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RESUMO

A constatacdo do elevado grau de autonomia e independéncia do Ministério Publico
(MP) brasileiro (apés Constituicdo Federal/1988) tem sido frequente na literatura
nacional e comparada. Este artigo tem por objetivo principal desenvolver um indice
para mensurar a autonomia e a independéncia do MP, permitindo uma anéalise
comparada mais precisa do MP brasileiro com outras instituicbes semelhantes no
mundo. Secundariamente, comparamos o indice do MP aos outros poderes
constitucionais (Legislativo, Executivo e Judiciario) para dimensionar a relagao entre
os poderes e, eventualmente, sugerir uma explicagao causal (constitutional making)
para a independéncia/autonomia atribuida constitucional e estatutariamente ao MP.
Como metodologia, inicialmente, utilizamos indicesl consolidados na literatura que
analisam os poderes constitucionais do Estado (CCP Indices). Em seguida, abordando
o objeto central, descrevemos e construimos um indice de independéncia/autonomia
do MP (CEPEJ/DIRPOL) com base em prerrogativas institucionais (de jure),
compilando a legislagao brasileira e utilizando os dados organizados pelo CEPEJ para
47 paises europeus. Os achados e conclusdes preliminares demonstram que o Brasil
apresenta quase todas as prerrogativas e garantias atribuidas ao MP de forma plena,
situando-se no estrato mais elevado do indice, e, comparativamente, reforcam a
percepcao, estatisticamente limitada, que ha maior probabilidade de encontrar um
grau mais elevado de prerrogativas e garantias institucionais atribuidas ao MP em
paises que constitucionalizam mais poderes ao Legislativo ou em “democracias
recentes” (transicdes mais recentes de regimes autoritarios).
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ABSTRACT

The finding of the high degree of autonomy and independence of the Brazilian Public
Prosecutors (after the Federal Constitution of 1988) has been frequent in the national
and comparative specialized literature. The main objective of this article is to develop
an index to measure the autonomy and independence of the Public Prosecutor, for a
more accurate comparative analysis of the Brazilian Public Prosecutor’s Office with
other similar institutions in the world. Secondarily, we compare the index of the Public
Prosecutor to other constitutional powers (Legislative, Executive and Judiciary) to
assess the relationship between the powers and, eventually, suggest a causal
explanation (constitutional making) for the independence/autonomy attributed,
constitutional and statutorily, to the Public Prosecutor. As a methodology, initially, we
used indexes consolidated in the literature that analyze the constitutional powers of
the State (CCP Indexes). Then, approaching the central object, we describe and make
the index of independence/autonomy of the Public Prosecutor (CEPEJ/DIRPOL) based
on institutional prerogatives (de jure) and on Brazilian legislation and using data
organized by CEPE] for 47 European countries. Preliminary findings and conclusions:
demonstrate that Brazil has almost all the prerogatives and guarantees attributed to
the Public Prosecutor in full, standing in the highest stratum of the index, and,
comparatively, reinforce the (statistically limited) perception that there is a greater
probability of finding a higher degree of institutional prerogatives and guarantees
attributed to the Public Prosecutor in countries that constitutionalize more powers to
the Legislative or in “recent democracies” (more recent transitions of regimes
authoritarian).

KEYWORDS: Public Prosecutor; Autonomy; Prerogative; Index.

INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo principal desenvolver um indice para mensurar a
autonomia e a independéncia do Ministério Publico, permitindo uma andlise
comparada mais precisa do Ministério Publico brasileiro com outras instituicoes

estatais semelhantes no mundo.

Os principais indicadores comparados existentes nao sao diretamente relacionados
ao Ministério Publico, mas servirdo para dimensionar, dentro de um pais, a relacao
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entre os poderes e, eventualmente, sugerir uma explicacao causal (constitutional
making) para a independéncia/autonomia do MP. Além disto, pela abrangéncia da
comparacao dos indices do CCP (Comparative Constitutions Project) foi possivel
constatar indireta e comparativamente, como hipdétese (pelo proxy de Judicial
Independence), a elevada autonomia institucional e constitucional do Ministério
Publico brasileiro, pois a estrutura constitucional do Judiciario brasileiro é semelhante

ao do Ministério Publico.

Dessa forma, nos itens 2 e 3 deste texto, serdao expostos e correlacionados os indices
comparativos sobre o Executivo, o Legislativo e o Judiciario a partir do Comparative
Constitutions Project. De outro lado, a secdo 4 versa acerca das caracteristicas
institucionais do Ministério Publico brasileiro, analisando ainda os indices existentes
sobre o Ministério Publico. Ainda, nessa secdo, sera construido um indice para analisar
o Ministério Publico brasileiro em didlogo e desde a metodologia estabelecida pela

Comissdo Europeia para Eficiéncia do Judiciario (CEPEJ).

O item 5, por sua vez, apresenta correlagdes entre os poderes do Executivo e
Legislativo e a Independéncia do Judiciario com a independéncia e com a autonomia
do Ministério Publico. Por fim, nesse item, é escrutinada a relacdao entre autonomia
do Ministério Publico com o restabelecimento da democracia apds governos e Estados

autoritarios. Na secao 6, as conclusdes sao apresentadas.

1. QUESTOES PRELIMINARES: INDICES COMPARATIVOS DE
INDEPENDENCIA DO JUDICIARIO E DAS COMPETENCIAS E DOS PODERES DO
EXECUTIVO E DO LEGISLATIVO A PARTIR ESPECIALMENTE DO
COMPARATIVE CONSTITUTIONS PROJECT - CCP

Os indices comparativos sobre instituicdes estatais, os quais buscam mensurar, por
exemplo, os poderes, a independéncia, a autonomia, sdao derivados de aspectos

institucionais como distribuicdo de competéncias e prerrogativas atribuidas a esses
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atores institucionais (poderes constitucionais e demais instituicoes de Estado), por
meio da constituicao e/ou da legislacao. Dessa forma, permite-se estimar e mensurar
os efeitos da variacdo institucional no processo decisério, na relacao entre os poderes
estatais e drgdos constitucionais autbnomos e na formulacdo das politicas publicas.
Esses indices comparativos estabelecem associacdes e explicacdes (causalidade)
sobre as intencdes dos constituintes (Poder Constituinte Origindrio e Poder
Constituinte  Derivado  Reformador) ao  atribuir graus distintos de
competéncias/prerrogativas a cada poder, a 6rgao constitucional autbnomo e para as

demais instituicdes estatais.

Dessa forma, para construir um indice comparativo de autonomia/independéncia do
Ministério Publico (Prosecutorial Independence - PI - de jure), estabelecendo o status
do Ministério Publico brasileiro, serdo observadas as seguintes etapas. Em primeiro
lugar, imp0e-se compreender a situagao das outras instituicdes centrais do Estado
(no mesmo pais e entre os paises comparados). Em segundo lugar, analisar-se-ao os
indices (de jure) mais consolidados na literatura sobre instituicdes, érgaos e poderes
estatais, buscando posteriormente elaborar um indice préprio sobre o Ministério
Publico para descrever e analisar, comparativamente, o grau de

autonomia/independéncia do Ministério Publico no Brasil.

Dentre o conjunto de indices comparados, observa-se o construido especialmente
pelos pesquisadores Zachary Elkins, Tom Ginsburg e James Melton, no Comparative
Constitutions Project-CCP, reunindo indicadores extraidos diretamente do texto

constitucional de 190 paises e sendo os indices mais abrangentes3. Os trés indices

3 ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The comparative constitutions project: A
cross-national historical dataset of written constitutions. Chicago: Mimeo, 2009a. ELKINS,
Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James. The endurance of national constitutions. Cambridge-
UK: Cambridge University Press, 2009b. ELKINS, Zachary; GINSBURG, Tom; MELTON, James.
Constitutional constraints on executive lawmaking. Working paper, 2012. Disponivel em:
http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/summary?doi=10.1.1.434.9346. Acesso em 11.10.2021. FISH, M.
Steven; KROENIG, Matthew. The handbook of national legislatures: A global survey. Cambridge-
UK: Cambridge University Press, 2009. MELTON, James; GINSBURG, Tom. Does de jure judicial
independence really matter? A reevaluation of explanations for judicial independence. Journal of Law
and Courts, v. 2, n. 2, p. 187-217, 2014.
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(Executive Power, Legislative Power e Judicial Independence) sdo extraidos do CCP
Data (descritos na pagina da web do CCP).* Para a utilizagdo nesta analise, inclusive
por consideracdes qualitativas, o ranking e os indicadores continuos sdo tratados
como classes e separatrizes, dividindo o intervalo de frequéncia da amostra em partes

iguais (tercis, metade) e agrupando paises pelo valor atribuido pelo indice.

No caso brasileiro, em virtude especialmente dos artigos 127, §§ 29, 30 e 40 e 128,
8§ 5° e 69, Constituicdo Federal brasileira de 1988 (CF/88)°, o indice de
Independéncia Judicial (Judicial Independence, CCP) poderia ser tratado como proxy
(substituto) da Independéncia/Autonomia do Ministério Publico (MP). Em outras
palavras, as autonomias funcional, administrativa e financeira garantidas
constitucionalmente ao MP do Brasil (art. 127, §§ 29, 39 e 49, CF/88) podem ser

4 Além dos trés indices (Executive Power, Legislative Power e Judicial Independence), o Comparative
Constitutions Project - CCP (indices) apresenta outros trés indicadores comparativos: Scope (mede a
porcentagem de 70 tdpicos principais da pesquisa do CCP que estdo incluidos em qualquer constituicao),
Length in Words (relatério do nimero total de palavras em cada constituicao) e Number of Rights (sobre
direitos humanos, um conjunto de 117 direitos especificos encontrados nas constituicdes nacionais)
(ELKINS, GINSBURG e MELTON, 2009a).

5§ 20 Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o
disposto no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagao e extingao de seus cargos e servigos auxiliares,
provendo-o0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratoria e os planos
de carreira; a lei dispord sobre sua organizacdo e funcionamento. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998) § 3° O Ministério Publico elaborara sua proposta orcamentaria dentro dos
limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias. § 4° Se o Ministério PUblico ndo encaminhar a
respectiva proposta orcamentdria dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes orcamentarias, o
Poder Executivo considerara, para fins de consolidacdo da proposta orcamentaria anual, os valores
aprovados na lei orcamentaria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do §
39, (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004) (...) § 5° Leis complementares da Unido e dos
Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizacao,
as atribuicGes e o estatuto de cada Ministério Publico, observadas, relativamente a seus membros: I -
as seguintes garantias: a) vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo
por sentenca judicial transitada em julgado; b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico,
mediante decisdo do érgdo colegiado competente do Ministério Publico, pelo voto da maioria absoluta
de seus membros, assegurada ampla defesa; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n°® 45, de
2004) c) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 49, e ressalvado o disposto nos arts.
37, X e XI, 150, II, 153, III, 153, § 29, I; (Redacgao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
II - as seguintes vedacGes: a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios,
percentagens ou custas processuais; b) exercer a advocacia; c) participar de sociedade comercial, na
forma da lei; d) exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra funcdo publica, salvo uma de
magistério; e) exercer atividade politico-partidaria; (Redacdao dada pela Emenda Constitucional n° 45,
de 2004); f) receber, a qualquer titulo ou pretexto, auxilios ou contribuicGes de pessoas fisicas, entidades
publicas ou privadas, ressalvadas as excegGes previstas em lei. (Incluida pela Emenda Constitucional n°
45, de 2004) § 6° Aplica-se aos membros do Ministério Publico o disposto no art. 95, paragrafo Unico,
V. (Incluido pela Emend Constitucional n° 45, de 2004)".
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comparadas e dimensionadas a independéncia judicial garantida no artigo 99, CF/88°.
Acerca das garantias funcionais, tanto na magistratura como no Ministério Publico, ha
as garantias da vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade, segundo os artigos
95, I, II e III” e 128, § 59, I, CF/88. De outro lado, uma diferenca constitucional
relevante brasileira consiste na escolha do chefe do Ministério Publico da Unido que é
nomeado pelo Presidente da Republica, apds a sabatina do Senado Federal, e na
escolha dos Chefes dos Ministérios Publicos dos Estados e do Distrito Federal, os quais
escolhidos pelo Governador, a partir de lista triplice dentre os membros da carreira,
de acordo com o artigo 128, §§ 1° e 39, CF/888, enquanto compete aos tribunais “a)
eleger seus érgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia

das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a

6 “Art. 99. Ao Poder Judicidrio é assegurada autonomia administrativa e financeira. § 1° Os tribunais
elaborardo suas propostas orcamentarias dentro dos limites estipulados conjuntamente com os demais
Poderes na lei de diretrizes orcamentarias. § 20 O encaminhamento da proposta, ouvidos os outros
tribunais interessados, compete: I - no ambito da Unido, aos Presidentes do Supremo Tribunal Federal
e dos Tribunais Superiores, com a aprovacao dos respectivos tribunais; II - no ambito dos Estados e no
do Distrito Federal e Territérios, aos Presidentes dos Tribunais de Justica, com a aprovagdao dos
respectivos tribunais. § 3° Se os érgdos referidos no § 2° ndo encaminharem as respectivas propostas
orcamentarias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes orcamentarias, o Poder Executivo
considerara, para fins de consolidacdo da proposta orcamentaria anual, os valores aprovados na lei
orcamentaria vigente, ajustados de acordo com os limites estipulados na forma do § 1° deste
artigo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) § 4° Se as propostas orcamentarias
de que trata este artigo forem encaminhadas em desacordo com os limites estipulados na forma do §
10, o Poder Executivo procederd aos ajustes necessarios para fins de consolidacdo da proposta
orcamentaria anual. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004) § 5° Durante a execugdo
orcamentaria do exercicio, ndo podera haver a realizagdo de despesas ou a assuncgdo de obrigacbes que
extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes orcamentdrias, exceto se previamente
autorizadas, mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais. (Incluido pela Emenda
Constitucional n© 45, de 2004)".

7 “Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias: I - vitaliciedade, que, no primeiro grau, sé sera
adquirida apds dois anos de exercicio, dependendo a perda do cargo, nesse periodo, de deliberacdo do
tribunal a que o juiz estiver vinculado, e, nos demais casos, de sentenca judicial transitada em julgado;
II - inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, na forma do art. 93, VIII; III - irredutibilidade
de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XI, 39, § 49, 150, II, 153, III, e 153, § 29, 1.
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)".

8 “§ 10 O Ministério PuUblico da Unido tem por chefe o Procurador-Geral da Republica, nomeado pelo
Presidente da Republica dentre integrantes da carreira, maiores de trinta e cinco anos, apds a aprovacao
de seu nome pela maioria absoluta dos membros do Senado Federal, para mandato de dois anos,
permitida a reconducéo. (...) § 3° Os Ministérios Publicos dos Estados e o do Distrito Federal e Territérios
formardo lista triplice dentre integrantes da carreira, na forma da lei respectiva, para escolha de seu
Procurador-Geral, que sera nomeado pelo Chefe do Poder Executivo, para mandato de dois anos,
permitida uma recondugao”.
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competéncia e o funcionamento dos respectivos 6érgdos jurisdicionais e

administrativo”, segundo o artigo 96, I, CF/88.

Ainda, como a estruturacdo semelhante do Ministério Publico e do Judicidrio ndo é um
arranjo constitucional comum a imensa maioria dos 190 Estados nacionais
comparados pelo CCP, a construcdao de um indice comparativo proprio de
autonomia/independéncia do MP (Prosecutorial Independence, PI, de jure) torna-se
uma tarefa necessaria na compreensao do grau de autonomia do Ministério Publico

brasileiro.

As garantias e as prerrogativas do judicidrio estao mais presentes na constituicao da
maior parte dos paises. A consulta ao texto das constituicdes na base de dados do
CCP demonstra que: de 190 Estados nacionais, 178 constituicdes (dados atualizados
para 2020) fazem mencdo explicita a nocdao de Judicial Independence e todas as
constituicdes possuem o termo structure of the courts em seu texto. Por outro lado,
161 constituicdes relatam a presengca do termo Public Prosecutor [prosecutor,
prosecutor general, attorney general ou termo semelhante], sem, necessariamente,
atribuir garantias de independéncia e autonomia ao mais alto representante do
Ministério Publico de cada pais e menos ainda ao conjunto dos representantes do
Ministério Publico. Dessa forma, até preliminarmente, antes da analise dos dados, é
possivel definir, comparativamente, a Independéncia do Ministério Publico brasileiro
como superior a Independéncia do Judiciario, quando contrastado com as garantidas

constitucionais promovidas por outros paises.

Em relacdo aos dados do CCP para comparar os poderes constitucionalizados
(governo, legislaturas e tribunais nacionais), ha Poder Atribuido Executivo (Executive
Power, CCP), o qual é composto por sete indicadores de poder fixados ao governo
nacional, isto &, (1) poder de iniciar o processo legislativo; (2) poder de emitir
decretos; (3) poder de propor emendas constitucionais; (4) poder de decretar estado
de emergéncia; (5) poder de veto; (6) poder de impugnar judicialmente a
constitucionalidade da legislagao; e (7) poder de dissolver as legislaturas. O Executivo

brasileiro possui cinco desses atributos na Constituicdo Federal de 1988. Dessa
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maneira, o Executivo Nacional/Federal brasileiro é superior a maioria dos Estados
nacionais, ja que mais da metade das constituicdes concede ao Executivo nacional

qguatro ou menos poderes relacionados a essas competéncias (ver Grafico 1).

Sobre o item (4), no estado de sitio, o Presidente no Brasil deve obter a autorizacdo
do Congresso Nacional para sua decretacdo, apds sélido relato dos motivos
determinantes pelo Chefe de Estado e de Governo, de acordo com o artigo 137,
CF/88°. Dessa maneira, considera-se que a Presidéncia ndo tem o poder de decretar
estado de emergéncia. Ainda, o Executivo Nacional/Federal ndo detém o poder de
dissolver as legislaturas, que é o item (7) do indice. Ou seja, comparativa e
constitucionalmente, a competéncia do Executivo brasileiro pode ser classificada

como um pouco acima da média dos indicadores encontrados nos Estados nacionais.

Grafico 1 - Executive Power — CCP Indices
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Fonte: DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices'®

9 “Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa
Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizacao para decretar o estado de sitio nos casos de: I -
comogdo grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida
tomada durante o estado de defesa; II - declaragdo de estado de guerra ou resposta a agressao armada
estrangeira. Paragrafo Unico. O Presidente da Republica, ao solicitar autorizagdo para decretar o estado
de sitio ou sua prorrogacao, relatara os motivos determinantes do pedido, devendo o Congresso Nacional
decidir por maioria absoluta”. )

10 QOrganizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices,
https://comparativeconstitutionsproject.org/ccp-rankings/. No destaque, classe com a posigao conferida
pela CF/88.
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Por outro lado, o Legislative Power, no Brasil, coloca o Congresso Nacional dentre os
6% dos paises que, comparativamente, mais atribuem poder a legislatura nacional
pela constituicao (ver Grafico 2). Dos 190 paises, apenas sete possuem o mesmo
indice brasileiro e somente cinco nacdes detém maiores valores do indice em relagao
ao Brasil. O indice brasileiro é de 0.48, sendo um indice que pode variar entre 0,0 e
1,0. Essa pontuacado resulta da média de 32 indicadores binarios, representando os
numeros maiores um conjunto mais robusto de poderes ao Legislativo. O maior valor
do indice (0.62) é atribuido apenas a um pais: o Haiti. O segundo indice mais elevado
de poder/competéncia do Legislativo (0,52) é encontrado em quatro paises: Bulgaria,
Camboja, Eslovaquia e Suécia. O terceiro indice (0,48), além do Brasil, é
compartilhado com outros seis Estados nacionais: Egito, Eritréia, Etidpia, Finlandia,

Ucrania e Uruguai.

Grafico 2 - Legislative Power — CCP Indices
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Fonte: DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices!!

11 QOrganizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices,
https://comparativeconstitutionsproject.org/ccp-rankings/. No destaque, classe com a posigao conferida
pela CF/88.
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Da mesma forma, a constitucionalizacdao da Judicial Independence, no Brasil,
encontra-se no primeiro decil de atribuicdo de garantias aos tribunais nacionais
(superiores), ou seja, a independéncia judicial brasileira possui indice dentre os 10%
de paises com indices mais elevados do conjunto de 190 nagdes comparadas (ver
Grafico 3). As seis garantias constitucionais do indicador mensurados pelo CCP sao
as seguintes: (1) constituicdo contém uma declaragcdo explicita de independéncia
judicial, (2) constituicdo prevé que os juizes tenham nomeacOes vitalicias; (3)
nomeacodes para o tribunal mais alto envolvem um conselho judicial ou dois (ou mais)
atores (poderes), (4) a remocao é proibida ou limitada, ou requer uma proposta com
voto de maioria qualificada na legislatura, ou apenas um conselho judicial pode propor
a remocao e outro ator politico é obrigado a aprovar tal proposta; (5) a remogao se
limita explicitamente a crimes e outras questdes de ma conduta, traicdo ou violagoes

da constituicao e (6) os salarios judiciais sdao protegidos de reducao (irredutibilidade).

Frisa-se que, segundo nossa compreensao, a equipe do CCP classificou erroneamente
o Brasil, porque as seis garantias constitucionais do indicador estdo presentes na
CF/88. As bases de dados desagregados do CCP indicam que o Brasil nao teria
previsao constitucional no item (4) - a remocéo é proibida ou limitada, ou requer uma
proposta com voto de maioria qualificada na legislatura, ou apenas um conselho
judicial pode propor a remocao e outro ator politico é obrigado a aprovar tal proposta.
Entretanto, por questdao de coeréncia, o indice atribuido pelo CCP serd mantido nas

comparacdes realizadas no presente artigo.
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Grafico 3 - Judicial Independence - CCP Indices
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Fonte: DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices!?

Na definicdo dada pelo CCP para independéncia judicial, das seis caracteristicas
institucionais (prerrogativas constitucionalizadas) que favorecem a independéncia e
a autonomia judiciais, a CF/88 estabelece cinco ao Poder Judicidrio do Brasil. E o
segundo maior indice, compartilhado pelo Brasil e outros 14 paises: Albania,
Bangladesh, Butdo, Quénia, Kosovo, Maldivas, Ilhas Marshall, Peru, Serra Leoa,
Eslovaquia, Eslovénia, Africa do Sul, Essautini-Suazilandia e Uganda. Segundo o
indice do CCP, somente quatro paises possuem as seis caracteristicas de

independéncia constitucionalizadas: Argentina, Bulgaria, Gambia, Nepal.

Em sintese e na perspectiva comparada, a constituicdo brasileira a) garante maior
independéncia/autonomia ao Judiciario do que poderes a legislatura nacional, mas b)
a independéncia e a autonomia judiciais e os poderes/competéncias do Legislativo

sao mais robustos do que os poderes atribuidos ao Executivo. Como foi descrito antes,

12 Organizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices,
https://comparativeconstitutionsproject.org/ccp-rankings/. No destaque, classe com a posigao conferida
pela CF/88.
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a maioria esmagadora das garantias do judiciario é estendida constitucionalmente ao

Ministério Publico.

2. Relacdes dos Indices Comparativos de Independéncia do Judiciario e
das Competéncias e dos Poderes do Executivo e do Legislativo a Partir

Especialmente do Comparative Constitutions Project — CCP

Os dados do CCP nao permitem fazer uma correlacdo (estatistica) ou estabelecer uma
causalidade entre a constitucionalizacdo das caracteristicas das instituicoes
(poderes). Em outras palavras, no constitutional making, a constitucionalizacdao de
prerrogativas e das competéncias ndo é um jogo de soma zero, ainda que a relagao
entre poderes, érgaos constitucionais autbnomos e instituicdes estatais decorrentes
possa ser investigada por uma abordagem de teoria dos jogos. Dessa forma, a maior
ou a menor independéncia judicial constitucionalizada, no Estado nacional (que,
conforme ja descrito, no Brasil, € um proxy da independéncia do Ministério Publico)
nao esta fortemente associada, na perspectiva descritiva sobre esse fenbmeno, a
maior ou a menor atribuicdo de poderes/competéncias ao Executivo ou a legislatura

nacional de um mesmo pais.!3

13 O resultado da correlagdo linear r (Pearson) e regressdo linear (R?) entre o indice de judicial
Independence e os indices de poder legislativo e poder executivo sdo os seguintes: com legislative power
(r = 0,1274; R? = 0,0162); executive power (r = -0,1840; R? = 0,0338). A associagao entre judicial
independence e executive/legislative power é muito fraca (R? proximo a zero). O maior poder legislativo
constitucionalizado em um pais esta levemente associado a maior independéncia judicial na constituigdo.
A relagdo é inversa (negativa) da independéncia judicial com a constitucionalizacdo de poderes
legislativos ao poder executivo de um pais.

1177



LIMAS TOMIO, Fabricio Ricardo de; ROBL FILHO, Ilton Norberto. Autonomia e prerrogativas
do ministério publico brasileiro em perspectiva comparada: construindo um indice de
independéncia/autonomia. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de Pds-Graduagao
Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.16, n.3, 3° quadrimestre de 2021.
Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN 1980-7791.

Grafico 4 - Judicial Independence (média) X Executive/Legislative Power
(classes) — CCP Indices
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Fonte: DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices4

Na perspectiva descritiva do fendbmeno, apenas se observa uma leve tendéncia de
constitucionalizacdo maior da Judicial Independence com a constitucionalizacdo de
maior Legislative Power e de menor Executive Power. Ou seja, um conjunto de
poderes e competéncias maiores ao legislativo, na constituicao, é frequentemente
acompanhado de uma maior independéncia judicial, assim como as competéncias
mais robustas do poder executivo relacionam-se, frequentemente, com a menor

independéncia judicial (ver Grafico 4).

Ainda, é possivel perceber que: (1) ndo ha uma associacdo clara entre a
constitucionalizacdao de poderes e a independéncia judicial e, (2) no Brasil, Judiciario,
Legislativo e Executivo sdo dotados de indices (medidos pelos indicadores do CCP)
semelhantes na constituicdo, ao contrario dos demais paises (excecdo ao México) (ver

Grafico 5). Por outro lado, Chile, Franca, Portugal e Espanha constitucionalizam mais

14 QOrganizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices,
https://comparativeconstitutionsproject.org/ccp-rankings/.
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poderes ao executivo em comparagao com as competéncias do legislativo e com o
nivel e a intensidade da independéncia do Judiciario. A Argentina fixa substanciais
autonomia e independéncia ao Judicidrio, mas estabelece constitucionalmente um

menor conjunto de competéncias aos demais poderes estatais.

O Brasil e o México, nas suas constituicdes nacionais, distribuiram mais
equilibradamente as competéncias e as garantias mensuradas aos trés poderes.
Nesses paises, os indices do Executivo, Judicidrio e Legislativo sdo mais préximos,
porém em ambos o judiciario € o mais fortemente amparado em prerrogativas e

garantias constitucionais (descritas nos indices produzidos pelo CCP).

Grafico 5 - Judicial Independence X Executive Power X Legislative Power -
amostra CCP
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Feitas essas consideragdes sobre os indices e suas relagdes no Executivo, Legislativo
e Judiciario, a préoxima secgao ingressa no objeto central do texto, o qual trata do

indice de independéncia/autonomia do Ministério Publico, além da sua associacdo e

15 QOrganizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com os dados do CCP Indices,
https://comparativeconstitutionsproject.org/ccp-rankings/.
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eventualmente da causalidade com as prerrogativas e as competéncias de outras

instituicdes, drgdos e poderes estatais.

3. Indice de Independéncia (Autonomia, de Jure) do Ministério Publico

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico passou a
gozar de efetiva autonomia institucional (Titulo IV - Da Organizacao dos Poderes -
Capitulo IV - Das Fungdes Essenciais a Justica, Secdo I - Ministério Publico), com
independéncia funcional e autonomias administrativa e financeira. Alexandre de
Moraes assevera que a instituicao é "independente no exercicio de suas fungdes, nao
ficando sujeito as ordens de quem quer que seja, somente devendo prestar contas
de seus atos a Constituicdo, as leis e a sua consciéncia”'®. Por sua vez, Mazzilli’
entende que “ndo se admite possam Ministério Publico e seus agentes fazer

simplesmente o que bem quiserem, sem dar contas a lei e a ninguém”.

Carvalho e Leitdo!® abordam o novo desenho institucional do Ministério Publico,
comentando que, embora essa instituicdo ja tenha adquirido diversas prerrogativas
anteriormente, somente com a atual constituicao CF/88 foi estabelecido um papel

relevante e autbnomo politicamente no ambito nacional. Ainda, Sadek!® afirma que o

16 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 13 ed. Sdo0 Paulo: Atlas, 2003. p. 402.

17 MAZZILLI, Hugo Nigro. A independéncia do Ministério PUblico. Palestra proferida na Associagdo do
Ministério Publico do Rio de Janeiro em 11.03.1996. transcrita em Juris Sintese Millennium [Cd-rom]:
Sintese, jan 2001). Disponivel em: http://www.mazzill.com.br/pages/artigos/indmp.pdf. Acesso em
11.10.2021. P. 07.

18 CARVALHO, Ernani; LEITAO, Natalia. O Novo desenho institucional do Ministério Publico e o
Processo de Judicializacao da Politica [online]. 2010. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rdgv/v6n2/a03v6n2.pdf. Acesso em 03.11.2021.

19 SADEK, Maria Tereza. A Construcdo de um novo Ministério PUblico resolutivo. De jure: Revista Juridica
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 12, p. 130-139, 2009.
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Ministério Publico no Brasil, diferentemente dos demais ao redor do mundo, apresenta

um perfil institucional préprio, robusto e autébnomo:

Gostaria de iniciar o desenvolvimento dessa tese com algumas
comparagdes. Em primeiro lugar, se considerarmos o panorama
internacional, perceberemos que o Ministério Publico brasileiro é
singular. Eu costumo brincar dizendo que, quando as pessoas se
gabam exclamando que a jabuticaba s6 existe no Brasil, retruco,
observando que o que existe de fato s6 no Brasil € o nosso
Ministério Publico. Podemos encontrar instituicdes analogas na
América Latina, no mundo Europeu e na América do Norte. Em
nenhum dos paises, contudo, vamos nos deparar com um
Ministério Publico que apresente um perfil institucional
semelhante ou que ostente igual conjunto de atribuicdes. O
nosso Ministério Publico, a partir da Constituicdo de 1988, passou
a ser uma instituicdo que tem pouca semelhanga com seus
congéneres no exterior e tampouco com o Ministério Publico
brasileiro do passado. Eu até diria, ousando uma observacao
ainda mais radical, que o nome é o0 mesmo, mas a instituicdo
ndo. Varias caracteristicas mudaram. Entre essas alteracgoes,
ressalte-se, desde logo, a sua localizagao institucional e o rol de
suas atribuicdes (grifos nossos).?°

Sadek?! relata que o Ministério Publico do Brasil, em relagdo aos demais paises da
América Latina, é muito distinto. Por exemplo, na Costa Rica, Coldmbia e Paraguai, o
Ministério Publico é dependente do Judiciario e, no México, Republica Dominicana e

Uruguai, relaciona-se com o Executivo.

Em anadlise comparada, grande parte da literatura sobre a autonomia e independéncia
do Ministério Publico descreve de forma estanque as caracteristicas do Executivo, do
Legislativo e do Judiciario, assim como do Ministério Publico, em seu pais, sem
estabelecer indicadores que permitam mensurar diferentes graus de competéncias,

prerrogativas, independéncia e autonomia. Dentre a literatura, o estudo comparativo

20 SADEK, Maria Tereza. A Construcdo de um novo Ministério PUblico resolutivo. De jure: Revista Juridica
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 12, p. 130-139, 2009. p. 130.

21 SADEK, Maria Tereza. A Construcdo de um novo Ministério PUblico resolutivo. De jure: Revista Juridica
do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 12, p. 130-139, 2009. p. 131.
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feito por Dias e Azevedo?? analisa algumas diferencas entre o Ministério Publico em

Portugal, Espanha, Franca, Italia, Brasil e Argentina.

Na literatura, é possivel encontrar tentativas de produzir, independentemente da
mensuracdo de poderes e garantias de outras instituicdes e poderes, indices de
independéncia/autonomia do Ministério Publico (Prosecutorial Independence-PI). Um
indicador abrangente (para 78 paises) foi construido por Van Aaken, Feld e Voigt®?

para mensurar a independéncia formal (de jure PI) e a independéncia de facto.?*

Para classificar o grau de independéncia formal do MP (de jure PI) em um indicador,
sdao sumarizadas 21 variaveis institucionais. Por sua vez, o indicador de independéncia
factual (de facto PI) é composto por sete varidveis retiradas de surveys sobre a
percepcao da independéncia do MP entre especialistas?>. Dessa forma, o objetivo dos
autores é relacionar a Prosecutorial Independence (formal e factual) com o combate
a corrupcao (ou a percepcao do combate a corrupcdo obtida por surveys com
especialistas e com a populagao). A conclusao associou positivamente de facto Pl e

negativamente de jure PI com a percepcao de menores indices de corrupgao?,

22 DIAS, Paulo J.; AZEVEDO, Rodrigo G. de. O papel do Ministério Publico: estudos comparados dos
paises latino-americanos. Sdo Paulo: Almedina, 2008.

23 VAN AAKEN, Anne; FELD, Lars P.; VOIGT, Stefan. Do independent prosecutors deter political
corruption? An empirical evaluation across seventy-eight countries. American Law and Economics
Review, v. 12, n. 1, p. 204-244, 2010.

24 Os indicadores de independéncia formal do MP de Van Aaken, Feld e Voigt (2010) sdo detalhados e
minuciosamente revistos por Carvalho e Leitdo (2019, p. 87 e seg.), com conclus6es sobre a importancia
de desagregar indicadores internos e externos de independéncia formal para o estudo do caso brasileiro.
Apesar de interessantes as conclusdes de Carvalho e Leitdo (2019, p. 108), ndo é possivel incorporar
algumas de suas sugestdes de mensuracdo de independéncia do MP neste artigo, devido a
indisponibilidade de informacgdes legais e constitucionais dos outros paises comparados.

25 VAN AAKEN, Anne; FELD, Lars P.; VOIGT, Stefan. Do independent prosecutors deter political
corruption? An empirical evaluation across seventy-eight countries. American Law and Economics
Review, v. 12, n. 1, p. 204-244, 2010. p. 213-218.

26 De acordo com Van Aaken, Feld e Voigt (2010, p. 205): “The indicators for de jure and de facto PI are
available for seventy-eight and seventy-six countries, respectively. De facto PI turns out to be highly
and robustly significant for explaining variation in perceived corruption: the more independent the
prosecutors factually are, the lower the expected level of corruption, c.p. De jure PI has an unexpected
sign: more independence is correlated with more corruption. But this variable never reaches conventional
levels of significance”.
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existindo a percepgao social de que a corrupgao é menor nos paises com alto indice
de PI de facto. Nos paises com um robusto indice PI de jure, observa-se uma

percepcao mais elevada acerca da corrupgao.

Apesar de relevante, entendemos que esses indices teriam pouca utilidade para os
objetivos do presente estudo, pois ndo é possivel replicar claramente os indicadores
institucionais para mensurar a independéncia e a autonomia do MP e, sobretudo,
porque o combate a corrupcao como efeito da Prosecutorial Independence (logo, a
selecao dos indicadores de jure e de facto associados a esse efeito) ndo é o foco de
deste texto e desta investigacdo. Além disso, a informacdo de independéncia do MP
extraida dos surveys (de facto) e direcionada a percepcao do combate a corrupgao
restringe a possibilidade de mensurar a liberdade de atuacao do MP em outras areas,
inclusive em outras questdes da esfera politica e na execugao das politicas publicas.
Por fim, Van Aaken, Feld e Voigt?’ verificam que os dois indicadores ndo possuem
uma correlagdao positiva (de facto PI e de jure PI): a presenca de mais garantias
institucionais (constitucionais e legais) do MP em um pais ndo se relaciona com a

maior percepcao de especialistas e da populacdo sobre a independéncia do MP.

Outro indice de Prosecutorial Independence (de facto PI) presente na literatura é o
proposto por Gutmann e Voigt?®, sendo construidos indicadores também com base
em surveys como do World Justice Project - annual rule of law index, o qual é
composto por oito categorias como auséncia de corrupcdo e justica criminal. Da
mesma forma, o indice de facto desses autores tem objetivos que distanciam da

possibilidade de sua utilizagdo neste texto?°.

27 VAN AAKEN, Anne; FELD, Lars P.; VOIGT, Stefan. Do independent prosecutors deter political
corruption? An empirical evaluation across seventy-eight countries. American Law and Economics
Review, v. 12, n. 1, p. 204-244, 2010. p. 220.

28 GUTMANNN, Jerg; VOIGT, Stefan: The Independence of Prosecutors and Government Accountability.

ILE Working Paper Series, No. 8, University of Hamburg, Institute of Law and Economics (ILE),
Hamburg, 2017. p. 4.

29 Isto fica claro observando como os autores descrevem o indicador, que foi obtido a partir de dados de
99 paises: “The two measures proposed here make [prosecutorial independence] and PA [prosecutorial
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Dos 78 paises analisados por Gutmann e Voigt3°, apenas 14 possuem indicadores de
independéncia formal do MP (PI, de jure) maiores do que os do Brasil. Como
descreveremos em seguida, apesar de a mensuracdao da autonomia e da
independéncia institucional do MP que desenvolveremos neste artigo ser distinta (no
calculo, na quantidade de paises e na abrangéncia de indicadores institucionais) do
indice de Prosecutorial Independence (de jure PI) proposto por Gutmann e Voigt3?,
ha uma relativa convergéncia na atribuicdo de independéncia formal comparada do
MP no Brasil: o texto de Gutmann e Voigt e o nosso demonstram a elevada

independéncia do Ministério Publico no Brasil.

Como ja informado, o que pretendemos é desenvolver um indice de
Independéncia/Autonomia do MP com base em prerrogativas institucionais (de jure),
dado que a percepcao de independéncia do MP (de facto) extraida de surveys com
especialistas ou com a populacdo em geral ndo seria satisfatério para o nosso
objetivo. A maior dificuldade metodoldgica € o levantamento e a compilacao da
legislagdo infraconstitucional de cada pais. Nesse sentido, a base de dados mais
completa e abrangente, além de ter como fonte uma instituicdo publica relevante,
sobre garantias e prerrogativas institucionais (constituicdo e legislacao) atribuida ao

Ministério Publico (ou congéneres), é organizada pelo CEPE) (The European

accountability] comparable across countries. Each measure is based on one specific question in the WJ]P’s
general population survey. The questions aim at identifying to what extent the “lack of independence of
prosecutors” or the “corruption of prosecutors” constitute a problem for the criminal investigation system
in the city in which the respondent lives. To indicate the significance of the problem, the respondent can
choose an integer value between 1 and 10 from a scale. The WJP then aggregates all responses at the
country level, such that 0 indicates the absence of PI or a very high level of PA, whereas 1 indicates a
very high level of PI or the absence of PA. In other words, higher values on WJP-indicators reflect a
better quality of governance. All indicator values for 99 countries are documented in Appendix A”
(GUTMANN e VOIGT, 2017, p. 4).

30 GUTMANNN, Jerg; VOIGT, Stefan: The Independence of Prosecutors and Government Accountability.
ILE Working Paper Series, No. 8, University of Hamburg, Institute of Law and Economics (ILE),
Hamburg, 2017.

31 GUTMANNN, Jerg; VOIGT, Stefan: The Independence of Prosecutors and Government Accountability.
ILE Working Paper Series, No. 8, University of Hamburg, Institute of Law and Economics (ILE),
Hamburg, 2017.
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Commission for the Efficiency of Justice), érgao oficial da Comunidade Europeia®?.
Partiremos desses dados descritivos para construir a nossa amostra e o indice de
autonomia/independéncia do MP que chamaremos de: INDICE de Autonomia MP
(CEPEJ/DIRPOL). Essa escolha metodoldgica limita, neste momento, a comparacao
do Brasil com paises europeus, o que pretendemos complementar no futuro pela
compilacdo de dados institucionais de uma amostra ampliada com paises da América

Latina.

Com base nos dados descritivos do CEPEJ33 para 47 paises europeus, construimos um
indice de autonomia/independéncia do MP [CEPEJ/DIRPOL] que varia de 0-1
(conforme o descrito no Quadro Al e Tabela A1, no Anexo), contendo os seguintes
indicadores: (1) independéncia institucional, juridica e legal do Ministério Publico; (2)
regulamento para evitar instrugdes especificas para processar ou nao, dirigido a um
procurador em um tribunal; (3) vitaliciedade/estabilidade dos membros do Ministério
Publico e; (4) o papel do Ministério Publico (em 14 itens distintos de sua atuacao
funcional). Aos dados dos paises europeus, extraidos diretamente dos relatorios e das
bases de dados do CEPEJ, foram acrescidas as caracteristicas institucionais (previstas

em lei e na constituicdo) especificas e relativas ao Brasil para realizar a comparacao.

O CEPEJ] verifica, através dos itens (1) e (2) do nosso indice, as autonomias
institucional, administrativa, juridica e legal do Ministério Publico, isto é, se 6rgdo e
seus membros sdao legalmente independentes e se estdo subordinados ao Ministério
da Justica ou a outra autoridade centralizada. O principio da independéncia funcional
é avaliado perante o Executivo, Legislativo e sobre as demais autoridades externas
ao MP. Outra questdo envolvida na autonomia do MP é a existéncia de lei ou
regulamento que impede outras autoridades (executivas ou legislativas) de dirigir

instrucbes especificas a um membro do MP para processar ou ndo processar um

32 CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems -
Efficiency and quality of justice. CEPEJ Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016.

33 CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems -
Efficiency and quality of justice. CEPE] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016.
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investigado. No relatéorio do CEPEJ3*, existem preocupacdes tedricas e praticas que

diferenciam a independéncia do Judicidrio da autonomia do MP em um Estado de

Direito (rule of law):
No Estado de Direito, os juizes sdao independentes dos poderes
executivo e legislativo. A situacdo é mais complexa em relagao
aos promotores publicos, cujo status difere significativamente
entre os Estados. No entanto, esta afirmacao também deve ser
qualificada porque em alguns Estados, a independéncia do
Ministério Publico em relacdao ao poder politico pode ser
confirmada no nivel estatutario/legal, mas nao corresponde a
realidade a luz da tradicao histérica de dependéncia do Ministério
Publico. Em outros Estados, ao contrario, a independéncia nao é

reconhecida na legislagdo, mas a tradicdo e a pratica cotidiana
demonstram uma independéncia real de fato.®

No caso do Brasil, a instituicdo é independente dos demais poderes e autoridades
externas. Nesse sentido, por exemplo, compete a Conselho Nacional do Ministério
Publico o controle “da atuacdo administrativa e financeira do Ministério Publico e do
cumprimento dos deveres funcionais de seus membros”, segundo o artigo 130-A, §
20, CF/88. De outro lado, trata-se de um 6rgdo administrativo do préprio Ministério
Publico, sendo 8 dos seus 14 membros originarios dos proprios quadros do Ministério

Publico da Unido e dos Estados e Distrito Federal.

A independéncia do MP vem se tornando um padrao na Europa, com a legislacao

nacional sendo alterada. Podemos entender melhor essa questao com o item do

34 CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems -
Efficiency and quality of justice. CEPE] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016.

35 Tradugdo livre do seguinte trecho: “In a state governed by the rule of law, judges are independent
from the executive and legislative power. The situation is more complex regarding public prosecutors,
whose status differs significantly across states. However this statement must also be qualified because
in some states, the independence of the public prosecution from the political power may be confirmed
at the statutory level, but does not correspond to reality in the light of the historical tradition of public
prosecutors’ dependency. In other states, on the contrary, independence is not recognized in legal acts,
but the tradition and daily practice demonstrate a real de facto independence” CEPEJ]. The European
Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems - Efficiency and quality of
justice. CEPEJ] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016..
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relatério do CEPEJ sobre a regulamentacao para prevenir instrucdes especificas para

processar (ou nao) dirigida a um procurador de justica em um tribunal:

O contexto institucional do Ministério Publico e, em particular, as
suas relagdes com o Executivo variam consoante o Estado ou
entidade. No entanto, o principio da independéncia funcional dos
procuradores estd a emergir como uma garantia essencial que
se tornou uma verdadeira norma europeia. Essa independéncia
€ avaliada face ao executivo, ao legislativo, mas também a todas
as outras autoridades externas (...), bem como em termos do
modelo de organizacdo do Ministério Publico (independéncia
interna)3e.

7

Outro critério presente e enfatizado no relatério do CEPE] é relativo a
vitaliciedade/estabilidade (nomeacdo e duracdo do mandato) dos membros do
Ministério Publico [item (3), do nosso indice], restando clara a prescricdo de que a
independéncia depende da garantia da permanéncia no cargo e na carreira:

Apdés um periodo probatério, que normalmente é destinado a
formacao, 0s procuradores europeus desempenham
predominantemente as suas fungdes até a aposentadoria por

idade, o que é uma importante garantia de continuidade,
permitindo autonomia funcional e facilitando a independéncia®’.

No Brasil, conforme ja descrito, existem constitucionalmente as garantias da
vitaliciedade, da inamovibilidade e da irredutibilidade de saldrios, vencimentos e
subsidios, de acordo com o artigo 128, § 59, I, CF/88.

36 Traducdo livre de: “The institutional context of the prosecution service and particularly its relations
with the executive vary according to the State or entity. However, the principle of functional
independence of prosecutors is emerging as an essential guarantee which has become a true European
standard. This independence is assessed vis-a-vis the executive, the legislative, but also all other
external authorities (...), as well as in terms of the organization model of the public prosecution service
(internal independence)” CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European
judicial systems - Efficiency and quality of justice. CEPE] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data),
2016.

37 Traducao livre de: “After a probationary period, which is usually aimed at training, European public
prosecutors overwhelmingly perform their functions until the age of retirement, which is an important
guarantee of continuity, enabling functional autonomy and facilitating independence” CEPEJ]. The
European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems - Efficiency and
quality of justice. CEPE] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016..
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O CEPEJ também reflete e analisa o papel e as atribuicbes dos promotores e
procuradores em 14 itens distintos de atuacdo, competéncia e independéncia
funcional [conforme o descrito no item (4) do Quadro Al, no Anexo]. Um desses
papéis é a competéncia para encerrar ou arquivar um caso, impondo ou negociando
a penalidade ou medida, sem requerer uma decisao judicial. Dos 46 paises europeus,
24 fixam tal competéncia ao promotor32. No caso brasileiro, por exemplo, compete
ao Ministério Publico “promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a protecéo
do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos”, nos termos do artigo 129, III, CF/88. A Lei n°. 7.347/1985, que disciplina
as acoes civis publicas, permite que “érgaos publicos legitimados poderao tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominacdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”, segundo o
artigo 59, §69, desse diploma legal. De outro lado, na transacao das acOes de
improbidade administrativa, o Ministério Publico pode celebrar acordo, porém
necessita de homologacao judicial, conforme o artigo 17-B, § 1°, Lei Federal no°.
8.429/1992 com alteragdo da Lei n°. 14.230/20213°. Também no acordo de ndo
persecucao penal, nos termos do artigo do Cddigo de Processo Penal, que foi alterado
pela Lei Federal n°. 13.964/2019, o Ministério Publico, o investigado e seu defensor
formalizam o acordo, o qual deve ser homologado judicial, de acordo com o artigo
28-A, §§ 20 a 8040,

% CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems -
Efficiency and quality of justice. CEPEJ] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016.

39 “Art. 17-B. O Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo
de ndo persecucao civil, desde que dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: (Incluido pela Lei
n° 14,230, de 2021) I - o integral ressarcimento do dano; (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021) II - a
reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados.
(Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021) § 1° A celebracao do acordo a que se refere o caput deste artigo
dependerd, cumulativamente: (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021) I - da oitiva do ente federativo
lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da acéo; (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)
II - de aprovacdo, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgdo do Ministério PUblico competente para
apreciar as promogdes de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da
acdo; (Incluido pela Lei n°® 14.230, de 2021) III - de homologacao judicial, independentemente de o
acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da agao de improbidade administrativa”.

40 “g 20 O disposto no caput deste artigo ndo se aplica nas seguintes hipoteses: I - se for cabivel
transacdo penal de competéncia dos Juizados Especiais Criminais, nos termos da lei; II - se o investigado
for reincidente ou se houver elementos probatérios que indiquem conduta criminal habitual, reiterada
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O Ministério Publico no Brasil possui as seguintes prerrogativas e competéncias
descritas pelo CEPEJ*! para a independéncia e a autonomia da instituicdo, como: a)
poder conduzir ou supervisionar a investigacdo policial, b) realizar investigagoes,
quando necessario, c) solicitar medidas de investigacao ao juiz, d) acusar e propor
acoes judiciais, e) formular pedidos que devem ser julgados por sentenca judicial, f)
apelar e recorrer, g) supervisionar e fiscalizar o processo de execugdao e h) outros
poderes significativos como fungdes em casos civis, administrativos e de insolvéncia,
assim como a vitima pode contestar uma decisdao do promotor publico, conforme se
observa especialmente nas fungdes institucionais constitucionais previstas no artigo
129, I a IX, CF/88% e na legislacdo especial como a Lei Federal n°. 7.210/1984%, a

ou profissional, exceto se insignificantes as infragbes penais pretéritas; III - ter sido o agente beneficiado
nos 5 (cinco) anos anteriores ao cometimento da infragdo, em acordo de ndo persecugcdao penal,
transacdo penal ou suspensdo condicional do processo; e IV - nos crimes praticados no ambito de
violéncia doméstica ou familiar, ou praticados contra a mulher por razdes da condicdo de sexo feminino,
em favor do agressor. § 3° O acordo de ndo persecucao penal sera formalizado por escrito e sera firmado
pelo membro do Ministério Publico, pelo investigado e por seu defensor. § 4° Para a homologagdo do
acordo de ndo persecucdao penal, serd realizada audiéncia na qual o juiz deverd verificar a sua
voluntariedade, por meio da oitiva do investigado na presenca do seu defensor, e sua legalidade. § 5°
Se o juiz considerar inadequadas, insuficientes ou abusivas as condigdes dispostas no acordo de nao
persecucdo penal, devolvera os autos ao Ministério Publico para que seja reformulada a proposta de
acordo, com concordancia do investigado e seu defensor. § 6° Homologado judicialmente o acordo de
ndo persecugdo penal, o juiz devolverd os autos ao Ministério Publico para que inicie sua execugdo
perante o juizo de execugdo penal. § 7° O juiz podera recusar homologacdo a proposta que ndo atender
aos requisitos legais ou quando nao for realizada a adequacgdo a que se refere o § 5° deste artigo. § 8°
Recusada a homologacdo, o juiz devolvera os autos ao Ministério Publico para a analise da necessidade
de complementacdo das investigagdes ou o oferecimento da denuncia”.

41 CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems
- Efficiency and quality of justice. CEPE] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016. p. 124
42 “I - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei; II - zelar pelo efetivo respeito
dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia; III - promover o inquérito civil e a agdo civil publica,
para a protecdo do patrimoOnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; IV - promover a acdao de inconstitucionalidade ou representacao para fins de intervengao da
Uniao e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicdao; V - defender judicialmente os direitos e
interesses das populagdes indigenas; VI - expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informacGes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar
respectiva; VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior; VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito
policial, indicados os fundamentos juridicos de suas manifestagdes processuais; IX - exercer outras
fungbes que |he forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a
representacgdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas”.
43 “Art. 67. O Ministério Publico fiscalizard a execucdo da pena e da medida de seguranca, oficiando no
processo executivo e nos incidentes da execugao”.
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Lei Federal n°. 7.347/1985%*, a Lei Federal n°. 8.078/1990% e a Lei 11.101/2005,
além de diversas outras leis especiais que estabelecem funcdes, competéncias,

prerrogativas e poderes ao Ministério Publico.

De outro lado, as prerrogativas de i) descontinuar um caso sem precisar de uma
decisao de um juiz e de j) encerrar o caso impondo ou negociando uma sangao ou
medida sem requerer uma decisao judicial sdo mitigadas na legislacao brasileira, pois,
conforme demonstrado acima, a legislacdo brasileira prevé em diversas
oportunidades a necessidade de homologacao judicial de acordos. Acerca da
descontinuagdo de um caso sem necessidade de decisdo judicial, a Constituicao
Federal brasileira de 1988, no ambito da acdao penal publica, teve “o conddo de
extinguir o procedimento ex officio, que podia ser instaurado e julgado pelo érgao
jurisdicional, bem como com o procedimento judicialiforme, que era deflagrado por
portaria de instauracdao da autoridade policial” (NASCIMENTO, 2017). Por sua vez, de
acordo com o artigo 28, do Cddigo de Processo Penal, que ainda se encontra vigente

em razao da ADI n°. 63054, “Se o érgao do Ministério Publico, ao invés de apresentar

44 “Art. 5° Tém legitimidade para propor a agdo principal e a agdo cautelar: (Redagdo dada pela Lei n®
11.448, de 2007) (Vide Lei n® 13.105, de 2015) (Vigéncia) I - o Ministério Publico”.

45 “Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas podera ser exercida em
juizo individualmente, ou a titulo coletivo. Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercida quando se
tratar de: I - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato; II - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste
codigo, os transindividuais, de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacdo juridica base; III - interesses
ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum. Art. 82.
Para os fins do art. 81, paragrafo Unico, sdo legitimados concorrentemente: (Redacdo dada pela Lei n°
9.008, de 21.3.1995) I - o Ministério Publico”.

46 por exemplo, a lei de recuperacao judicial, de recuperacao extrajudicial e faléncia faz mengao 25 vezes
ao Ministério Publico.

47 “Ex positis, concedo a medida cautelar requerida para suspender a eficacia do artigo 310, §4°, do
Codigo de Processo Penal (CPP), na redacgdo introduzida pela Lei n°® 13.964/2019. Conclusdo Ex positis,
na condicdo de relator das ADIs 6.298, 6.299, 6.300 e 6305, com as vénias de praxe e pelos motivos
expostos: (a) Revogo a decisdo monocratica constante das ADIs 6.298, 6.299, 6.300 e suspendo sine
die a eficacia, ad referendum do Plenario, (al) da implantacdo do juiz das garantias e seus consectarios
(Artigos 3°-A, 3°-B, 3°-C, 3°-D, 32-E, 3°-F, do Cddigo de Processo Penal); e (a2) da alteracdo do juiz
sentenciante que conheceu de prova declarada inadmissivel (157, §5°, do Cddigo de Processo Penal);
(b) Concedo a medida cautelar requerida nos autos da ADI 6305, e suspendo sine die a eficacia, ad
referendum do Plenario, (b1) da alteracdo do procedimento de arquivamento do inquérito policial (28,
caput, Cédigo de Processo Penal); (b2) Da liberalizacdo da prisdao pela ndo realizacdo da audiéncia de
custodia no prazo de 24 horas (Artigo 310, §4°, do Cédigo de Processo Penal); Nos termos do artigo 10,
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a denuncia, requerer o arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer pecas de
informacdo, o juiz, no caso de considerar improcedentes as razdes invocadas, fara

remessa do inquérito ou pecas de informacao ao procurador-geral (...)".

Dessa maneira, o resultado da mensuracao dos 47 paises europeus e do Brasil, no
indice de independéncia/autonomia do MP, estad expresso no Grafico 6 (e Tabela A1,
no Anexo).*® Como pode ser visto, o Brasil apresenta quase todas as prerrogativas e
garantias atribuidas ao MP de forma plena e duas prerrogativas e garantias
observadas parcial e mitigadamente. Ou seja, em comparacdo com o0s paises
europeus e com Israel, a independéncia e a autonomia do Ministério Publico brasileiro

encontram-se no primeiro tergo mais elevado do indice.

§29, da Lei n. 9868/95, a concessdo desta medida cautelar ndo interfere nem suspende os inquéritos e
0S processos em curso na presente data. Aguardem-se as informacdes ja solicitadas aos requeridos, ao
Advogado-Geral da Unido e ao Procurador-Geral da Republica. Apds, retornem os autos para a analise
dos pedidos de ingresso na lide dos amici curae e a designacao oportuna de audiéncias publicas.
Publique-se. Intimem-se" (STF, ADI n©. 6305, Medida Cautelar, Ministro Luiz Fux, Decisdo de
22/01/2020).

4 A pesquisa que gerou a base de dados, adaptados do CEPEJ], e o indice CEPEJ/DIPOL de
autonomia/independéncia do MP foi realizada pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa “DIRPOL-
Direito e Politica” (PPGD/UFPR), contando com o financiamento do CNPq (Edital 14/2014) e do
PROEX/CAPES. Uma versao inicial da base de dados e indicadores da pesquisa, atualizado e revista neste
artigo, foi utilizada por outros pesquisadores do DIRPOL/PPGD e fez parte das referéncias presentes na
tese de doutorado de autoria de Jessika T. K Martins (2019), defendida no PPGCP/UFPR.
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Grafico 6 — indice de Independéncia/Autonomia do Ministério Pablico (CEPEJ/DIRPOL) -
Prosecutorial Independence (de jure) — CEPEJ] (2016)

INDICE de Autonomia MP (CEPEJ/DIRPOL)
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Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa DIRPOL/PPGD/UFPR com
base na constituicdo e legislacao. Dados dos paises europeus: (CEPEJ, 2016).
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Por fim e na Tabela 1, como uma primeira utilizacdo do indice que construimos,
podemos verificar que o agrupamento do indice de independéncia/autonomia do MP
(CEPEJ), escalonando em classes, posicionaria o Brasil, em comparacao com os paises
europeus, como um dos que mais atribui garantias e prerrogativas estatutarias ao

Ministério Publico.

Tabela 1 - indice de Independéncia/Autonomia do Ministério Pablico
(CEPEJ/DIRPOL) - por classes (quintis) - Prosecutorial Independence (de
jure) - CEPEJ (2016)

Autonomia . ‘
do MP (n) (%) Paises
0,0a0,2 3 6,3% Andorra, Suica, Escécia (UK)
0,2a0,4 3 6,3% Israel, Malta, Irlanda do Norte (UK)

Azerbaijao, Dinamarca, Russia, Turquia, Holanda,
Moénaco, Alemanha, Belgica
Chipre, Finlandia, Inglaterra (UK), Suécia, Macedonia,
0,6a0,8 15 31,3% Gedrgia, Sérvia, Austria, Moldova, Republica Tcheca,
Pol6nia, Lituania, Franca, Hungria, Luxemburgo
Ucrania, Grécia, Romania, Irlanda, Italia, Noruega,
Arménia, Eslovénia, Estbnia, Montenegro, Espanha,
Bdsnia-Herzegovina, Brasil, Croacia, Albania,
Bulgaria, Letbnia, Portugal, Eslovaquia

0,4a0,6 8 16,7%

08a1,0 19 39,6%

Total 48 100,0%
Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa
DIRPOL/PPGD/UFPR com base na constituicdao e legislacdo. Dados dos paises
europeus: (CEPEJ; 2016).

Apds a elaboracdo de indice de (Autonomia, de Jure) do Ministério Publico, este texto

apresentara relacdes com os indices do Comparative Constitucions Project.

5. RELACOES ENTRE O INDICE DE INDEPENDENCIA (AUTONOMIA, DE
JURE) DO MINISTERIO PUBLICO E OS INDICES DO CCP

Nos indices do Comparative Constitucions Project (CCP), as competéncias atribuidas

ao Executivo brasileiro podem ser classificadas como moderadas, com o terceiro
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maior indice. Por outro lado, o Legislative Power coloca o Brasil entre o 6% dos paises
gque mais atribui poder constitucionalmente ao Legislativo. Por fim, a
constitucionalizacdo da Judicial Independence brasileira se encontra entre o 10% mais

elevado do conjunto de 190 paises comparados.

Existe uma tendéncia de que a constitucionalizagdo de maior independéncia judicial
reste associada a constitucionalizacdo de maior poder do Legislativo e menor poder
do Executivo, sendo que, no caso do Brasil, os trés poderes (Executivo, Judiciario e
Legislativo) tém seus indices semelhantes. No Brasil, os deputados e senadores
constituintes de 1988 fixaram de forma elevada a maioria das prerrogativas
consideradas pelo CCP, atribuindo substancialmente competéncias e garantias

constitucionalizadas aos poderes estatais.
E quanto ao Ministério Publico?

Como o Ministério Publico brasileiro possui garantias funcionais, institucionais,
orcamentarias quase idénticas aquelas do Judiciario, é légico afirmar que esses
elementos posicionariam o Ministério Publico no Brasil, comparativamente, em estrato
com elevado grau de independéncia e autonomia. De fato, nos indicadores de
autonomia construidos a partir do CEPEJ* e do nosso indice CEPEJ/DIRPOL, a
independéncia/autonomia do MP do Brasil estd dimensionada no estrato mais
elevado, na comparacdo com 46 paises europeus e Israel. Frisa-se que o CEPE]
verifica as garantias de autonomia do Ministério Publico, levando em consideracao
tanto a legislagdo infraconstitucional como a legislagao constitucional nos paises
avaliados, porém, no caso brasileiro, grande parte das garantias e das competéncias
reside na propria constituicdo. Em virtude do alto indice de autonomia do Ministério
Publico no Brasil, a CF/88 transformou esse érgdo em importante ator institucional

com fortes poderes.

4 CEPEJ. The European Commission for the Efficiency of Justice. European judicial systems
- Efficiency and quality of justice. CEPEJ] Studies No. 23, Edition 2016 (2014 data), 2016.
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Correlacionando os resultados do indice do Comparative Constitutional Project e o
indice de Prosecutorial Independence (PI, de jure) (VAN AAKEN; FELD; VOIGT, 2010)
com o indice de Autonomia do MP que construimos (CEPEJ/DIRPOL), podemos
verificar se ha alguma regularidade, entre os paises comparados, na
institucionalizacdo das prerrogativas e garantias do Ministério Publico. Quando se
correlaciona o nosso indice de autonomia do Ministério Publico com os indices
apresentados anteriormente para os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (CCP),
torna-se possivel compreender a relagdo entre os poderes estatais e esse drgao
constitucionalmente autonomo (Ministério Publico), buscando possiveis causalidades

na institucionalizacdo do grau de autonomia do MP nos paises comparados.

No Grafico 7, percebe-se que a correlacao mais significativa (no conjunto de 47 paises
europeus e o Brasil) entre o indice de autonomia/independéncia do MP proposto e os
indices do CCP encontra-se na associacao entre Legislative Power (CCP) e autonomia
do MP (CEPEJ/DIRPOL). Ou seja, ha uma correlacdo positiva e fraca, mas existente,
entre uma maior constitucionalizacao de Legislative Power e maior institucionalizagao
de prerrogativas ao MP na amostra analisada. Os demais indices de
constitucionalizacao das instituicoes (Executive Power e Judicial Independence, CCP)

ndo apresentam uma correlagao significativa com a autonomia do MP. 30

%0 O resultado da correlacdo linear (Pearson) e regressdo linear (R?) entre o nosso indice de
autonomia/independéncia do MP (com base nos dados do CEPEJ, 2016) e os outros indices, expostos no
Grafico 7, é o seguinte: com legislative power (r = 0,4094; R? = 0,1676); executive power (r = 0,2749;
R2 = 0,0756); judicial independence (r = 0,2174; R2 = 0,0473); prosecutor independence (r = 0,5828;
R?2 = 0,3397).
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Grafico 7 - Iindice de Independéncia/Autonomia MP (CEPEJ)/DIRPOL) X
Judicial Independence, Executive/Legislative Power (CCP Indices) e
Prosecutorial Independence (PI, de jure) (VAN AAKEN; FELD; VOIGT, 2010)
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Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa
DIRPOL/PPGD/UFPR com base na constituicao e legislacdo. Dados dos paises
europeus: (CEPEJ; 2016). VAN AAKEN; FELD; VOIGT (2010).
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Quadro 1,—fndice de Autonomia MP (CEPEJ/DIRPOL) X Legislative Power
(CCP Indices) (por tercis: Pais; Autonomia MP; Legislative Power)

Autonomia do MP (de jure, CEPEJ/DIRPOL)

Legislative Power (CCP Indices)

19 Tercil

29 Tercil

39 Tercil

Portugal; 0,982; 0,29
Bdsnia-Herzegovina;
0,964; 0,24
Arménia; 0,929; 0,29
Italia; 0,893; 0,24

39 Tercil

Eslovaquia; 0,982; 0,33
Letonia; 0,982; 0,38
Estonia; 0,946; 0,38
Espanha; 0,946; 0,38
Noruega; 0,911; 0,33

Albania; 0,982; 0,43
Bulgaria; 0,982; 0,52
Croacia; 0,964; 0,43
Brasil; 0,964; 0,48
Montenegro; 0,946;
0,43
Eslovénia; 0,929; 0,52

Grécia; 0,839; 0,24
Franca; 0,750; 0,24

29 Tercil

Irlanda; 0,875; 0,38
Hungria; 0,750; 0,33
Luxemburgo; 0,750;
0,33
Lituania; 0,732; 0,38
Republica Tcheca;
0,714, 0,38
Moldova; 0,696; 0,38
Macedonia; 0,661; 0,38

Romaéania; 0,839; 0,43
Ucréania; 0,804; 0,48
I?olf)nia; 0,714; 0,43
Austria; 0,696; 0,43
Geodrgia; 0,679; 0,43
Sérvia; 0,679; 0,43
Suécia; 0,661; 0,52

Inglaterra (UK); 0,625;
0,09
Chipre; 0,607; 0,19
Alemanha; 0,571; 0,29
Monaco; 0,500; 0,14
Holanda; 0,464; 0,29
Russia; 0,446; 0,24
Azerbaijao; 0,411; 0,29
Malta; 0,357; 0,14
Israel; 0,286; 0,19
Andorra; 0,179; 0,19

19 Tercil

Belgica; 0,589; 0,38
Turquia; 0,446, 0,38
Suiga; 0,179; 0,33

Finlandia; 0,625; 0,48
Dinamarca; 0,411;
0,43

Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa

europeus: (CEPEJ; 2016).
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O indice de prosecutorial independence (P1, de jure), desenvolvido por Van Aaken,
Feld e Voigt®, possui, como esperado, maior correlacdo com o indice de
autonomia/independéncia do MP que construimos. Para avancar na andlise
qualitativa, que nao pode ser medida pela correlagao linear, realizamos uma
estratificacdo por tercis dos indices de autonomia do MP (CEPEJ/DIRPOL) e Legislative
Power (CCP) - (ver Quadro 1). Essa apresentacao dos dados reforca a percepgao que
ha maior probabilidade de encontrar um grau mais elevado de prerrogativas e
garantias institucionais atribuidas ao MP, quando os paises constitucionalizam mais
poderes ao Legislativo. A associacao é limitada, conforme expresso anteriormente,
com grande parte dos paises europeus ndo se enquadrando claramente nessa
tendéncia de atribuir graus semelhantes de poderes ao Legislativo e autonomia
institucional ao MP. Porém, da mesma forma, o Brasil se encontra no extremo superior
de constitucionalizagao/institucionalizacdo de prerrogativas ao poder Legislativo ao
MP.
Grafico 7 - indice de Autonomia MP (CEPEJ/DIRPOL) - Democracias

Consolidadas e Recentes

51 vAN AAKEN, Anne; FELD, Lars P.; VOIGT, Stefan. Do independent prosecutors deter political
corruption? An empirical evaluation across seventy-eight countries. American Law and Economics
Review, v. 12, n. 1, p. 204-244, 2010.
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Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa
DIRPOL/PPGD/UFPR com base na constituicdao e legislacdo. Dados dos paises
europeus: (CEPEJ; 2016).

Por fim, incluimos mais uma variadvel na anadlise, a consolidacdo da democracia em
cada pais, entendendo democracias menos consolidadas como aquelas que tiveram
longos regimes autoritarios (ditadura militar ou socialista) e estabeleceram regimes
democraticos através de uma ruptura marcada por novas constituicdes nos anos 80
e 90 do século passado. Desta forma, se considerarmos democracias consolidadas
(1; anteriores a década de 80) e recentes (2; posteriores a década de 80, Brasil e
paises do leste europeu com constituicdes resultantes da queda do muro), é possivel
ver que ha maior probabilidade de encontrar mais garantias e prerrogativas de
autonomia institucional atribuida ao MP em “democracias recentes”. Isto pode
significar que constituicbes pds anos 80 e de transicdes mais recentes de regimes
autoritarios tendem a reforcar as prerrogativas de autonomia do MP (ver Grafico 8 e
Quadro 2). No Quadro 2 é possivel ver descritiva e qualitativamente a dispersao

apresentada no Grafico 8. Mesmo havendo muitas democracias recentes (do leste
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europeu) com menor grau de institucionalizagdao de autonomia do MP, os indices de

autonomia do MP sdo superiores as democracias consolidadas do mesmo estrato.

Quadro 2 - Indice de Autonomia MP (CEPEJ/DIRPOL) - Democracias
Consolidadas e Recentes

Democracias
Consolidadas

Democracias Recentes

MEDIA; 0,913
Albania; 0,982
Bulgaria; 0,982
MEDIA; 0,868 Letdnia; 0,982
) Eslovaquia; 0,982
% Eg;gungha;’; 8’332 Bésnia-Herz_egovina; 0,964
a8 Noruega; 0,911 CBraIS|_I,.O,964
0 s roacia; 0,964
8 = ltalia; 0,893 Estbnia: 0,946
w o Irlanda; 0,875 et
O N Grécia; 0,839 SerisEnEgT) U 2
T; Franga" 0,750 ArmeAm?; Jeze
g Luxembur’go,' 0,750 EsIovAe:n_la; 0,928
S e Romﬂanla; 0,839
2 Ucrania; 0,804
S Hungria; 0,750
c Litudnia; 0,732
2 MEDIA; 0,480
% Austria; 0,696
o) Suécia; 0,661 P .
S Finlandia; 0,625 HEDIRA0-EE5
€ Inglaterra (UK); 0,625 Republica Tcheca; 0,714
o Chipre; 0,607 Pol6nia; 0,714
S & Belgica; 0,589 Moldova; 0,696
5 0 Alemanha; 0,571 Georgia; 0,679
< = Mdnaco; 0,500 Sérvia; 0,679
° Holanda; 0,464 Macedonia; 0,661
Turquia; 0,446 Russia; 0,446
Dinamarca; 0,411 Azerbaijao; 0,411
Malta; 0,357
Israel; 0,286
Andorra; 0,179
Suica; 0,179
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Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa
DIRPOL/PPGD/UFPR com base na constituicdao e legislacdo. Dados dos paises
europeus: (CEPEJ; 2016).

Esta conclusdo é muito importante para o caso do Brasil, pois confirma os poderes
atribuidos ao MP na CF/88, que garantiram maior autonomia e independéncia. A maior
quantidade de prerrogativas do MP parece ser um produto que se acentua no periodo
posterior aos anos noventa e estd mais fortemente associada a transicdo de regimes
autoritarios nesse periodo, confirmando que a Constituicdo brasileira de 1988
também trouxe maior constitucionalizagao para promover mais garantias a autonomia

do Ministério Publico.

CONSIDERACOES FINAIS

O artigo tem por objetivo principal desenvolver um indice para mensurar a autonomia
e a independéncia do Ministério Publico, permitindo uma andlise comparada do

Ministério Publico brasileiro com outras instituicdes estatais semelhantes no mundo.

Para realizar esta comparagao, inicialmente, utilizamos indices consolidados na
literatura que analisam os poderes centrais do Estado (no mesmo pais e entre os
paises comparados): Executivo, Legislativo e Judicidrio, que serviram para
dimensionar, dentro de um pais, a relacao entre os poderes €, eventualmente, sugerir
uma explicacdo causal para a independéncia/autonomia do MP de cada pais. Pela
abrangéncia (190 paises comparados), utilizamos os indices do CCP (Comparative
Constitutions Project). O exame inicial do indice Judicial Independence (CCP) ja
permite constatar, indireta e comparativamente, a elevada autonomia institucional e
constitucional do Ministério Publico brasileiro, pois a estrutura constitucional do
Judiciario brasileiro é semelhante ao do Ministério Publico, sendo um arranjo
constitucional incomum a imensa maioria dos 190 Estados nacionais comparados pelo
CCP. Os principais achados, em relacao ao Brasil, permitem verificar que a

constituicdo brasileira a) garante maior independéncia/autonomia ao Judiciario do
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que poderes a legislatura nacional, mas b) a independéncia e a autonomia judiciais e
os poderes/competéncias do Legislativo sdo mais robustos do que os poderes
atribuidos ao Executivo. E a maioria esmagadora das garantias do Judiciario brasileiro

é estendida constitucionalmente ao Ministério Publico.

Em seguida, abordando o objeto central do texto, descrevemos e construimos um
indice de independéncia/autonomia do Ministério Publico, além de buscar associacdes
e, eventualmente, causalidades que pudessem sustentar uma explicacdao para a
ampliacdo, pela CF/1988, das prerrogativas e competéncias do Ministério Publico
brasileiro, que, comparativamente, faz desse érgao estatal um dos MP com mais
elevado grau de autonomia e independéncia formal. Para tanto, desenvolvemos um
indice de Independéncia/Autonomia do MP (CEPEJ/DIRPOL) com base em
prerrogativas institucionais (de jure), compilando a legislagao brasileira e utilizando
os dados organizados pelo CEPE] (The European Commission for the Efficiency of
Justice) para 47 paises europeus, 6rgao oficial da Comunidade Europeia. Essa escolha
metodoldgica limitou a comparacao, presente neste artigo, do Brasil com paises
europeus. A ampliacdo da amostra com paises da América Latina € uma das agendas
de pesquisa a ser implementada pelo DIRPOL/PPGD. Os primeiros achados, os quais
sao resultantes do indice, demonstram que o Brasil apresenta quase todas as
prerrogativas e garantias atribuidas ao MP de forma plena. Isto €, em comparacao
com os paises europeus, a independéncia e a autonomia do Ministério Publico
brasileiro encontram-se no estrato mais elevado do indice, sendo um dos paises que
mais atribui garantias e prerrogativas constitucionais e estatutarias ao Ministério
Publico. Situacdao semelhante aquela descrita na constitucionalizacdo da Judicial
Independence brasileira, a qual esta entre o 10% mais elevado do conjunto de 190

paises comparados pelo CCP.

Na correlagdo entre o nosso indice de autonomia/independéncia do MP e os indices
do CCP, um dos principais achados é a associacdo entre Legislative Power (CCP) e
autonomia do MP (CEPEJ/DIRPOL). Isto é, ha uma correlacdo positiva e fraca, mas

existente entre uma maior constitucionalizacdo de Legislative Power e maior
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institucionalizacdao de prerrogativas ao MP na amostra analisada. Esse achado reforga
a percepgao, ainda que estatisticamente limitada, sobre a maior probabilidade de
encontrar um grau mais elevado de prerrogativas e garantias institucionais atribuidas

ao MP, quando os paises constitucionalizam mais poderes ao Legislativo.

Por fim, introduzimos mais uma variavel na andlise para compreender o grau de
autonomia/independéncia do MP na amostra de paises comparados: a consolidacdo
da democracia. Considerando a classificacao de democracias consolidadas e recentes,
foi verificado que ha maior probabilidade de existir mais garantias e prerrogativas de
autonomia institucional atribuida ao MP em “democracias recentes”. Uma
interpretacdo possivel desse achado é que os constituintes nas transicdes mais
recentes de regimes autoritarios tenderam a reforgar as prerrogativas de autonomia
do Ministério Publico. Mesmo salientando o limite explanatério dessa observacao
descritiva das frequéncias na amostra, esta associacdo entre democracias recentes e
grau de autonomia do MP é muito importante para o caso do Brasil, porque confirma
os poderes atribuidos ao MP na CF/88, que garantiram maior autonomia e

independéncia.
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) ANEXOS
Quadro Al - Indicadores - Indice (de jure) de Independéncia/Autonomia do
Ministério Publico (MP) comparado (adaptado de CEPEJ, 2016/DIRPOL)
Indicadores / Indice de autonomia MP comparada (adaptado de CEPEJ,
2016)

(1) Estatuto dos procuradores publicos / Status of public prosecutors (0 - 1):
1.1Estatutariamente independente / Statutorily independente (1=yes;

0=9)

1.2Sob o Ministério da Justica ou outra autoridade central / Under the

Ministry of Justice or another central authority (-0,5=yes)

1.30utro / Other (-0,5=yes)

(2) Regulamento para evitar instrucdes especificas para processar ou nao,
dirigido a um procurador em um tribunal? / Regulation to prevent specific
instructions to prosecute or not, addressed to a prosecutor in a court?
(1=yes; 0=g)

(3)Mandato do Ministério Publico / Term of office of prosecutors (0 - 1):
3.1Compromisso até a aposentadoria / Appointment until retirement

(1=yes; 0=0)

3.2Contrato Renovavel / Renewable contract (-0,5=yes)

(4) Papel do Ministério Publico / Role of public prosecutor (14 itens; x=Xyes:-
14/14)

4.1 Papel do procurador para conduzir ou supervisionar a investigagao
policial / Role of public prosecutor - to conduct or supervise police
investigation (1/14=yes; 0=g)

4.2 Papel do procurador para conduzir investigagdes / Role of public
prosecutor - to conduct investigations (1/14=yes; 0=g)

4.3 Papel do ministério publico - quando necessario para solicitar
medidas de investigacdo do juiz / Role of public prosecutor- when
necessary, to request investigation measures from the judge
(1/14=yes; 0=9)

4.4 Papel do procurador publico para acusar / Role of public prosecutor-
to charge (1/14=yes; 0=0)

4.5 Papel do procurador publico - apresentar o caso em tribunal / Role of
public prosecutor- to present the case in court (1/14=yes; 0=g)

4.6 Papel do procurador publico — propor uma sentenca ao juiz / Role of
public prosecutor- to propose a sentence to the judge (1/14=yes;
0=g)

4.7 Papel do procurador publico para apelar / Role of public prosecutor-
to appeal (1/14=yes; 0=g)

4.8 Papel do procurador publico para supervisionar o processo de
execucao / Role of public prosecutor- to supervise the enforcement
procedure (1/14=yes; 0=g)
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4.9 Papel do promotor publico - descontinuar um caso sem precisar de
uma decisdao de um juiz / Role of public prosecutor- to discontinue a
case without needing a decision by a judge (1/14=yes; 0=g)

4.10 Papel do promotor publico encerra o caso impondo ou negociando
uma sangao ou medida sem exigir uma decisao judicial / Role of public
prosecutor- end the case by imposing or negotiating a penalty or
measure without requiring a judicial decision (1=yes; 0=g)

4.11 Papel do procurador publico - outros poderes significativos / Role
of public prosecutor- other significant powers (1/14=yes; 0=9)

4.12 Papel em processos civis e adminsitrativos / Role in civil and
administrative cases (1/14=yes; 0=g)

4.13 Papel do procurador publico em casos de insolvéncia - Role of public
prosecutor- role in insolvency cases (1/14=yes; 0=g)

4.14 Papel do procurador publico — A vitima pode contestar uma decisao
do promotor publico / Role of public prosecutor- The victim can
dispute a decision of the public prosecuctor (1/14=yes; 0=9)

Fonte: Organizado pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR com base nos
parametros propostos pelo CEPE] (2016) para avaliar a autonomia do Ministério
Publico.
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Tabela A1 - Dados e Indice de Independéncia/Autonomia do MP - Prosecutorial Independence

(de jure) [CEPE]/DIRPOL
Despes S;'S&O INDICE de
Despesa| a por Independénci
Anual (1((2] (3
Total hab do Promotor a/ ) ) ) (4)
Paises Populagao I\{IP(~ MP PUblico — Autonomia do | ., | ek | ek | Ok
(milhde | (2015. Inicio de MP ) ) )
s€) (0 | CNMp) | {1¢10 A€ | (cEPEI/DIRP
(€) %) ©) oL)
Albania | 2.893.005 | 11,88 | 4,11 | 8.988 0,982 1,0/1,0/1,0 0'32
Alemanha | 80.780.728 | 523,35 | 6,48 | 45.294 0,571 0,5(0,0/1,0 0'58
Andorra | 76.949 0,67 | 870 | 73.877 0,179 0,010,0/0,0 O'Zl
Arménia | 3.010.600 | 6,87 | 2,28 - 0,929 1,0/1,0/1,0 O'Zl
Austria | 8.584.926 | -- - 53.486 0,696 0,0(1,0/1,0 0'678
Azerbaijio| 9.477.100 | 51,88 | 5,47 | 6.427 0,411 0,5/0,0/0,5 0'364
Belgica |11.209.044| -- - 66.182 0,589 0,5(0,0/1,0 0';35
Bdsnia- 0.85
Herzegovi | 3.827.343 23,72 6,20 23.884 0,964 1,0(1,0(1,0 ’7
na
[ 204.450.6 | 4.825,0 1, 1,1, 0,85
Brasil 5 2301 23,60 | 95.560 0,964 o I ol
Bulgaria | 7.202.198 | 93,70 | 13,01 | 15.317 0,982 1,0]1,0(1,0 0'32
Chipre | 858.000 | 15,80 | 18,41 | 34.030 0,607 1,0/0,0/1,0 o,gz
Crodcia | 4.225.316 | 40,82 | 9,66 | 22.740 0,964 1,0/1,0]1,0 0'35
Dinamarca| 5.659.715 | 97,12 | 17,16 | 53.623 0,411 0,0(0,0/1,0 0'364
ESCS;'a' 5.347.600 - - 42.501 0,179 0,0/0,0/0,0 O'Zl
Eslovéquia| 5.421.349 | 70,10 | 12,93 | 28.060 0,982 1,0/1,0/1,0 0'32
Eslovénia | 2.061.085 | 17,56 | 8,52 | 31.368 0,929 1,0/1,0/1,0 O'Zl
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Espanha | 46.439.864 | 270,48 | 5,82 | 47.494 0,946 1,0/1,0{1,0] %7
Estonia | 1.313.271 | 10,63 | 8,09 | 22.440 0,946 1,0(1,0(1,0 %78
Finlandia | 5.471.753 | 46,22 | 8,45 | 48.619 0,625 0,0(1,0(1,0] %°
Franca |66.317.994 | 780,76 | 11,77 | 41.552 0,750 0,0(1,0(1,0] °
Gedrgia | 3.729.500 | 13,50 | 3,62 | 9.996 0,679 0,0(1,0(1,0] %/
Grécia |10.846.979| -- - 30.159 0,839 0,51,0(1,0] %5°
Holanda | 16.902.146 | 568,73 | 33,65 | 81.162 0,464 0,0(0,0(1,0 %5°
Hungria | 9.855.571 | 119,74 | 12,15 | 16.217 0,750 1,0]0,0(1,0 1’80
Ingff)tfrra 57.408.654 | 854,56 | 14,89 - 0,625 1,0/0,0/1,0 0'050
Ilanda | 4.625.885 | 37,81 | 8,17 | 30.218 0,875 1,0/1,0/1,0] %2°
landado ! 1.840.408 | - - - 0,375 1,0/0,0{0,0| %>°
Israel | 8.296.600 |  -- - 22.924 0,286 0,0/0,0/0,5 24
ltélia | 60.795.612 | 4503 | 24,02 | 56.263 0,893 1,0/1,0/1,0 %>’
Leténia | 2.001.468 | 21,77 | 10,88 | 19.369 0,982 1,0/1,0{1,0| %2?
Lituania | 2.921.262 | 28,56 | 9,78 | 16.195 0,732 1,0/0,01,0| %2?
Lung"b“r 563.000 - - 75.316 0,750 1,0/0,0/1,0 M°
Macedénia| 2.069.172 | 6,50 | 3,14 | 17.719 0,661 0,0/1,0[1,0 %%
Malta | 429.344 - - 30.628 0,357 0,00,0/1,0 %%
Moldova | 3.555.159 | 8,34 | 2,35 | 3.217 0,696 1,0/0,0/1,0 */®
Ménaco | 37.800 | 1,36 | 35,92 | 46.226 0,500 0,0/0,0/1,0 120
Montgnegr 620.029 | 5,18 | 8,35 | 18.453 0,946 1,0/1,0|1,0 0'678
Noruega | 5.165.802 | 20,82 | 4,03 - 0,911 1,0/1,0/1,0 0'3?4
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Poldnia | 38.496.000 | 437,42 | 11,36 | 20.849 0,714 1,000/ 1,0 %8
Portugal |10.374.822 | 88,79 | 8,56 | 35.699 0,982 1,0/1,0{1,0| %2?
R?E’Egliga 10.524.783 | 85,21 | 8,10 | 25.124 0,714 1,0/0,0(1,0 0'35
Roménia | 22.279.183 | 238,80 | 10,72 | 23.676 0,839 0,5(1,0(1,0 %5°
Russia | T40-207:28 | 1-396,:5 1 g 93 - 0,446 1,0/0,0/0,0] */®
Sérvia | 7.114.393 | 35,55 | 5,00 | 17.728 0,679 0,0(1,0(1,0 %/
Suécia | 9.747.355 | 138,46 | 14,20 | 61.480 0,661 0,0(1,0(1,0] %4
Suica | 8.237.666 | 539,21 | 65,46 | 116.230 0,179 0,010,0/0,0 O'Zl
Turquia | 77.695.904 |  -- - 21.108 0,446 0,0[0,0/1,0 7%
Ucrénia |42.929.000|  -- - 5.094 0,804 1,0/1,0/0,5 %/

(*) Dados para o Brasil de 2015. CNMP (Conselho Nacional do Ministério Publico). Demais paises
CEPEJ (2016). Conversao R$ para €, cotacdo média BCB-Banco Central do Brasil, 2015/2017.
(k%) (1) Status of public prosecutors - Statutorily independente; (2) Regulation to prevent
specific instructions to prosecute or not, addressed to a prosecutor in a court?; (3) Term of
office of prosecutors (Mandate); (4) Role of public prosecutor (CEPEJ, 2016, p. 114, 118 e 124).
Fonte: Dados para o Brasil definidos pelos pesquisadores do Nucleo de Pesquisa
DIRPOL/PPGD/UFPR com base na constituicao e legislacdo. Dados dos paises europeus: (CEPEJ;
2016). https://rm.coe.int/european-judicial-systems-efficiency-and-quality-of-justice-cepej-
stud/1680786b58.
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