Jato e a
erosao da democracia no Brasil” e que dedica uma sec¢ao inteira ao Ministério
Publico, ndo tematiza a questao da pluralidade institucional. Apesar da dimensao
e do impacto do caso na conjuntura politico-institucional brasileira, € sabido que o

10 A mesma imprecisao é reproduzida por Lemgruber et al. (2016, p. 66): “O principio da unidade
tampouco parece harmonizar-se com a estrutura federativa do pais, bastando uma visita aos 27
sites dos MPEs e do MPDFT para verificar o quanto se diferencia a atuagao dos membros do érgao
nas varias UFs, em que pesem medidas recentes voltadas a produzir alguma homogeneidade na
geracao e divulgacdo de informagdes. A assimetria na distribui¢do dos recursos humanos
estaduais — com taxas de variando de 3,5 a 13 promotores e procuradores por 100 mil habitantes
— ¢ mais um indicio da falta de padrdes basicos que justificariam considerar-se o MP uma
instituicdo nacional una e indivisivel”.

11 E unissono na literatura juridica e na prépria arquitetura constitucional do MP brasileiro que o
principio da unidade denota que os “[...] membros do Ministério Publico integram um s6 6rgao
sob a direcdo de um sé chefe (...) Nesse sentido, ndo ha unidade (...) entre os membros de
Ministério Publico diversos, sé dentro de cada Ministério Pablico e, assim mesmo, apenas nos
limites da lei” (MAZZILLI, 2015, p. 72). Isso ndo se confunde com o carater nacional do Ministério
Publico, que é justamente o fato dessa pluralidade de 6rgaos se submeter a um marco normativo

comum, a despeito da inexisténcia de vinculo institucional.
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orgao ministerial a quem coube a persecugao criminal dos acusados foi o Ministério
Publico Federal (MPF). Era de se esperar, portanto, que a analise do desempenho
institucional do MP em uma reflexao como essa estivesse circunscrita, portanto, ao
MP Federal. Em vdrias passagens, contudo, os autores parecem estender a sua
reflexao a todo o complexo de 6rgaos do MP brasileiro, embora a atuagao
submetida a escrutinio tenha sido especificamente a do MPF no referido caso. Veja-
se um dos trechos:

Em resumo: o Ministério Publico desenhado pelos constituintes e
que foi o modelo que existiu até 2003 era autonomo externamente
em relagdo aos outros Poderes e atores do Estado e, também,
internamente, ostentando uma hierarquia frouxa e pouco efetiva.
Sua discricionariedade era ampla em relacdo as matérias civeis,
especialmente em relacdo a preservacdo de direitos, e
relativamente menor quando se tratava de a¢des penais. Neste tipo
de atuagao, seu desempenho era limitado pelo modelo
“competitivo” da justica criminal brasileira, que impunha o
estabelecimento de relagdes com a policia e o Poder Judicidrio. Se a
adocao daquele modelo “independente” de Ministério Publico ja
transformava o érgao em um poderoso ator politico, especialmente
por sua capacidade de interven¢ao no campo das politicas ptblicas
— ambientais, de saude, de educagcdao etc. —, as mudancas
institucionais que ocorreram apds 2003 colocaram os procuradores
no epicentro da politica nacional, facilitando a mudanca de
patamar da atuagao, especialmente do MPF. (KERCHE; MARONA,
2022, s.p.)

O carater nacional do MP Federal, sua maior visibilidade e, no caso especifico
da agenda anticorrupc¢ao, o grande impacto dos desdobramentos da Operacao Lava
Jato (VIEGAS et al., 2020) sao alguns dos elementos que provavelmente explicam o
porqué dessa extensao automatica de achados/andlises relacionados ao MPF para
o MP brasileiro como um todo. H4 ainda provaveis razdes de fundo metodoldgico,
nomeadamente aquelas relacionadas a assimetria na transparéncia e na
disponibilizagao de dados especificos sobre cada 6rgao ministerial e também
quanto ao peso politico dos diferentes atores ministeriais no contexto institucional
brasileiro.

Em consonancia com a preocupagdao aqui mobilizada, levantamentos ja
realizados, a exemplo do Diagndstico do Ministério Publico dos Estados, publicado
em 2006, pelo Conselho Nacional de Procuradores-Gerais dos Ministérios Publicos
dos Estados e da Unido (CNPG)*?, evidenciam que hd “grandes diferencas na

12 Fundado em 1981, apesar do nome, o CNPG ¢é uma associacdo privada integrada pelos Chefes
dos Ministérios Publicos dos Estados e da Unido. De acordo com o seu sitio virtual, funcionando
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estrutura desses Orgaos e as disparidades entre os Estados no numero de
funciondrios, promotores e no orcamento” (AZEVEDO, 2008, p. 241). Os dados
compilados anualmente no CNMP no relatorio anual “MP: um retrato”, também
demonstram haver diferengas importantes entre os drgaos do MP brasileiro quanto
a natureza e ao volume de trabalho relacionado a atividade finalistica (BRASIL,
2021a).

Sustenta-se, no entanto, que o pouco destaque dado a pluralidade institucional
dos drgaos ministeriais, contudo, nao invalida, em si, o estudo do Ministério
Publico brasileiro como organizagao nacional, tampouco a hipotese do giro de
prioridades como fendomeno extensivel a todo o Ministério Publico brasileiro. Na
esteira de Lamenha e Lima (2021, p. 77), propde-se que o reconhecimento da
auséncia de vinculos institucionais formais nao afasta, integralmente, a
possibilidade de tracar uma trajetéria institucional comum ao MP brasileiro
baseada em alguns pontos de contato que permitem propor a existéncia de um certo
nucleo partilhado entre a visao e os sentidos dos diferentes 6rgaos ministeriais
acerca de sua identidade e suas prioridades de atuagdo. O fato do pluralismo
institucional, no entanto, ha de se impor, necessariamente, como pressuposto do
modelo de andlise, delimitando os limites e as possibilidades da extensao da
experiéncia de um ou mais 0rgaos ministeriais para todo o complexo institucional
que integra o MP brasileiro.

2.2. O MP PODE SER ESTUDADO COMO UMA ORGANIZACAO NACIONAL?

Apesar de pouco numerosos, alguns trabalhos recentes demonstram a plena
viabilidade de um empreendimento de pesquisa com foco na trajetdria institucional
do Ministério Publico de 1988. Citar-se-ao dois, a titulo exemplificativo. Daiane
Londero (2021) publicou tese de doutorado no Programa de Pds-Graduagao em
Politicas Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul sobre o
desenvolvimento das capacidades institucionais do Ministério Publico Federal
(MPF) na area do combate a corrupgao cobrindo o periodo de 1988 e 2021. Viegas e
outros (2022), em publicacdo em dossié especifico sobre o Ministério Publico na
Revista Direito Publico, investigam os efeitos da mudanca do espago formal do MP,
nomeadamente quanto as alteracdes legislativas a ele associados, sobre a
organizagao e seus membros no periodo entre 1989 e 2016.

Esses esforcos de pesquisa sugerem, portanto, o acerto da proposi¢ao do final
do tdpico anterior: o fato do pluralismo institucional, embora estabeleca cautelas e
limites analiticos, ndo inviabiliza a possibilidade de estudo do MP brasileiro como

na forma de um Colegiado, o Conselho foi criado com o objetivo de defender os principios,
prerrogativas e fungdes institucionais do Ministério Ptblico. E sua fungao integrar os Ministérios
Publicos de todos os Estados brasileiros; promover intercambio de experiéncias funcionais e
administrativas; e trabalhar pelo aperfeicoamento da instituigao, tracando politicas e planos de

atuacao uniformes ou integrados que respeitem as peculiaridades regionais” (CNPG, 2022).
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organiza¢ao nacional e de sua trajetoria institucional. Propde-se aqui quatro
elementos que evidenciam a existéncia de pontos de contato entre os diferentes
orgaos ministeriais da paisagem institucional brasileira, uma espécie de tronco
simbolico comum, a despeito da auséncia de vinculagao funcional entre eles.

Primeiro, apesar das implicagdes decorrentes do modelo federativo estabelecido
na Constituicao de 1988, ha um marco normativo tnico para o MP brasileiro: o
proprio texto constitucional, que estabelece um so perfil institucional para todos os
orgaos ministeriais, e a legislagao infraconstitucional que, embora se desdobre em
uma lei organica especifica para o MP da Uniao e seus quatro ramos (LC 75/93) e
outra para os MPs estaduais (Lei n. 8.625/93), consegue manter uma relativa
unidade organizacional e procedimental para os 30 (trinta) érgaos ministeriais
existentes no Pais (LAMENHA; LIMA, 2021, p.77).

Segundo, ha um aspecto relacionado a dimensao corporativa. Apesar de
existirem associagdes vinculadas a cada um dos 6rgaos do MP brasileiro, também
ha organizagoes associativas de alcance nacional e que recorrentemente mobilizam
pautas institucionais tinicas — € o caso, principalmente, da Associagao Nacional do
Ministério Publico (CONAMP)®, que retine associagdes de todos os orgaos do MP
brasileiro, e do Conselho Nacional de Procuradores-Gerais do Ministério Publico
dos Estados e da Unidao (CNPG), que é composto pelos chefes de todos as trinta
organiza¢Oes ministeriais existentes no Pais. Tais espagos nao se reduzem a
articulacdo de uma agenda corporativa e/ou de um lobby ministerial frente a outros
orgaos do quadro institucional da Republica, mas também operam como féruns de
troca de informagOes e boas praticas, e até mesmo de promogao de uma certa
educacdo corporativa e formagao de quadros, através da realizacdo de eventos,
como, por exemplo, o Congresso Nacional do MP, realizado anualmente pela
CONAMP desde 1986 (PENNA, 2021, p. 234-238). De mais a mais, 0s processos
institucionais que tornaram possivel a construcao do desenho institucional do MP
de 1988 contaram, em grande medida, com a decisiva influéncia da atuacao de tais

13 De 1971 a 1978, a entidade utilizou o nome Confederacdo das Associacbes Estaduais do
Ministério Publico (CAEMP). Em agosto de 1978, como ingresso dos ramos do MPU, o nome da
Associagdo se alterou para Confederacdo Nacional do Ministério Publico (CONAMP). Em junho
de 2000, como parte de uma estratégia para ser reconhecida como ente legitimado a deflagrar a
jurisdicdo constitucional, o nome foi alterado uma terceira vez para Associagao Nacional do
Ministério Publico, mas manteve a sigla CONAMP por ja ser amplamente difundida no MP
brasileiro (CONAMP, 2022).

14 Fundado em 1981, apesar do nome, o CNPG ¢é uma associac¢do privada integrada pelos Chefes
dos Ministérios Publicos dos Estados e da Unido. De acordo com o seu sitio virtual, funcionando
na forma de um Colegiado, o Conselho foi criado com o objetivo de defender os principios,
prerrogativas e fungdes institucionais do Ministério Ptblico. E sua fungao integrar os Ministérios
Publicos de todos os Estados brasileiros; promover intercambio de experiéncias funcionais e
administrativas; e trabalhar pelo aperfeicoamento da instituigao, tracando politicas e planos de

atuacao uniformes ou integrados que respeitem as peculiaridades regionais” (CNPG, 2022)
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entidades corporativas desde meados dos anos 1970, com especial destaque para a
propria CONAMP (SABELLA et al., 2013, p. 36-37;, LIMA; LAMENHA, 2021, p. 94).

Terceiro, merece mengao o papel do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), criado pela EC 45/04, como 6rgao de controle externo do MP brasileiro e
dotado, entre outras atribuicdes, a expedicado de atos regulamentares e
recomendagdes relacionadas a preservacdo da autonomia funcional e
administrativa do Ministério Publico (CRFB, art. 130-A, §2° I). Na pratica, nos
altimos anos, esta fungdo particular do CNMP tem se dirigido a promogao de uma
padronizacdo institucional no ambito dos 6rgaos ministeriais (OLIVEIRA et al.,
2020, p. 190). Ver-se-4 mais adiante, inclusive, como essa atividade
regulamentadora e indutora do CNMP tem se dirigido, por exemplo, para a difusao
de praticas e rotinas de trabalho no campo anticorrupcao.

Quarto, como destacam Faveri e outros (2014, p. 2), hd um isomorfismo '°
institucional significativo entre os diferentes 6rgaos do MP brasileiro, ou seja,
considerando que se trata de organizagoes submetidas a um ambiente institucional
semelhante, os diferentes MPs existentes na federacao brasileira tendem a assumir
configuragoes, identidades e estratégias de atuacao semelhantes (DIMAGGIO;
POWELL, 1983, p. 151-154; SCOTT, 2014, p. 185)'. Isso explica, por exemplo, o
porqué da replicagdo de estruturas operacionais e de praticas reputadas como
exitosas antes mesmo da existéncia do CNMP e de sua agenda de padronizagao
institucional.

Um bom exemplo aqui sao os Grupos de Atuacdo Especial de Combate ao
Crime Organizado (GAECOs), estruturas especializadas para o enfrentamento da
macro criminalidade e em coordenagdo com outros orgaos de controle, cuja
primeira experiéncia foi desenvolvida no MPSP, no ano de 1995. A partir desses
marcos, esse saber-fazer passou a ser difundido e adaptado as diferentes realidades
dos MPs e, hoje, quase todos os drgaos ministeriais estaduais, hoje, contam com
uma estrutura especializada semelhante. Até mesmo o MP Federal que, durante

15Em linhas gerais e no sentido particular que se quer traduzir aqui, a nogao de isomorfismo esta
associada a ideia de que organizagdes submetidas a ambientes sociais, politicos e normativos
semelhantes tendem se a assumir configuragdes, identidades e estratégias de atuagao similares.
Embora tal principio opere em diferentes niveis e atores sociais, as organizagdes constituem um
campo privilegiado para a sua observacdo, dado que varios elementos, como a busca por
legitimidade social, a necessidade de lidar com as incertezas da vida social, as pressdes por
profissionalizacdo e a aspiracdo a perenidade estimulam a assungdo de uma postura de
homogeneizacao frente a outras organizagdes e praticas. (DIMAGGIO; POWELL, 1983, p. 149-154;
SCOTT, 2014, p. 185).

16 Lamenha e Lima (2021) discutem como até mesmo organiza¢des a primeira vista bastante
distintas, como o MP e a Defensoria Publica, acabam emulando elementos uma da outra. A
competicdo institucional, portanto, ¢ uma chave analitica importante para pensar a questao do
isomorfismo. Sobre o tema, ver DiMaggio e Powell (1983).
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anos optou pela ado¢ao de um modelo diferente, baseado em Forgas-Tarefas
temporarias, passou a adotar, a partir de 2020, a estrutura de GAECO em diversos
estados (PALUDO, 2011, p. 28; BRASIL, 2021b).

A despeito da pluralidade institucional, portanto, esses quatro pontos de contato
acima descritos evidenciam haver espago para uma andlise de trajetoria comum ao
MP brasileiro e para o seu estudo como uma organizagao nacional, desde que
estabelecida uma lente baseada em elementos comuns a experiéncia desses
diferentes 6rgaos. Esse esforco de pesquisa, e a propria identificagdo de um padrao
de isomorfismo entre tais organiza¢des, nao significam, contudo, equivaléncia de
infraestrutura, recursos humanos, volume de trabalho ou o mesmo padrao de
interacdo com organizac¢Oes e agentes individuais proximos, como o Judicidrio
(AZEVEDO, 2008, p. 241; FAVERI e et al., 2014, p. 2). Assim, essa linha analitica nao
exclui a necessidade de abordagens sobre a experiéncia particular dos Ministérios
Publicos isoladamente considerados. Ao contrario, apenas a reforca. Definir um
terreno de regularidades partilhadas por todo o MP brasileiro pode oferecer
condicOes analiticas fecundas para a identificagao e o desenvolvimento de estudos
sobre o que € especifico na trajetdria de cada érgao ministerial.

3. UM BREVE PANORAMA DA CONJUNTURA EM QUE TERIA SE DESENVOLVIDO O
FENOMENO DO GIRO DE PRIORIDADES

O que se denominou acima como giro de prioridades é uma espécie de mudanga
institucional bastante distinta de fendmenos como a prépria constru¢ao do marco
normativo que culminou na disciplina do Ministério Publico na Constituicao de
1988 ou a criagao de um 6rgao de controle externo do MP. Estes dois ultimos
processos de mudanga institucional, como é sabido, foram associados a reformas
constitucionais e/ou legislativas no ambito do Parlamento. No caso do giro de
prioridades, por sua vez, trata-se de um fendmeno apontado por alguns setores da
literatura especializada e ainda de forma um tanto assistematica.

Como se exp0ds na introdugao deste trabalho e nos excertos colacionados no item
2.1 acima, esse fenomeno apontaria para a existéncia de certos elementos
indicativos de uma particular alteracdo dos discursos, das atividades finalisticas e,
de certa forma, da identidade institucional da organizacao tomada como entidade
nacional, direcionando-os de uma perspectiva mais voltada para a defesa de
direitos transindividuais para o campo da repressao penal anticorrupgao.

E interessante observar que, ainda em 2011, Rogério Arantes, em um texto sobre
a construgao institucional da Policia Federal (PF) no p06s-1988, é o primeiro a
apontar para o fendmeno, embora nao na abrangéncia posteriormente proposta por
outros pesquisadores. Neste ponto em particular, o autor argumenta que a
expansao do fendomeno da repressao penal anticorrupcao, verificado a partir do ano
de 2003 e que teve na PF um dos seus protagonistas, é explicavel a partir de alguns
deslocamentos havidos no “[..] arranjo institucional que congrega agdes de
combate a corrupgao e ao crime organizado”. Um deles seria um deslocamento,
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capitaneado pelo Ministério Publico, de uma atuagao temadtica no campo da
repressao anticorrupg¢ao que privilegiaria a esfera civel e o manejo da acao de
improbidade administrativa e que passara, justamente, para o ambito criminal, que
seria mais efetivo e disporia de mais recursos investigativos a disposicao
(ARANTES, 2011, p. 99, 122-123).

Em que condicOes, todavia, se pode afirmar que, até meados do ano 2000, os
orgdos ministeriais brasileiros privilegiavam, de fato, a atuacdo no campo dos
direitos transindividuais? Ainda que ndo estejam disponiveis dados nacionais
sistematizados sobre a atuacdo judicial e extrajudicial dos drgaos ministeriais
naquele periodo, propde-se que had elementos de conjuntura que indicam, no
periodo imediatamente apds 1988, uma efetiva predominancia de discursos e a
constru¢ao de uma identidade institucional profundamente orientada para a
atuacdo no campo da tutela coletiva no MP brasileiro (SADEK, 2000, p. 30). Isso
pode ser creditado, entre algumas razoes, a novidade em si associada as
significativas mudancas institucionais advindas da constitucionalizagao do
desenho institucional do chamado novo MP e ainda a grande visibilidade conferida
ao tema da defesa dos direitos transindividuais no periodo (SILVA, 2001, p. 163)"".

Uma evidéncia particularmente interessante advém do survey “O Ministério
Publico e a Justica no Brasil”, coordenado pela propria Sadek e por Rogério
Arantes, e cuja base de dados se esteia em entrevistas realizadas com membros do
MP de sete estados da Federa¢ao no ano de 1996'8. Uma das questoes apresentadas
aos inquiridos solicitou que eles indicassem a sua avaliagao sobre as prioridades
tematicas na atuagdo do 6rgao em que atuam nos ultimos 2 (dois) anos e as
expectativas sobre as prioridades tematicas que prevaleceram nos proximos 2
(dois) anos. Na esteira do que propde Arantes (2002, p. 116-119), a analise global
desses dois grupos de dados oferece um panorama amplo da proeminéncia

17Neste periodo, portanto, as mudangas institucionais e o novo perfil institucional da organizagao
ganharam “expressao no debate publico mediante a seguinte formulagdo: o Ministério Publico
deixou de ser defensor do Estado para ser defensor da sociedade” (ARANTES, 1999, p. 90). A esse
respeito, Maria Tereza Sadek (2010, pos. 327) consignou que “o novo estatuto legal do Ministério
Publico representou, a rigor, um ganho para os setores mais progressistas da instituigao. Assim,
estes tém procurado dar publicidade as suas novas fungdes e a importancia de seu papel como
guardides de uma ordem democratica e justa”.

18 “A pesquisa ‘O Ministério Publico e a Justica no Brasil’ faz parte de um amplo programa de
estudos sobre a justica que o IDESP iniciou em 1993, com uma pesquisa junto aos juizes, ja
publicada. (...) O questionario foi elaborado tendo em vista responder a cinco indagagdes basicas:
qual é o perfil dos integrantes do Ministério Publico, como eles avaliam a distribuigao de justica
no pais, como percebem as mudangas introduzidas pela Constitui¢do de 1988 e, por fim, como
poderiam ser caracterizados em termos de posicao ideolodgica (...) fazem parte dessa pesquisa os
estados de Goias, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Parand Rio Grande do Sul, Sergipe e Bahia” (SADEK,
1996, p. 29).
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assumida pelo tema da defesa dos direitos transindividuais na visao dos proprios
promotores e procuradores, a partir dos seguintes achados: i) a identificacao do
foco prioritdrio na matéria criminal decresceu 11% (onze por cento) da avaliagao da
atuagdo passada para a expectativa futura; ii) no mesmo comparativo, todos os
campos associados a tutela de direitos transindividuais verificaram incremento,
com destaque para o meio ambiente (+11%), minorias étnicas (+13%), pessoas com
deficiéncia (+13%), patrimonio histdrico e cultural (14%), idosos (+15%) servigos de
relevancia publica (+17%) e a improbidade administratival® (+22%) %. Veja-se a
tabela abaixo:

19 O survey de 1996 trata o controle da administragao publica no campo dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos, ndo o inserindo no ambito criminal. Na época, a visibilidade
da atuagdo anticorrupg¢ao no ambito do MP se dava na sua projegao civel, com aplicagao da recente
Lein. 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), havendo alguns entraves na repressao
penal anticorrupgao — embora ela também existisse, em menor proporc¢ao, a época (LAMENHA,;
LIMA, 2021, p. 91-92). Voltar-se-a ao tema mais adiante.

20 E curioso observar, ademais, que essa visao da priorizacio da atuagio no campo da tutela coletiva
nos anos imediatamente seguintes a CFRB/88 nao era compartilhada apenas no ambito interno ou
de interlocutores simpaticos a essa guinada na atuagao finalistica do MP. Mesmo os que
empreendiam uma leitura critica da atuagdo ministerial na area dos direitos coletivos
reconheciam, ainda que de forma tacita, o destaque que esse tipo de atividade vinha assumindo
comparativamente as atribui¢des ministeriais classicas no processo penal. Veja-se, nesse sentido,
manifestacdo da professora Ada Pellegrini Grinover, no ano de 1996, em evento sobre o papel do
MP no sistema de justiga brasileiro: “[...] Eu ndo tenho dtvida de que as fung¢des atribuidas ao
Ministério Publico pela Constituigao de 1998 sao fung¢des da mais elevada importancia, e que por
isso mesmo o érgao adquiriu uma relevancia que nao tinha tido até entao, mas sem diivida nenhuma,
pelo menos no inicio da vigéncia da Constituicio de 1988, eu pude observar, externamente, como
consumidora da justica, um certo deslumbramento, digamos assim, do Ministério Puiblico em relagdo a essa
titularidade das agées coletivas, com relacdo a essas fungdes de promogao de direitos sociais, de
interesses sociais etc... Eu diria que houve, sobretudo no inicio, pelo menos aqui em Sao Paulo, no
Ministério Publico que eu mais conhego, uma certa tendéncia a socializagdo da demanda, que é
relevantissima, sem duvida nenhuma, mas que preponderou em excesso com relagao aquela que
continua sendo a fungao essencial do Ministério Publico: a condugado da agao penal. E digo que a
considero essencial por uma razao muito simples. Para a agao penal, o Ministério Pablico tem um
monopdlio; ele tem a titularidade exclusiva da agdo penal publica e, portanto, a sua
responsabilidade avulta em relacdo a esse ponto, enquanto no exercicio das demais atribuigdes, a
propria Constituigao e as leis com relagdo as a¢des civis publicas, estabelecem uma legitimidade
concorrente. Mas ndo é so isso. Eu diria que principalmente nesse inicio de novas atividades do Ministério
Piiblico, houve sim um exagero. Houve um excesso que significou, a meu ver, uma banalizagdo da atuacio
do Ministério Piblico nesse tipo de agio. E isso foi muito grave, foi muito sério. (...) (LAMOUNIER et
al.,, 1996, p. 13). Os destaques sao dos autores.
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Tabela 1 — Areas de prioridade pretérita e futura - MPEs?!

. Prioridade — Prioridade - ]
Atribuicao oo ,. Diferenca
ultimo 2 anos proximos 2 anos
Crime 72% 61% -11%
Criangca e 41% 42% +1%
adolescente
Imprc?bldafie 38% 60% +229
administrativa
Servigos de
releyanaa publica 36% 539 17%
(saude, educacao
etc.)
Patrimonio 35% 45% +10%
publico e social
Controle externo
da atividade 34% 44% +10%
policial
Meio ambiente 32% 43% +11%
Interesses 31% 30% 1%
individuais
Consumidor 29% 38% +9%
Pessoas com | 0, 33% +13%
deficiéncia
Patrimodnio
histdrico e 16% 30% +14%
cultural
Idosos 16% 31% +15%
_ Minorias 8% 21% +13%
etnicas

Fonte: Autor (2023) com base nos dados de Sadek (1996, p. 47-59)

21 Levantamento semelhante também foi realizado, no ano de 1997, no Ministério Pablico Federal,
alcangando resultados muito parecidos. e todas as atribui¢des apresentadas aos membros
entrevistados, somente houve decréscimo entre a avaliagao de prioridade passada e expectativa
de prioridade futura nas fung¢des classicas do velho Ministério Publico de 1964-1985: crime (-
11,5%) e atuagdo como fiscal da lei (-6,5%). Em todas as areas relacionadas a defesa de direitos
difusos, coletivos e individuais homogeéneos, foi verificado algum incremento, com destaque para
as areas de controle da administracdo publica (improbidade administrativa) e defesa do
consumidor, ambas com aumento de 27%, servicos de relevancia publica (satide, educacao, lazer,
seguranga, etc.), com acréscimo de 25%, idosos (+22,5%), pessoas com deficiéncia (+21,5%) e
minorias étnicas (20%). (CASTILHO; SADEK, 1998, p. 29).
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Pode-se assumir, portanto, que — apesar do expressivo volume de trabalho
decorrente da condigao de titular da a¢do penal publica, nos anos imediatamente
posteriores a promulgacao da CRFB/88 —, o Ministério Publico angariou uma
extensa visibilidade e um significativo capital politico a partir de sua atuacao no
campo da tutela coletiva. O que resta indagar a essa altura €, justamente, o que teria
tornado possivel que, a partir de meados dos anos 2000, um processo de mudanga
institucional precipitasse um deslocamento da priorizacdo do campo dos direitos
coletivos para a repressao penal anticorrup¢ao? Dentre varios elementos apontados
pela literatura especializada e dado o espaco limitado de discussao neste texto,
discutir-se-ao dois pontos, um de cardter externo e outro de carater interno ao
Ministério Publico: i) o desenvolvimento de uma agenda de mobilizacao do direito
penal para o enfrentamento da corrupgao politica no ambito do sistema de justica
brasileiro (ARANTES, 2011, p. 99; AVRITZER e MARONA, 2017, p. 366;
ENGELMANN, 2021, p. 54-55); ii) o papel regulamentador do CNMP na atuacgao
anticorrupgao e seus efeitos no isoformismo de modelos institucionais

3.1. A EMERGENCIA DE UMA AGENDA E UMA POLITICA INTERNA ANTICORRUPCAO A PARTIR
DE MEADOS DOS ANOS 2000

Redes de accountability derivam da paisagem institucional de uma dada
comunidade politica, reunindo organizagoes estatais cuja atribuigao € a fiscalizagao
e o controle do desempenho funcional de outras agéncias e funcionarios publicos
(MAINWARING, 2003, p. 15). Assim, por exemplo, no ambito federal, € possivel se
pensar em uma rede envolvendo Policia Federal, Receita Federal, Tribunal de
Contas da Uniao, Advocacia-Geral da Unido, Ministério Publico Federal, entre
outros o0rgaos. Essas entidades atuam em rede porque, independentemente da sua
disposicdo, com maior ou menor frequéncia, elas irdo manter relagoes
interinstitucionais — de cooperacdo, competicio e competicio. E possivel se
deduzir, portanto, que ha dois tipos de interacdo nessas redes de accountability:
formais, através do estabelecimento de algum instrumento que regule a relacao
entre duas ou mais organizagdes, como um convénio ou termo de cooperacao
técnica; e, sobretudo, informais, estabelecida nos contatos profissionais entre
agentes que atuam em dreas ou tdpicos similares (ARANHA, 2015, p. 189;
LONDERO, 2021, p. 172).

A partir de 2003%, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a chefia do
Executivo Nacional, verificam-se sensiveis mudancas nesse contexto,

22 Ressalte-se que ha elementos que sugerem, justamente no inicio dos anos 2000, a consolidagao de
uma certa agenda global anticorrupcao, referente a difusao de discursos e modelos institucionais
construidos, sobretudo, a partir de atores e mecanismos transnacionais, que pode ser sintetizado
na ideia que compreende o estabelecimento de uma politica publica de prevencao e repressao
anticorrup¢ao como um sindénimo ou pré-requisito para a boa governanca de Estados e
corporagdes privadas (MCCOY; HECKEL, p. 85-86). Nessa chave, importantes documentos

internacionais sobre o tema foram firmados, como a Conveng¢dao Interamericana Contra a
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possivelmente correlacionadas com a ambiéncia internacional favoravel, a difusao
de um saber-fazer relativamente homogéneo e a assungdo, pelo Brasil, de
compromissos internacionais na tematica anticorrup¢ao®. Um marco aqui € a
criacdo da Controladoria-Geral da Uniao, pela Medida Provisdria n. 103, de 1° de
janeiro de 2003%. O efeito isomorfico desse evento no ambito dos estados-membros

Corrupgao (1996), internalizada pelo Brasil em 2002, a Convengao sobre Corrupgao de
Funciondrios Publicos em Transagdes Comerciais Internacionais, aprovada pela OCDE em 1997 e
internalizada no Brasil em 2000 (Decreto n. 3.678), e a a Convengao da ONU contra a Corrupcao,
adotada em 2003, e internalizada no Brasil em 2006 (Decreto n. 5.687). Nao se propde que a
conjuntura nacional pode ser explicada como mera replicagio dos discursos e praticas
internacionais sobre a tematica. Sustenta-se, no entanto, a possibilidade de convergéncia entre as
agendas externa e interna sobre a questao da corrupgao politica. No plano interno, por exemplo,
essa pauta global encontrara ressonancia, por exemplo, junto ao esforco de modernizagdo da
Administragao Publica levado a efeito desde a década de 1980 e que passa, entre outros pontos,
pela compreensao da necessidade de aperfeicoamento de mecanismos de controle de fiscalizacao
e controle da Administracao (ABRUCIO, 2007, p. 69, 79; FILGUEIRAS; ARANHA, 2011, p. 362).
Para uma reflexao especifica sobre o tema, ver o recente trabalho de Engelmann (2021).

23 A esse prop0sito, relatando as “Origens da ENCCLA”, Antenor Madruga (ENCCLA, 2012, p. 34),
diretor do DRCI entre 2004 e 2007, relata que: 6 desafio era criar uma politica publica que tornasse
efetivo o combate a lavagem de dinheiro no Brasil e, consequentemente, o sequestro e perdimento
dos ativos instrumentos e produtos de atividade criminosa. O objetivo principal era dar meios ao
Estado para combater o crime praticado por organizagdes, cuja existéncia e atuagao ultrapassavam
e independiam dos individuos que as integravam. O ano era 2003 e o recém-empossado Ministro
da Justica, Marcio Thomaz Bastos, estava decidido a aplicar no Brasil o consenso que ja se formava
em varios paises e organizagdes internacionais, no sentido de que a “asfixia patrimonial” pelo
desapossamento e expropriagao dos recursos materiais que constituem o “fundo de comércio” da
empresa criminosa é¢ medida tao ou mais importante que a restri¢ao a liberdade ou outras sangdes
aplicaveis aos seus recursos humanos”.

24 Posteriormente convertida na Lei n. 10.683/03. Em seu sitio virtual, o érgao se define como uma
“[...] tipica agéncia anticorrupgao do pais, € o érgao encarregado de assistir direta e imediatamente
ao Presidente da Reptblica no desempenho de suas atribui¢des quanto aos assuntos que, no
ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do patrimonio publico e ao incremento da
transparéncia da gestao, por meio das atividades de controle interno, auditoria publica, correigao,
prevencao e combate a corrupgao, e ouvidoria. A CGU ¢ ainda drgao central do Sistema de
Controle Interno e do Sistema de Correi¢ao, ambos do Poder Executivo Federal” (BRASIL, 2023a).
Sua vocagdo de atuar “em rede”, portanto, advém de seu desenho institucional, visto que o érgao
opera como um centro gravitacional do sistema de controle interno da Administragao Publica da
Unido, fazia parte de suas atribui¢es principais a interacao constante com outras agéncias de
accountability no ambito federal (ARANHA, 2015, p. 137).
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¢é notavel, com a replicagdo do modelo por varios estados da Federacao nos anos
seguintes®.

Outras iniciativas exitosas e até hoje vigentes datam do periodo, com destaque
para duas que se estabeleceram na estrutura do Ministério da Justica. A primeira é
a criacdo do Departamento de Recuperacao de Ativos de Cooperacao Juridica
Internacional (DRCI), criado em 2004, especializado em cooperacao juridica
internacional em matéria penal e autoridade central no Pais de varios tratados
internacionais e que o Brasil é parte. A segunda € a Estratégia Nacional de Combate
a Corrupcao e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), criada em 2003, sob a coordenagao
da Secretaria Nacional de Justi¢a, funcionam ha 20 (vinte) anos, como um espaco
articulador de inumeras redes formais e informais entre organizag¢des estatais, dos
trés Poderes e dos trés niveis da Federagao, e entidades da sociedade civil, para o
“[...] arranjo, discussoes, formulagao e concretizacao de politicas publicas e solugdes
de enfrentamento a corrupgao e a lavagem de dinheiro” (ENCCLA, 2023). Conta,
atualmente, com mais de 80 (oitenta) participantes e estabelece metas e agoes de
vigéncia avaliadas anualmente em sua Plendria, na qual podem participar todas as
organizagOes ligadas ao coletivo. Mantém iniciativas regulares de capacitacao de
agentes publicos?, inclusive com ampla internacionalizagao, e troca nao s de
expertise, mas de tecnologia na atuagao na drea da lavagem de dinheiro e repressao
anticorrupgao?®. Marona e Kerche (2021, p. 8) propdem que a ENCCLA ¢é um fator-

25 Analisando uma série histérica de 1995 a 2008, Suzart e outros (2011, p. 49) verificaram que, final
do periodo, havia 14 (quatorze) érgaos com fungdes tipicas de controladoria na Unido e nos
estados-membros da Federagao, incluida a propria CGU. Somente trés preexistiam a criacdo da
CGU (Rondoénia, Sergipe e Rio Grande do Norte). As outras nove, portanto, foram criadas apos a
CGU, e 5 (cinco) delas no proprio ano de 2003. Esse cendrio sugere a hipdtese de que a tematica
anticorrup¢ao poderia reproduzir um padrao de espelhamento semelhante em outras areas, e que
decorre do carater centralizador do federalismo brasileiro (LIZIERO; CARVALHO, 2018, p. 1501):
a Unido, por deter mais recursos materiais e humanos, acabaria sendo modelo para a
institucionalizagao de determinadas politicas ptblicas.

26 Veja-se, por exemplo, o Programa Nacional de Capacitacio e Treinamento e Combate a
Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro (PLND), o Programa Nacional de Difusao da Cooperagao
Juridica Internacional (GROTIUS-Brasil) — replicando o modelo europeu de cooperagéo juridica
internacional —, responsaveis por capacitar centenas de agentes publicos. Segundo Engelmann
(2021, p. 62), “além de cursos de capacitagao de agentes publicos voltados para as técnicas e
operagdes, o foco direciona-se para fomentar a publicagdo de obras e estudos e incrementar o
ensino e a pesquisa académica na drea”. Outra iniciativa digna de registro é a Rede Nacional de
Laboratdrios de Tecnologia contra a Lavagem de Dinheiro (Rede-Lab), que se destina ao
desenvolvimento e troca de tecnologia em matéria de solugdes de andlise de grandes volumes de
dados, além da difusao de outros conhecimentos e de boas praticas.

27 Londero (2021, p. 163) cita também, a semelhanga da ENCCLA, a criagao da Rede de Controle de
Gestao Publica no ano de 2009 e que tem abrangéncia nacional. Em seu sitio virtual, a Rede se

define como um “[...] é um centro decisorio interorganizacional, de atuacdo nacional, que busca
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chave para compreender a formulacdo e a implementacio de uma agenda
anticorrupgao que desenvolve uma nova institucionalidade na qual o tratamento
da corrupgao é mediado, sobretudo, por atores integrantes de organiza¢des do
sistema de justica.

De mais a mais, é nesse periodo, em meados da década de 2000, que os 0rgaos
de controle nacionais passaram a integrar redes internacionais de cooperacao entre
burocracias de diferentes paises, criando “[...] um espago internacional que
incrementa, para além das prescri¢des, métodos de controle e técnicas no ‘combate
a corrupgao’, inspiradas nas iniciativas de ‘guerra as drogas’”’* (ENGELMANN,
2021, p. 62) — caso do acordo firmado pela CGU e o CNMP com a Internacional
Anti-Corruption Academy (IACA), criada em 2011, entre outros 6rgaos, pelo
Escritério das Nagdes Unidas contra Drogas e Crime (UNODC); e da Rede de
Formacgao de Ministérios Publicos Ibero-americanos (RECAMPI), criada em Madri,
no ano de 2010.

Ressalte-se ainda que, no ambito interno, um ponto divisor de aguas foi o
processo de reconstrugao de imagem e de identidade experimentado pela Policia
Federal (PF) nesse periodo, o que tem uma relacdo umbilical com o “encaixe
institucional” #* construido pela organizacdo no campo da repressao penal
anticorrupgao. Desenvolvendo uma expertise propria e multidisciplinar, o que —
evidentemente — ndo veio sem uma politica de reestruturagao administrativa e
investimento® (ARANTES, 2011, p. 114-115; MARONA; BARBOSA, 2018, p. 133-

aprimorar a efetividade da fung¢ao de controle do Estado sobre a gestao publica (...) O trabalho
segue a logica da cooperagao e do uso e adaptacao de experiéncias bem-sucedidas. O tinico 6rgao
formal da Rede é a Secretaria-Executiva, constituida em 2019, a qual esta encarregada de organizar
o encontro anual de coordenadores, de manter a pagina na internet, de ser o ponto focal na relagao
com orgaos e entidades nacionais e internacionais e, principalmente, de promover a difusao de
boas praticas” (BRASIL, 2023b).

28 Mais que uma figura de linguagem, a referéncia a “guerra as drogas” espelha o fato de que um
dos principais atores internacionais na agenda anticorrupgao tem sido o Escritério das Nagdes
Unidas sobre Drogas e Crimes que, desde 1997, promove uma série de projetos nessa tematica em
diferentes paises. Um desses programas € justamente o Global Judicial Integrity Network, criado
mais recentemente, em 2018, aberto a integrantes do sistema de justi¢ga de todo o mundo, com o
objetivo de estabelecer pontos de contato e, sobretudo, prover formagao e a difusdo de
conhecimentos e principios comuns em matéria anticorrupgao (UNODC, 2023).

29 Arantes e Moreira (2019, p. 106) explicam que a sua definicdo de encaixe institucional “[...] é
inspirada na ideia seminal de Skocpol e praticada pelo institucionalismo histérico para se referir
ao ponto de jungao que atores sociais mobilizados logram encontrar ou mesmo construir junto ao
Estado”.

30 Segundo Arantes (2011, p. 114-115), entre 2002 e 2008, o or¢amento da PF praticamente dobrou,
de 1,8 bilhao para 3,4 bilhdo. De mais a mais, também houve uma expansao no quantitativo de

pessoal, inclusive com a criagdo de um quadro administrativo préprio, com mais de 1600 vagas
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135), a PF soube se fazer essencial nas investigacoes sobretudo nos grandes casos
envolvendo a tematica da corrupgao politica, em relacao da “produgao e qualidade
da prova, elemento central par ao bom funcionamento do sistema de justica
criminal” (ARANTES; MOREIRA, 2019, p. 115).

Assim, embora autorizadas pelo Judicidrio e contando com a atuagao do
Ministério Publico Federal e, por vezes, da participacao e expertise de outros
orgaos, como a Receita Federal, as grandes operacdes envolvendo delitos
associados a pratica de corrupgao e outros crimes correlatos se notabilizaram, tendo
conhecidas, na midia e na sociedade, como “operacdes da Policia Federal”. Isso
gerou capital politico e visibilidade para a organizagao, colocando-a em posigao de
se posicionar, como um ator relevante, na dindmica do pluralismo estatal,
buscando beneficios corporativos sob o discurso de afirmacdo da sua
essencialidade para a defesa da moralidade e do patrimonio publico federal3!.
Segundo Avritzer e Marona (2017, p. 367), o nimero de operagdes anticorrupgao
com a participacao da PF saltou de 18, em 2004, para 556, no ano de 2015 — um
numero trinta vezes maior.

Nessa esteira, varios casos que se notabilizaram nos meios de comunicacao,
como as Operagoes Anaconda (2003), Sanguessuga (2006), Navalha (2007)
Satiagraha (2008) datam da primeira década dos anos 2000. Nestes anos iniciais, o
principal ponto de inflexao nessa trajetdria, sem duvida, foi o chamado “escandalo
do Mensalao” (2005), que afastou e responsabilizou agentes politicos de projecao
nacional que serviam em altas posi¢des do governo federal incumbente. De outro
giro, a chamada Operacao Lava Jato, com seu inicio ja em 2014, em nuameros
superlativos pouco comparaveis a qualquer outro caso anticorrupgao na historia
do Pais®, representou o dpice dessa crescente, colocando d6rgaos do sistema de
justica, como o MP, no centro das ateng¢des da vida politica e da opinido publica,
fortalecendo narrativas dirigidas para uma certa refundagao da Republica por meio
de um esfor¢o vigoroso de luta contra a corrupgao através do Judicidrio *

em diferentes areas, como medicina, engenharia civil, psicologia, pedagogia e até sociélogos e
filésofos.

31 Arantes e Moreira (2019, p. 121) advertem, contudo, que o baixo grau de coesdo interna
decorrente do fato de existirem trés carreiras independentes dentro da organizagao (delegados,
escrivaes e peritos) tem atrasado o processo de afirmacgao institucional da organizacao e,
consequentemente, pleitos de natureza corporativa.

32 A Lava Jato contou, em seu auge, com 4 (quatro) forcas-tarefa em diferentes unidades da
Federacao (PR, R], DF e SP) e, entre 2014 e julho de 2018, “obteve 134 condenagdes somente em
seu brago paranaense e denunciou ilicitos associados a corrup¢ao que envolvem, somente na
Petrobras, uma malversacdo de recursos publicos da ordem de 6,2 bilhdes de reais” (LAMENHA,
2019).

33 Um exemplo deste tipo de narrativa pode ser extraido de prefacio escrito pelo ministro do STF,
Luis Roberto Barroso (2018), a uma obra coletivo sobre a tematica da corrupgao. O titulo do texto
do jurista é sugestivo: “Empurrando a historia: combate a corrupgdo, mudanga de paradigmas e
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(CHALOUB; LYNCH, 2018, p. 270-272; ENGELMANN, 2021, p. 5; DIAS et al., 2020,
p. 266-267).

Pode-se objetar aqui que o historico acima tracado privilegia elementos e a
trajetoria de arranjos institucionais no ambito federal. No entanto, como tantos
processos de mudanga institucional recente no Estado brasileiro, esse parece ter
sido mesmo o fluxo das sequéncias temporais: um movimento isomorfico do plano
da Unido para os demais niveis federativos, a exemplo do ilustrado acima com o
caso da CGU. Esse, por sinal, é mais elemento que ajuda a explicar a tendéncia da
literatura especializada em reduzir a explicagao do fendmeno do giro de prioridades
ao desempenho institucional do MPF.

Nessa perspectiva, estd-se ciente que a realidade das policias judicidrias
estaduais esta distante do quadro geral da PF (COSTA; OLIVEIRA ]UNIOR, 2016,
p. 161-162). Comparativamente ao Ministério Publico, o cendrio da pluralidade
institucional em relagdo aos orgaos policiais nos estados da Federacdo ¢ mais
precario. Embora haja atribui¢des comuns entre as policias civis estaduais,
decorrentes da legislacao penal e processual em vigor, ndo ha um marco normativo
partilhado entre as organizagdes policiais para além da atribui¢ao para funcionar
como policia judicidria prevista na CRFB-88. Falta, portanto, um estatuto juridico
minimo, a exemplo da Lei n. 8.625/93 em relagao aos MPs estaduais. Além disso, ha
um baixo grau de coesdo interna, decorrente de disputas corporativas que se dao
entre as carreiras da propria corporacao.

De todo modo, a literatura tem sugerido que a especializa¢ao de estruturas de
repressao penal anticorrupgao no ambito dos MPs estaduais — nomeadamente os ja
citados GAECOS - tem criado um espacgo para que as policias civis se integrem a
essa expertise, ainda que através de um grupo pequeno de agentes policiais e que,
por vezes, nao atuam propriamente em nome da Policia, mas recrutados e
requisitados pelo proprio MP (SILVA, 2020, p. 11-12). Na pratica, portanto, essa
cooperagao institucional informal entre os drgaos ministeriais e as policias
estaduais parece ter “compensado” ou mitigado os prejuizos decorrentes da
infraestrutura material e humana de algumas das policias judicidrias estaduais e

refundagdo do Brasil”, no qual conclui que “[...] a corrupgao favorece os piores. E a prevaléncia
dos desonestos sobre os integros. Esse modelo nao se sustenta indefinidamente. S6 se o mal
pudesse mais do que o bem. Mas, se fosse assim, nada valeria a pena. A maneira desassombrada
como a sociedade brasileira — e parte das suas instituicbes — vem enfrentando a corrupgao e a
impunidade, dentro do estado de direito, produzira, logo ali na esquina do tempo, uma
transformacao cultural importante: a revalorizagao dos bons em lugar dos espertos. Quem tiver
talento para produzir uma inovacao relevante, ou for capaz de baixar custos de uma obra publica,
serd mais importante do que quem conhece a autoridade administrativa que paga qualquer prego,
desde que receba uma vantagem por fora. Essa talvez seja uma das maiores conquistas que podera

vir de um novo padrao de decéncia e seriedade”.
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permitido o desenvolvimento e a difusao de uma agenda e de uma expertise voltas
para a repressao penal anticorrupg¢ao também no plano subnacional®.

3.2. O PAPEL REGULAMENTADOR DO CNMP NA ATUACAO ANTICORRUPCAO E O
ISOMORFISMO DE MODELOS INSTITUCIONAIS

A repressao anticorrupc¢ao, hoje definida como “defesa da probidade
administrativa” 3%, ¢ um dos principais temas a receber atencao do Conselho
Nacional do Ministério Publico em seu esfor¢o de padronizagao de rotinas e de
modelos institucionais para os érgaos ministeriais, na esteira do que apontado mais
acima, a propdsito da possibilidade de estudo do MP brasileiro como organizagao
nacional. Discutir-se-4 aqui os dois principais atos associados a essa tematica: a
Recomendacao CNMP n. 42/2016 e a Resolugao CNMP n. 185/2018. O primeiro
documento, ressalte-se, nao tem cardter mandatdrio: o objetivo de uma
Recomendacao € expor as razdes faticas e juridicas sobre uma determinada questao,
tencionando persuadir o destinatario a atender, voluntariamente, o comando
recomendado. No caso do CNMP, o contetdo desse tipo de instrumento tem sido
mobilizado prioritariamente na atividade finalistica do MP, em face da
compreensao mais classica do principio da independéncia funcional®.

A Recomendac¢ao CNMP n. 42, de 5 de setembro de 2016, recomenda aos drgaos
do Ministério Publico brasileiro que criem estruturas especializadas no Ministério
Publico para a otimizagao do enfrentamento a corrupgao, com atribuigao civel e
criminal. Nos fundamentos de sua edigdao, o expediente destaca 5 (cinco)

34 Veja-se, por exemplo, algumas noticias recentes divulgadas na imprensa sobre operagdes conjuntas entre o
MPE via GAECO e as Policias Civis: i) Piaui (2023): Operagio Cerrados, atuagio conjunta do MPPI
através do GAECO, Policia Civil do Piaui, Policia Militar do Piaui, Tribuna de Contas do Piaui e MPMA;
ii) Santa Catarina (2022): “Gaeco, Geac e Policia Civil cumprem mandados de busca e apreensio em
operagdo contra corrupgdo em Urussanga”; iii) Sido Paulo (2022): “GAECO e Corregedoria [da Policia
Civil] miram corrupcio policial em Osasco com Operacdo Haalapenz (SAO PAULO, 2022); iv) Paraiba
(2023): “Policia e Gaeco deflagraram operagio para investigar os suspeitos de corrupgio, peculato e extorsio
por parte de advogada e colegas” (METROPOLES, 2023).

35 E interessante observar que, em outubro de 2022, o CNMP alterou a nomenclatura de uma de
suas comissOes permanentes, a Comissao de Enfrentamento da Corrupgao, que havia sido
incluida em seu Regimento Interno em 2018, para “Comissdao de Defesa da Probidade
Administrativa”, através da Emenda Regimental n. 46/2022. Esse movimento, embora sutil, pode
sinalizar uma nova tendéncia de possivel alteracao da politica do Conselho para a tematica, como
um dos efeitos do rescaldo pds Lava Jato (BRASIL, 2022).

36 Essa feicao mais classica da independéncia funcional deve ser entendida como a liberdade de
atuagdo de que gozam os membros do MP no exercicio de sua atividade-fim sem a necessidade
de subordinagdo ou aquiescéncia de membros ou instancias superiores do 6rgao (MAZZILLI,
2015, p. 73; LAMENHA, 2019). Est4 para o promotor e o procurador, assim como a independéncia
fundada no livre convencimento motivado esta para os juizes na decisao dos processos judiciais
(CARVALHO e LEITAO, 2019, p. 52-53)
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experiéncias de o6rgaos ministeriais especificas que o Conselho tenciona replicar
através dessa politica institucional especifica: i) o Grupo Especial de Defesa do
Patrimonio Publico (GEPP), criado em 2007 no ambito do MP-MG; ii) o Grupo de
Atuacao Regional de Defesa do Patrimdnio Publico (GARRP), criado em 2013 no
ambito do MP-RN; iii) o Grupo Especial Anticorrupc¢ao (GEAC), criado em 2015 no
ambito do MPSC; iv) a criagao da 5 Camara de Coordenacao e Revisao na estrutura
do MPF, com objetivo especifico de atuar em feitos civeis e criminais associados a
repressao anticorrupg¢ao; v) a criacao, também no ambito do MPF, de Nucleos de
Combate a Corrupcao (NCCs) em quase todos os Estados da Federacao, com
atribuigao para atuar tanto no ambito civel quanto criminal (BRASIL, 2016a).

As duas referéncias ao MPF —tanto quanto a criacdo dos NCCs como de um
orgao de coordenacgao e controle revisional — indicam que, ao tempo da expedicao
do citado ato pelo CNMP, o 6rgdo ministerial federal era o principal paradigma de
estruturagao e especializagdo para a atuacdo no campo da repressdao ainda
corrupg¢ao, nomeadamente, na area penal — reforcando a hipotese explicativa da
tendéncia da literatura especializada na explicacdo do fenémeno do giro de
prioridades apenas a partir da atuacao do MP Federal.

Nesse sentido, em seu estudo sobre o desenvolvimento dessas capacidades
institucionais em particular no ambito do MPF, Londero (2021, p. 202-238)
identificou alguns elementos enddgenos centrais que explicam algumas das razoes
que tornaram esse érgao ministerial em especifico em uma referéncia na tematica
em discussao, dentre os quais: i) a mobilizagao da Escola Superior do Ministério
Pablico da Uniao (ESMPU), com um aumento expressivo dos cursos de
aperfeicoamento na drea anticorrupc¢ao ao longo dos anos¥; ii) a criacdo da 5°
Camara de Coordenagao de Revisao em 2014, que unificou o tratamento da matéria
anticorrupgao no ambito civel e penal em uma mesma instancia de coordenacao e
revisao3; iii) o estabelecimento de uma logica crescente de especializacao, que
permitiu que as unidades do MPF que ainda ndo tinham um ¢rgao especializado
na repressao anticorrupcao passassem a contar com ele. Em 2018, por exemplo,
apenas a Procuradoria da Republica no estado do Piaui nao contava com um
Ntcleo de Combate a Corrupgao organizado em sua estrutura.

Um quarto aspecto é uma consequéncia dos trés primeiros: “o aumento da
expertise em assuntos de corrupc¢ao, no compartilhamento de provas e em uma
visdo mais global dos fatos, além de evitar a cegueira interna” (LONDERO, 2021,
p. 215), ou seja, que um mesmo fato seja investigado em duplicidade — o que

37 De acordo com o levantamento de Londero (2022, p. 202-210), em 2008, por exemplo, foram
ofertados 42 cursos. Em 2017, registrou-se 156 eventos.

38 No passado, as questdes civeis eram submetidas a uma Camara especifica (a de Patrimonio
Publico, antiga nomenclatura da 52 Camara) e as criminais para outra (a 2a Camara), especializada

em matéria penal.
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efetivamente ocorria quanto a repressao anticorrupgao era coordenada por duas
instancias superiores distintas.

A alta especializagao também promove a expansdao de um novo conjunto de
conhecimentos em persecucdo que aponta para uma certa “modernizacao da
investigacao criminal” (VIECELI, 2017), como o desenvolvimento de modelos
institucionais especificos para o enfrentamento da grande criminalidade, como as
forgas-tarefas® e as operagoes. Esse know how, evidentemente, nao fica restrito aos
dominios do MPF, sendo prudente considerar em que medida os efeitos de sua
difusdao “tem o potencial de gerar efeitos na cultura institucional do MP
mobilizando um maior interesse dos membros na atuagao anticorrupgao,
especialmente focada na repressao penal” (LAMENHA; LIMA, 2021, p. 96-97).

Evidentemente, nao se quer propor que esse movimento somente se da do MPF
para os demais 6rgdos ministeriais. As trocas de conhecimentos e boas praticas sao
duais. Por exemplo, durante anos, o MPF utilizou o modelo de forga-tarefa, que
priorizava a montagem de uma equipe tempordria para o enfrentamento de um
caso em especifico e seus desdobramentos. Findo o caso, o grupo se desmobilizava.
Em que pese também haja vantagens, um dos grandes problemas do modelo era a
dispersao do conhecimento acumulado com os trabalhos. Nessa linha, até mesmo
o MPF, a partir e 2020, adotou o modelo dos Grupos de Atuacgao Especial de
Combate ao Crime Organizado (GAECOs), estruturas especializadas para o
enfrentamento da macro criminalidade e em coordenacdo com outros 6rgaos de
controle, cuja primeira experiéncia foi desenvolvida no MPSP, no ano de 1995.

Nao a toa, a principal providéncia recomendada pelo CNMP no bojo da
multicitada Recomendacado é, justamente, a criagao de “[...] grupos de atuagao
especial para o enfrentamento a corrup¢ao, com atuagao preventiva e repressiva, e
com atribui¢do extrajudicial e judicial, civel e criminal” (BRASIL, 2016a). E adotado,
portanto, o modelo de GAECO. Em que pese nao se tratar de um ato mandatorio,
mas de uma sugestdao de praticas reconhecidas como eficientes, varios 6rgaos
ministeriais que ainda ndo tinham estruturas especificas para uma atualizagao
especializada na area anticorrupg¢ao estruturaram 6rgaos com esse objetivo. Sem
pretensao exaustiva, € o caso, por exemplo, do: i) Ministério Publico do Acre, que
criou o Grupo de Atuacao Especial de Combate a Corrupgao (GAECC) através do
Ato PGJ n. 019/2019 (ACRE, 2019); ii) os Ministérios Publicos do Ceara e do Mato
Grosso do Sul, que criaram o Grupo Especial de Combate a Corrupcao (GECOC),

39 Segundo o Manual de Atuagdo da Escola do Ministério Publico da Unido, forca-tarefa é
“uma equipe de especialistas dotada de meios materiais necessarios a consecu¢do de um
objetivo especifico, de reconhecida complexidade, e que recomende, por certo periodo de tempo,
a coordenagdo de esfor¢os de um ou mais 6rgaos, nacionais ou estrangeiros.” (PALUDO et al.,
2011, p. 28). Trata-se, contudo, de um modelo em desuso, nomeadamente porque até o préprio
MPF, atualmente, nao mais se utiliza desse tipo de estrutura para o enfrentamento dos grandes
casos anticorrupgao.
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através respectivamente do Provimento n. 093/2018 e da Resolugao n. 008/2016-CPJ
(CEARA, 2018; MATO GROSSO DO SUL, 2016). Nestes casos e nos referidos mais
acima pela propria Recomendagao, a funcao precipua desses coletivos nao € se
substituir ao promotor/procurador natural na apuragao dos casos em particular,
mas prover auxilio e inteligéncia especializada, qualificando a capacidade de
investigacao e, consequentemente, de obtencao de éxito na repressao de ilicitos
anticorrupgao. Essa é justamente a grande vantagem do modelo de GAECO em
relacao ao de forca-tarefa: a perenidade estrutural facilita o acimulo de expertise.

O segundo ato publicado pelo CNMP a que se fez referéncia ¢ a Resolucao
CNMP n. 185 de 2 de marco de 2018, que cria a Comissao Especial de
Enfrentamento a Corrupc¢ao, a qual tem como uma de suas fungoes “[...] fomentar
a integracao entre os ramos e as unidades do Ministério Publico e entre esses e
outros 6rgaos publicos e entidades da sociedade civil essenciais ao enfrentamento
da corrupcao” (BRASIL, 2018). Recentemente, vale ressaltar, a sua nomenclatura
mudou, passando-se a chamar “Comissao de Defesa da Probidade Administrativa”
(BRASIL, 2022). Atualmente sao desenvolvidas, entre outras iniciativas, como
grupos de trabalho sobre inovac¢ao no enfrentamento da corrupc¢ao por meio da
tecnologia da informacdo e roteirizagao e fluxograma de atuacao das diversas
tipologias de corrupcao e improbidade administrativa.

Ainda a respeito do CNMP, Penna (2012, p. 238-245) sublinha o seu importante
papel no estabelecimento de uma politica comum de educagdo corporativa para o
MP brasileiro, através de iniciativas como a Unidade Nacional de Capacitacao,
criada pela Resolugao CNMP n. 146/2016, cuja atribui¢ao principal é regulamentar
os cursos de ingresso, formacao e aperfeicoamento de membros e servidores do MP
brasileiro, tendo por diretrizes centrais, entre outras, a cooperagao
interinstitucional e o alinhamento de objetivos estratégicos (arts. 2° e 3%). Destacam-
se, ainda, por exemplo, eventos como o Congresso Brasileiro de Gestao do
Ministério Publico, que, desde 2010, discute anualmente temas relacionados a um
certo repertorio gerencial a ser difundido, como boas praticas, em todo o territdrio
nacional, mesclando essa abordagem com outras questoes diretamente
relacionadas a atividade finalistica, como o combate a corrup¢ao e a mobilizagao
da persecugao penal como instrumento de garantia dos direitos humanos.
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Tabela 2 — Atos do CNMP associados a difusao de conhecimento e boas
praticas em matéria de enfrentamento a corrupgao.

Ato do CNMP Finalidade
Recomendacao Recomenda a criagao de estruturas especializadas no
CNMP n. Ministério Publico para otimizacdo do enfrentamento a
42/2016 corrupc¢ao , com atribuicao civel ec riminal
Resolugao Cria um 6rgao interno do CNMP, hoje nomeado como
CNMP n. 185, de “Comissao de Defesa da Probidade (originalmente,
2 de marco de chama-se Comissao de Enfrentamento da Corrupg¢ao).
2018
Resolugao Cria a Unidade Nacional de Capacitacgao, que regulamenta
CNMP n. e subsidia os cursos de ingresso, formacao e
146/2016 aperfeicoamento de membros e servidores do MP
brasileiro.

Fonte: Autor (2023)

Outras experiéncias de estruturas especializadas e permanentes, inspiradas no
proprio GAECO, sao conhecidas, caso, por exemplo, do GAEMA - Grupo de
Atuacao Especial de Defesa do Meio Ambiente do MP-SP, que também existe em
outros 0rgdos ministeriais, como o Parana e Rondonia. E sintomdtico, todavia, e
favorece a tese da forga de uma agenda nacional anticorrupcao, que os Grupos de
Atuacao Especial anticorrupgao sdo, até os dias de hoje, o tmico tipo de coletivo
especial objeto de recomendacdo pelo CNMP. Nao se quer dizer com isso que a
politica institucional adotada pelo CNMP nessa tematica concorreu ou causou o
fendmeno do giro de prioridades, caso ele seja comprovado. No entanto, é possivel
afirmar peremptoriamente que ha incentivos institucionais claros, vindos do
Conselho, na direcdo da priorizagao, pelos MPs brasileiros, da temaética
anticorrupgao — ainda que nao exclusivamente na atuagao penal.

4. HA BASE EMPIRICA PARA O FENOMENO DESCRITO COMO GIRO DE PRIORIDADES NO
DESEMPENHO INSTITUCIONAL DOS ORGAOS MINISTERIAIS BRASILEIROS?

Neste ultimo tdpico, concluir-se-4 o percurso estabelecido neste artigo,
enfrentando as questoes que ficaram pendentes. Primeiro, conforme demonstrado
mais acima, a atuacao do Ministério Publico Federal vem sendo mobilizada como
paradigma do giro de prioridades na literatura especializada. Assim, convém discutir
se ha evidéncias que demonstrem a hipdtese de giro de prioridades no préprio
MPF. Apos, acaso confirmada a primeira hipdtese, a questdo é saber se ha
evidéncias que demonstrem haver efeitos desse giro de prioridades também no
ambito dos MPs estaduais.

Em trabalho anterior (LAMENHA; LIMA, 2021, p. 91-96), foram discutidos em
conjunto os achados do survey referido na Tabela 1 acima e um outro
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levantamento ¥, produzido duas décadas depois (LEMGRUBER et al, 2016),
abordando questoes muito semelhantes ao primeiro acerca da visao dos membros
em relacao ao desempenho da instituicao, suas prioridades e sua relagdo com a
sociedade. Na andlise, verificou-se que, de fato, é possivel identificar uma
tendéncia nacional no sentido de uma mudanga institucional informal
caracterizada pela passagem de “uma dominancia discursiva e politica da agenda
da tutela coletiva para o campo anticorrupg¢ao, notadamente no seu aspecto de
repressao penal” (LAMENHA; LIMA, 2021, p. 95), mesmo levando em
consideracao o fato de pluralidade institucional. Este ¢ um achado de particular
interesse, visto que, consideradas as principais caracteristicas institucionais e
funcionais do MP brasileiro — notadamente o amplo rol de atribui¢des e a
independéncia funcional assegurada aos membros — a visao de mundo e as
preferéncias do dos promotores e procuradores tém uma influéncia inegavel na
agenda, no discurso e no desempenho institucional da propria organizagao®*.

Nao se pode esquecer, contudo, que essa regressao da predominancia do tema
da tutela coletiva no discurso e no etos profissional dos membros do Ministério
Publico nao se traduz necessariamente em numeros quantitativos. A atribuicao
criminal sempre fora e sempre serd, quantitativamente, a mais volumosa da
atividade ministerial, diante do fato de que o MP detém o monopdlio da a¢ao penal.
Assim, se é possivel propor, do ponto de vista discursivo e do etos profissional, a
existéncia de um giro de prioridades, é desejavel que se promova uma perquiricao
acerca de eventuais reflexos desse cenario de mudancga institucional informal
também no desempenho institucional do Ministério Publico brasileiro. Para tanto,
utilizar-se-do os dados extraidos dos relatorios anuais do Conselho Nacional do

40Essa segunda pesquisa, intitulada “Ministério Publico: guardido da democracia brasileira?”
(LEMGRUBER et al, 2016), coordenada, entre outros, por Julita Lemgruber e Ludmila Ribeiro, e
também realizada junto a membros do MP, no periodo de um ano (2015-2016), abarcou 899
promotores e procuradores de todas as 30 (trinta) instituigdes ministeriais, o que representava 7%
dos membros da ativa na época

41Sobre a dimensao da discricionariedade na priorizagao tematica, de casos e na rotina de trabalho
dos promotores e procuradores, uma das primeiras reflexdes a chamar atengao sobre a questao foi
proposta por Maria Tereza Sadek, em texto do ano 2000, ao observar que a autonomia institucional
e a independéncia funcional, livre de balizamentos minimos, apresentava um espectro de atuagao
que variava desde “[...] um Ministério Publico mais voltado para a persecugao penallaté um
Ministério Publico que se define, sobretudo, como agente possuidor de responsabilidade social”
(SADEK, 2000, p. 17). No ano seguinte, ganhou notoriedade o trabalho Catia Aida Silva (2001)
sobre o etos profissional dos membros do MP-SP. Nele, a autora faz a conhecida distingdo entre
promotor de fatos e promotor de gabinete, por “[...] meio da énfase em certas caracteristicas e
elementos encontrados na atuacdo concreta dos promotores selecionados”, com o fito de “[...]
demarcar diferengas significativas em relacdo a duas formas distintas de atuacdo” (SILVA, 2001,
p- 90).
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Ministério Publico no periodo entre 2014 e 2021, analisando globalmente os
numeros da atuagdo funcional dos 6rgaos ministeriais brasileiros, com objetivo de
identificar se h4 elementos que permitam identificar um giro de prioridades também
na atuagao cotidiana dos promotores e procuradores.

Cabe aqui uma adverténcia inicial quanto os limites da analise aqui proposta. A
hipotese do giro de prioridades, como visto, sinaliza uma tendéncia de reordenagao
de recursos institucionais do campo da tutela coletiva para a repressao penal
anticorrup¢ao. O mapeamento desenvolvido por Londero (2021), acerca do
desenvolvimento das capacidades institucionais na area anticorrup¢ao no ambito
do MPF, evidencia a viabilidade de estudos especificos sobre o cendrio particular
dos diferentes 6rgaos ministeriais brasileiros. Assim, idealmente, a testagem da
hipbtese em cada um dos 30 (trinta) entes que integram o MP brasileiro seria a
medida analitica desejavel para um juizo mais completo sobre a questao,
nomeadamente porque “é esperado que oOrgdos diferentes possam espelhar
infraestruturas, regramentos internos e culturas institucionais variadas.”
(LAMENHA; LIMA, 2021, p. 77).

As pretensOes deste trabalho sdo, evidentemente, mais modestas. A
proposicao quanto a viabilidade e, sobretudo, aos limites do estudo do MP como
organizagao nacional permite, portanto, avaliar se hd evidéncias que permitam
verificar a existéncia de uma tendéncia nacional que confirme ou refute essa hipotese.
Em um ou outro caso, a conclusao alcangada permitird obter, no maximo, uma
espécie de panorama geral, que nao substitui a utilidade e, sobretudo, a
necessidade de andlise da situacdo de cada drgdo ministerial em particular. Essa
estratégia também se relaciona com a limitacao da base de dados mobilizada para
a analise: assim como no caso dos surveys comparados por Lamenha e Lima (2021),
o CNMP disponibiliza os dados relativos a atuagao funcional dos MPs estaduais e
distrital de forma agregada, nao sendo possivel analisd-los de forma
individualizada.

4.1. A HIPOTESE DO GIRO DE PRIORIDADES E O DESEMPENHO INSTITUCIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

A Resolugao CNMP n. 74/2011, varias vezes alterada desde a sua publicacao,
dispoe sobre a “[...] aplicacdo do controle da atuacao da gestao de pessoas, da
Tecnologia da Informacdo, da gestao estrutural, da gestdo orcamentaria do
Ministério Publico, bem como da atuagao funcional dos seus membros” (BRASIL,
2011). Este ato normativo € o responsavel por viabilizar uma das ferramentas mais
uteis para a andlise do desempenho institucional brasileiro, inclusive no campo da
pesquisa académica, e mais um indicativo do papel central do CNMP como
mecanismo prospectivo (e nao sé retrospectivo-punitivo) de accountability).

Isso porque é estabelecida a obrigacao anual a todos os 6rgaos do MP brasileiro
a fornecerem dados organizados conforme as Tabelas Unificadas do Ministério
Publico, também padronizadas pelo Conselho, contemplando varios dados de
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interesse a transparéncia, a andlise e a formulagao de politicas institucionais para o
Ministério Publico, tais como “[...] estrutura de pessoal, tecnologia da informacao,
orcamentdria, financeira (...) e sobre o desempenho funcional” (art. 1°). Tais dados,
portanto, sao produzidos pelos proprios 6rgaos ministeriais para esta finalidade e
fornecidos ao CNMP. Posteriormente sao tornados publicos. Atualmente, hd uma
ferramenta de Business Inteligence provida pelo CNMP que permite a extracao e
compara¢ao de muitos dados relevantes sobre o funcionamento do Ministério
Publico brasileiro, dando continuidade ao projeto “MP: um retrato”, que, até 2018,
era disponibilizado em um documento convencional, com muitos menos recursos
que a solugao atual

Esta informacao € importante, especialmente quanto ao desempenho
institucional ou funcional, visto que os sistemas internos de cada MP dependem,
fundamentalmente, da alimentagao externa para delinearam um cendrio fidedigno
da atuagao do 6rgao. Havendo um marco temporal e um formato especifico exigido
pelo CNMP, também ha possibilidade de saneamento e revisao dos dados a serem
unificados, corrigindo imprecisdes, lacunas e outros tipos de tratamentos
necessarios para que as informacoes reflitam, com a maior precisao possivel, o
cendrio da atividade finalistica do 6rgao.

Deve-se ter em mente, todavia, algumas limitagdes: i) mesmo com a
possibilidade de revisao e saneamento, os dados continuam passiveis de problemas
de alimentagao e portanto, sempre devem ser interpretados levando isso em
consideracao; ii) embora a Resolu¢cao CNMP n. 74 seja do ano de 2011, a
disponibilidade e higidez dos dados cobre séries diferentes no caso de MPEs e
MPDEFT e do MPF; iii) os dados disponiveis ndo se estendem ao periodo no qual
teria comegado a se verificar o fendmeno do giro de prioridades, isto ¢, meados da
primeira década dos anos 2000; iv) em 2019, houve uma mudanga na classifica¢ao
dos temas de atuagao no ambito extrajudicial que € de interesse para andlise a ser
empreendida: até 2018, havia duas categorias associadas a tematica anticorrupgao
— “improbidade administrativa” e “patrimonio publico”; a partir de 2019, tudo
ficou concentrado na tematica “improbidade administrativa”; v) ainda na tematica
anticorrupgao, o tema “improbidade administrativa” tem natureza duplice, como
amplamente discutido mais acima, de maneira que é necessdria uma analise da
atuacao judicial nessa drea para verificar se ha uma diferenca de padrao de atuagao
na area civel e criminal; vi) na alimentacao dos dados, conforme alertado pelo
proprio CNMP (BRASIL, 2021a), um mesmo procedimento pode ser vinculado a
mais de um tema; vii) até 2018, ndo havia disponibilizagao de dados sobre as
noticias de fato, apenas dos procedimentos preparatorios, inquéritos civis,
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procedimentos administrativos de acompanhamento # e procedimentos
investigatorios criminais®.

Por fim, um registro de ordem metodoldgica na andlise dos dados: no campo
extrajudicial, ndo se discutiram dados criminais, visto que os inquéritos policiais,
embora sob controle externo do MP, sao conduzidos por agentes de outra
organizagao, o que prejudica a sua utilizagdo como vetor de andlise de priorizagao
da drea criminal. Também nao se utilizara os PICs, por ndo se tratar de um tipo de
investigacao exclusiva do MP, como o é o inquérito civil, e por seu quantitativo
diminuto o universo da investigacao criminal. Assim, ainda que o MP possa
investigar delitos por conta prdpria, o inquérito policial ainda é, por larga margem,
a modalidade de instrugao pré-processual criminal mais utilizadas. Em 2021, por
exemplo, foram registrados 740.901 inquéritos policiais no pais, enquanto foram
instaurados no mesmo periodo apenas 18.153 procedimentos investigatdrios
criminais, uma razao de quase quarenta e uma vezes (BRASIL, 2021c).

4.2. O DESEMPENHO FUNCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL NA TEMATICA
ANTICORRUPCAO

No caso do Ministério Publico Federal, a analise dos dados dos procedimentos
extrajudiciais nos periodos compreendidos entre 2015-2018 e 2019-2021 demonstra
amplamente a prevaléncia da agenda anticorrupgao na atividade ministerial. No
primeiro periodo, temas associados ao assunto representaram 62% das
instauragdes de procedimentos preparatorios (PPs) e inquéritos civis (ICs): 45%
classificada como improbidade administrativa e 17%, como patrimonio publico.
Preferiu-se nao unificar tais dados na figura abaixo, visto que a terminologia
genérica “patrimonio publico” pode englobar também a tutela preventiva desses

42 No marco das Resolugdes CNMP 23/2007 e n. 174/2017, uma investigagao de natureza civel pode
compreender trés tipos de procedimento extrajudicial: i) a noticia de fato, que € qualquer demanda
encaminhada ao Ministério Pablico, independentemente da forma (presencial ou nao; através de
representacao, noticia, requerimento, etc). Presta-se a avaliar se ha ilicito a apurar e a viabilidade
da investigagdo. Seu prazo de vigéncia ¢ de 30 (trinta) dias, prorrogaveis por mais 90 (noventa)
uma tnica vez; ii) procedimento preparatdrio, que € uma instrugao preliminar que pode anteceder
o inquérito civil, com vistas ao aprofundamento da andlise de viabilidade ou nao da investigacao.
Seu prazo de vigéncia é de 90 (noventa) dias, prorrogaveis por igual prazo uma tnica vez; iii)
inquérito civil, que o procedimento por meio do qual uma investigacao de ilicito civil é realizada,
apos a analise da sua viabilidade. Seu prazo de vigéncia de 1 (um) ano, prorrogaveis quantas vezes
forem necessarias até o seu encerramento. Ha ainda uma quarta espécie, o procedimento
administrativo de acompanhamento, o que se presta ao monitoramento de politicas ptblicas ou
de compromissos extrajudiciais firmados pelo MP, a exemplo de TACs.

43 Inicialmente regulamentado pela Resolugago CNMP n. 13/2006, o procedimento investigatdrio
criminal (PIC), hoje disciplinado pela Resolugago CNMP n. 181/2017, é o instrumento mobilizado
pelo Ministério Publico para a realizacao de investigacdes de natureza criminal na fase pré-

processual, com objetivo de subsidiar, ou néo, a propositura de uma dentncia.
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bens juridicos e ndo apenas a atuagao anticorrupgao. Na série seguinte (2019-2021),
como explicado, o CNMP passou a utilizar apenas a terminologia “improbidade
administrativa”. Aqui, a prevaléncia também foi inconteste: metade das
instauragoes de PPs e ICs (50%) instaurados no periodo foram classificados como
“improbidade administrativa”.

Figuras 1 e 2 - Numero de instauragdes de PPs e ICs na tematica anticorrupgao
(2015-2018 e 2019-2021) - MPF
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Fonte: Autor (2023)

Essa ampla prevaléncia da tematica anticorrupcao nos feitos extrajudiciais nao
se explica apenas pela hipdtese do giro de prioridades. Existem especificidades na
atribuicao do MPF que devem ser consideradas: i) a apuragao federal, em regra, é
residual em relagao a esfera estadual, compreendendo — salvo algumas atribui¢oes
especificas como os direitos coletivos indigenas — questoes que importem em lesao
ou ameaca de lesdao da bem, interesse ou servico da Uniao Federal (CRFB, art. 109,
I). Assim, matérias que geram muito volume no ambito estadual, como o campo da
infancia de juventude e do direito urbanistico, sao muito episddicas na atuagao do
MPF; ii) o carater centralizador do federalismo brasileiro (LIZIERO; CARVALHO,
2018, p. 1501) implica uma grande dependéncia da maior parte dos municipios
brasileiros de repasse de recursos federais. Muitos desses repasses sao
empreendidos via transferéncias voluntdrias ou, mesmo em se tratando de
transferéncias constitucionais, implicam em interesse finalistico da Unido na
execugao de determinadas politicas publicas (v.g. FUNDEB e insumos e servigos
relacionados a média e alta complexidade no SUS). Esse cendrio implica uma
altissima demanda para o MPF, nomeadamente na area da tutela preventiva e
repressiva do patrimonio publico, o que engloba a temética anticorrupgao.

Diante deste dltimo elemento, buscou-se uma alternativa, a partir dos dados
disponiveis, para verificar se o numero de PPs e ICs na 4rea de improbidade
administrativa é alto porque a demanda de noticias de fato é alta. Uma forma de
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medir esse cendrio € verificar a propor¢do de conversao de novas noticias de fato
em PPs e ICs na temadtica anticorrup¢ao comparativamente ao universo total de
procedimentos iniciais no mesmo assunto. Rememorando: noticia de fato (NF) é
toda representagao ou dentincia que chega ao Ministério Publico para ser analisada
a viabilidade de abertura de uma apuracdo. Podem-se empreender diligéncias
complementares nesse feito original, com o fito exclusivo de avaliar se ha
viabilidade persecutdria. Demonstrada a pertinéncia da investigacao, o
promotor/procurador responsavel decide pela instauragao de PP ou IC, estes, sim,
procedimentos formais de investigacdo. Assim, a ideia é comparar qual a
proporcao de instauragao de investigacao a partir do universo de NFs que relatem
eventual pratica relacionada a corrupgao.

Como ja esclarecido acima, hd somente dados sobre instauragao de noticias de
fato no banco de dados do CNMP a partir de 2019. Os achados do periodo de 2019-
2021 indicam foram instauradas 288.600 noticias de fato (NFs) no periodo. Dessas,
25232 foram classificadas como na area de improbidade administrativa, ou seja,
quase 9%. Do universo de NFs associadas a improbidade no periodo, 39,57% foram
instauradas como PPs ou ICs. Isso significa, em tese, duas coisas: i) é feita uma
tiltragem efetiva das NFs que serao objeto de investiga¢do pré-processual em um
PP ou IC — 6 em 10 casos sao resolvidos no curto prazo de vigéncia das NFs, que
¢ de, no maximo, 120 dias*; ii) o fato de representarem apenas 9% do universo total
de NFs instauradas e, apesar da filtragem critériosa, no mesmo periodo, 50% dos
PPs e ICs instaurados o foram a tematica da improbidade administrativa. Isso
indica que, efetivamente, hd uma certa priorizacao da drea no ambito do MPF.

44 Isso nao significa que as NFs que nao sao convertidas em PPs e ICs sdao necessariamente
arquivadas. Dada a atribuigao residual federal, é possivel que muitos desses casos sejam objeto de
declinio de atribuicdo a outros MPs, embora esse dado nao esteja disponivel nos relatdrios do
CNMP. Também € possivel a adogao de solugdes judiciais ou extrajudiciais imediatas, se o caso o

requerer, mas isso esta longe de ser a regra.
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Figura 3 - Noticias de fato: comparativo entre instauragdes e proporgao de
conversao no tema da improbidade administrativa
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A tematica da improbidade administrativa, como ja dito algumas vezes, é de
natureza duplice, ou seja, pode resultar em atuagdes civeis e criminais. Verificar a
hipotese do giro de prioridades depende de um esforgo de isolar a atuagao criminal
da civel. A partir dos dados a disposi¢ao nos relatérios do CNMP, é possivel
comparar o numero de agoes de improbidade e TACs e o de acdes penais e de
acordos de nao persecucao (ANPPs) associados a temética anticorrupgao®. Os
achados comprovam consistentemente a hipotese de Arantes (2011, p. 122-123),
indicando um deslocamento da atuagao na area da improbidade para o campo
criminal. (2016-2019)%. Veja-se:

45 Compilou-se para essa finalidade os dados relativos aos seguintes delitos: i) crimes contra a
administragao publica; ii) crimes com a administragao da justiga; iii) crimes contra as finangas
publicas; iv) crimes contra o sistema financeiro nacional; v) crimes de responsabilidade; vi) crimes
da lei da lavagem de capitais; vii) crimes da lei de licitagdes. Foram contabilizadas as dentincias-
crimes, transagdes penais e ANPPs relativos a inquéritos policiais, PICs e Termos
Circunstanciados.

46 Ao discutir o deslocamento proposto por Arantes (2011, p. 122-123) da repressao anticorrupgao
da érea civel para criminal, Londero (2012, p. 73) apresenta um comparativo entre a propositura
de agdes civis publicas por improbidade administrativa e agdes penais associadas a pratica de
corrupgao no MPF de 1993 a 2018. Os achados e conclusdes da autora sao diferentes dos aqui
encontrados, registrando um “ movimento nao linear de flutuagdo entre as prioridades civis
e penais no enfrentamento da corrupgdo por parte do MPF” (LONDERO, 2021, p. 40, 71-72): i)
as acgoes penais foram maioria entre 2003 e 2008; ii) a partir de 2008, e em especial de 2010, as agoes
de improbidade prevaleceram, mesmo no periodo do auge da operagao Lava Jato. Os dados por
ela utilizados foram extraidos dos sistemas internos do MPF pela prépria pesquisadora, que
obteve autorizagao do orgao para tanto. H4, no entanto, algumas discrepancias nos ntimeros
quando cruzados com os do CNMP (no periodo disponivel). Por exemplo, no ano de 2018, ultimo
da série de Londero (2021, p. 73), seu registro apresenta a propositura de 1328 improbidades e
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Figura 4 - Comparativo de atuagOes de finalizagao de apuratorios na area civel
e criminal (exceto arquivamentos e declinios) — MPF (2016-2019)
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Associando-se os achados aqui discutidos com as mudangas institucionais
identificadas por Londero (2021) em sua pesquisa e expostas mais acima, é possivel
afirmar que ha suporte empirico para sustentar a hipotese do giro de prioridades no
ambito do Ministério Publico Federal. Isso ja é assumido largamente, como visto,
pela literatura especializada. E preciso avaliar, no entanto, em que medida esse
padrao ¢ verificdvel no ambito dos MPEs e do MPDFTs.

1203 agdes penais anticorrupgdo. Os dados extraidos da plataforma do CNMP, todavia, indicam
um numero 23% (vinte e trés por cento) menor em relagdo as improbidades (1012) Em relacdo as
acOes penais, também no mesmo periodo, a divergéncia é mais significativa: os dados do CNMP
sao quase 4x (quatro vezes) maiores que os apresentados por Londero (2021, p 73), totalizando
4.637 agdes penais propostas. Esta diferenca entre os dados especialmente no ambito criminal
também é identificado em outros periodos. No interregno 2016-2017, compreendendo o intervalo
de um ano no mandato de Rodrigo Janot, por exemplo, em pleno auge da Operagao Lava Jato,
teriam sido propostas apenas 725 ag0es penais de acordo com os dados apresentados por Londero
(2021, p. 73). O compilado do CNMP, por sua vez, indica um nimero oito vezes maior, totalizando
5.867 agdes penais ajuizadas em todo o ano de 2016. Acrescente-se que os critérios de defini¢do da
tipologia delitiva associada a corrupgao utilizada nesta pesquisa e em Londero (2021) € bastante
semelhante. Considerando que, no marco da Resolu¢ao CNMP 74/2011, os dados enviados ao
CNMP o sdo para a finalidade especifica de medicao da atividade funcional e que foram extraidos
diretamente pelos proprios autores, optou-se por utilizar, para a analise nesta pesquisa, apenas os
dados do CNMP. O contraste entre os dois conjuntos de dados aqui cotejados, todavia, pode

ensejar discussodes posteriores e mais aprofundadas.
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4.3. O DESEMPENHO FUNCIONAL DOS MINISTERIOS PUBLICOS ESTADUAIS E DO MPDFT NA
TEMATICA ANTICORRUPCAO

No caso dos 6rgaos ministeriais estaduais e do MP distrital, a andlise dos dados
dos procedimentos extrajudiciais nos periodos compreendidos entre 2015-2018 e
2019-2021 apresentam um cendrio distinto em relacao ao MPF. Nos dois periodos,
os apuratdrios classificados como “improbidade administrativa” sao a maioria,
embora com uma margem estreita em relacao ao tema subsequente, o qual é o meio
ambiente. Na primeira série (2015-2018), somando-se as classificagOes
“improbidade administrativa” e “patrimonio publico”, a prevaléncia é mais alta:
42% dos apuratorios. Na série seguinte (2019-2021), esse numero cai (35%),
sugerindo a acerto da leitura proposta mais acima de que a classificagao
“patrimonio publico” nao englobava apenas a tutela repressiva, mas
principalmente a abordagem preventiva anticorrup¢ao. No ultimo periodo,
também aumenta bastante a demanda no ambito do meio ambiente (25% na
primeira série, 34% na ultima).

Figura 5 e 6 - Numero de instauragoes de PPs e ICs na tematica anticorrupgao
(2015-2018 e 2019-2021) - MPEs
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Tais achados, isoladamente, nao significam nao se possa falar em giro de
prioridades no ambito do MPE. E preciso analisar os demais dados, justamente pelo
motivo ja explicado quanto ao MPF, aqui entendido na razdo inversa: a atribuicao
estadual é comum, ou seja, abrange uma quantidade muito maior de temas e, nos
temas compartilhados com a drea federal, uma abrangéncia muito maior de casos.
Nessa perspectiva, os dados relativos as noticias de fato confirmam a mesma
tendéncia do MPF, com um diferencial inesperado.

Proporcionalmente, pode-se propor que, na seara extrajudicial, os MPEs e o
MPDEFT dedicam maior prioridade a tematica anticorrup¢ao que o proprio MPF —
ou, no minimo, que a andlise dos casos envolvendo a matéria é mais criteriosa,

10 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2024)
= Revista Estudos Institucionais, v. 10, n. 1, p. 37 - 86, jan./abr. 2024



PLURALIDADE E MUDANCA INSTITUCIONAL:
HA EVIDENCIAS PARA SUSTENTAR A HIPOTESE DO GIRO DE PRIORIDADES NO
DESEMPENHO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO?

ensejando a instauragao de procedimentos de investigacao formais (PPs e ICs),
postergando a sua finalizagio ainda na fase de noticia de fato. E que, enquanto
apenas 7% das 1.390.694 noticias de fato instauradas entre 2019 e 2021 - isto ¢,
103.111 casos — foram convertidos em PPs ou ICs, o percentual de conversao
quando observada apenas a temadtica anticorrupcao € significativamente maior:
57,36% das noticias de fato classificadas como “improbidade administrativa”
conduziram a instauracao de PPs ou ICs.

Figura 7 e 8 - Noticias de fato: comparativo entre instauracdes e proporcao de
conversao no tema da improbidade administrativa - MPE e MPDEFT (2019-2023)
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A hipotese de Arantes (2011, p. 122-123) quanto ao deslocamento da repressao
anticorrupgao da drea civel para a criminal também é demonstrada de forma
consistente no ambito dos MPs Estaduais, sobretudo nos tltimos trés anos da série
analisada. Apesar dos percentuais mais elasticos no MPF indicando a
predominancia da atividade criminal, o que era esperado, a menor diferenga da
série foi de 14%, em 2015. Nos ultimos trés anos observados, ha uma diferenca
significativa, com percentuais de 75% de predominancia de atuagao de finalizagao
de investigagao. Ressalte-se quem, no caso dos MPEs e MPDEFT, a série analisada é
mais ampla em razao da maior disponibilidade de dados pelo CNMP sobre o
desempenho institucional desses 6rgaos no ambito judicial.
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Figura 9 - Comparativo de atuagoes de finalizagao de apuratorios na area civel
e criminal (exceto arquivamentos e declinios) — MPEs e MPDFT (2016-2019)
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Do ponto de vista do desempenho funcional, portanto, pode-se sustentar que
os MPEs e o MPDFT também empreenderam um giro em suas prioridades,
privilegiado a atuagao no campo da repressao penal anticorrupgao. Considerando
que se estd abordando a realidade de 27 (vinte e sete) érgaos, é prudente encarar
esse achado como uma tendéncia geral de mudanga institucional gradual,
explicavel por fendmenos como: i) o isomorfismo existente entre os drgaos
ministeriais, reproduzindo o movimento do ambito federal para o estadual, a
exemplo do que ocorrera no caso da CGU; ii) uma possivel influéncia da atuacao
regulamentar do CNMP, sendo um elemento a ser aprofundado por pesquisas
futuras a mensuracdo do papel do processo de padronizacdo institucional
promovido pelo 6rgao de controle na difusao de uma tendéncia geral a mudanca
institucional gradual aqui discutida.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A discussao empreendida neste artigo, portanto, indica que a hipotese do giro
de prioridades proposta pela literatura tem suporte empirico no desempenho
funcional do MP brasileiro, inclusive no ambito dos drgaos ministeriais estaduais.
No marco da tipologia proposta pela literatura sobre mudangas institucionais,
trata-se de um tipo de mudanga institucional informal, gradual e transformativa do
tipo deslocamento (STREECK; THELEN, 2005, p. 119-29; MAHONEY; THELEN,
2010, p. 15-22), que é, alids a nomenclatura utilizada por Arantes (2011, p. 122-123).
E dizer: j4 havia uma regra informal, porque nao estabelecida em nenhum
regramento legal ou infralegal relativo ao MP, indicando uma priorizagao da tutela
coletiva e teria havido uma substituicdo por um comando, também informal,
orientado para a priorizagao da repressao penal anticorrupgao.
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Poder-se-ia objetar se a criagao de estruturas internas especializadas, como a
criacdo e a mobilizacao dos GAECOs e 6rgaos assemelhados para essa finalidade,
nao seriam mudangas institucionais formais. Propde-se, no entanto, que essas
modificagdes formais parecem advir em um momento posterior, quando ja had uma
tendéncia de dedicar maior atenc¢do a repressao anticorrupg¢ao no ambito criminal.
Perceba-se, por exemplo, que a Recomendacao CNMP n. 42/2016 (BRASIL, 2016?),
enquanto o fendmeno aqui descrito é mapeado pela literatura desde a primeira
década dos anos 2000. A maior parte das estruturas estaduais também, e a propria
5% CCR no ambito do MPF, datam de meados nos anos 2010. Uma hipodtese
explicativa aqui € que a génese dessas regras informais se baseia na baixa
efetividade das a¢des de improbidade e na maior versatilidade de instrumentos de
investigacdo a disposicdo na darea criminal, justamente como propds Rogério
Arantes, ainda em 2011.

Um fendmeno digno de nota, e que merece uma agenda de pesquisa especifica,
é que - também a partir da segunda metade da década de 2010 — levantamentos
referentes a confianca da populacdo nas organizagdes, comegaram a apontar um
declinio em relagaio ao MP, que sempre fora uma das entidades mais bem
colocadas. Veja-se, por exemplo, o Indice de Confianca na Justica, medido pela
Fundagao Getulio Vargas continuamente no periodo entre 2011 e 2017, e o
Ministério Publico, que era a terceira organizagao mais confidvel aos olhos dos
inquiridos em 2011, com percentual de 52%, passou a ser a sétima mais confiavel,
com percentual de apenas 28% em 2017 (CUNHA et al., 2011, 2017). Nao haveria
como se propor que ha uma relacao de causalidade entre o giro de prioridades e essa
queda na confianga, no entanto, essa constitui uma agenda de pesquisa
fundamental para o campo de estudos e que merece ser explorada.

De mais a mais, apesar de ser possivel identificar essa tendéncia geral de
mudanga institucional gradual relativa ao giro de prioridades, essa constatagao nao
dispensa a necessidade de analises particularistas, com o objetivo de averiguar
como essa dinamica de giro de prioridades opera em cada um dos drgaos
ministeriais e como as regras informais que permitiram esse movimento se
construiram em contexto local. E possivel, inclusive, que algumas dessas
corporagdes destoem da hipotese geral e, ainda, € muito provavel que a intensidade
e o tempo de eventuais mudangas associadas a essa mudanga institucional se
apresentem de forma variada. Este esforco, todavia, reclama frentes de pesquisa
especificas e, certamente, um maior detalhamento dos dados de atuagao finalistica
(como os produzidos pelo CNMP), especialmente no ambito criminal e com uma
abordagem nao sé em aspectos quantitativos, além de um levantamento de
recursos materiais e humanos alocados pelos diferentes MPs em uma ou outra
tematica ao longo de uma mesma sequéncia temporal.

De mais a mais, nao ha nenhuma evidéncia de que o giro de prioridades da tutela
coletiva em direcao a repressdo criminal anticorrupg¢do constitua uma mudanca
institucional definitiva no ambito do MP brasileiro. Alids, neste ponto reside a
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vantagem na abordagem analitica esteada no novo institucionalismo historico. A
mera constatacao de que o MP brasileiro, hoje, se encontra mais voltado para um
discurso e uma atuagao voltada a aplicacio do direito penal na repressao
anticorrupg¢ao, embora relevante, apenas apresenta a questao de forma parcial.

No fundo, a principal contribui¢ao do conjunto de achados discutido neste
trabalho é oferecer subsidios faticos para propor que o perfil institucional do MP
brasileiro lhe prové uma dimensao potencialmente mimética, isto €, uma singular
plasticidade para um constante reposicionamento de agenda a depender de fatores
externos e internos mobilizados, sobretudo pelos seus proprios membros. Com o
recente arrefecimento da agenda anticorrup¢ao no debate politico nacional, a
significativa perda de capital politico pelo MP, o advento de modificagdes
legislativas no microssistema de prevencao e repressao a ilicitos anticorrupgao,
entre outros elementos, pode-se esperar, brevemente, a afirmacdo de novos
elementos no seio da agenda de prioridades do MP brasileiro.
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