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RESUMO

DE ALMEIDA, Ananda Palazzin. O Ministério Publico como litigante habitual: uma atuagao
estratégica? 2019. 401p. Dissertagdo (Mestrado. Direito Processual) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sio Paulo, Sdo Paulo, 2019.

A pesquisa examinou o Ministério Publico de Sao Paulo como litigante habitual na tutela dos
interesses sociais, que podem ser sub-representados nos processos sociais. O sistema de justica
brasileiro esta marcado por problemas de universalizagao e distributividade do acesso a justica e esta
sobrecarregado por litigantes habituais que auferem vantagens na litigancia, dificultando o acesso e
a dispensa da prestacdo adequada aos interesses daqueles que sequer chegam ao sistema ou que tém
a sua tutela promovida raramente. A tutela desses interesses pode enfrentar obstaculos e
desvantagens, pela tendente disparidade estratégica entre as partes ou a sua dispersdo,
indivisibilidade ou baixa atribui¢ao individual do bem subjacente (sub-representacdo). Embora a
legitimidade extraordinaria do Parquet presuma que agird como bom representante, cogita-se que a
aferi¢do da qualidade da sua atuagdo ndo seja dissociada do ambiente do sistema de justica e que
possa ser mais adequada a medida em que responda, supere ou equacione potenciais desvantagens
da coletividade tutelada decorrentes da forma de atuagao de alguns dos seus usuarios. Indagou-se se
o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, da forma como estruturado e normatizado, ¢ apto a
se organizar como um litigante habitual, nos termos da tipologia de Marc Galanter, e obter
vantagens estratégicas no jogo da litigancia, especificamente como agente na drea de tutela dos
interesses sociais. As hipoteses foram: (1) ha algum grau de frui¢do e mobiliza¢do pelo Parquet
Paulista das vantagens atribuidas, segundo a tipologia de Galanter, aos litigantes habituais e (11) ha
diferencas relevantes entre a litigancia desenvolvida pelo Parquet Paulista e a atuagdo estratégica dos
litigantes habituais. O exame foi conduzido pela anélise empirica qualitativa e de marcos teoricos: a
tipologia dos usuarios do sistema de justica de Galanter e o modelo de Parquet de Rogério Arantes.
Para Galanter, os litigantes habituais poderiam auferir vantagens estratégicas nos litigios, associadas
com um olhar informado, organizado, especializado, experiente, planejado, prospectivo e macro dos
litigios, o que permitiria uma atuacdo seletiva, coesa e persistente em prol do atingimento de
finalidades ou interesses do litigante. Tais vantagens também poderiam ser atingidas pela
“reorganizagdo das partes”, com a organizagdo dos litigantes ocasionais em grupos coesos €
organizados, papel que aparenta se alinhar com o do Parquet, como tutor, agente, dos interesses
sociais. ldentificaram-se fatores associados a estrutura e a normatiza¢ao do Parquet Paulista, quando
atua como agente na tutela de interesses sociais, que ora se aproximam ¢ ora se afastam da atuagéo
estratégica dos litigantes habituais. Como exemplos da primeira situacdo ha a diversidade de
ferramentas disponiveis para atuagdo, o corpo de pessoas qualificadas, a organiza¢do burocratica

permanente ¢ a proximidade com o aparato judicial. As diferengas na litigancia se relacionam com



questdes como o ndo desenvolvimento de uma atuacao seletiva — ante o principio da obrigatoriedade
-, a falta de uniformidade, persisténcia e planejamento — dada a independéncia funcional, a
descontinuidade na atuacdo, o baixo direcionamento institucional e brando contato entre os membros
-, além da atuacao reativa e rotineira, em detrimento de ativa, inovadora e articulada na tutela dos

interesses sociais.

Palavras chave: Ministério Publico - acesso a justica — litigancia repetitiva — litigantes habituais —
interesses sociais sub-representados— representatividade adequada — vantagens estratégicas.



ABSTRACT

DE ALMEIDA, Ananda Palazzin. The State’s Attorney Office as a repeat player: a strategic
action? 401p. Dissertacdo (Mestrado. Direito Processual) — Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.

This analysis examined Sdo Paulo State’s Attorney’s Office as a repeat player while advocating for
social interests, which may be underrepresented in social claims. The Brazilian justice system is
marked by problems of universal and distributive nature in the access to justice and is overloaded
with repeat players that obtain advantages in litigating, preventing the access and provision of
adequate response to the interests of those who do not even reach the system or rarely have rights
awarded. The protection of such rights may face obstacles and disadvantages, due to the likely
strategic disparity between the parties or their dispersion, indivisibility or low individual attribution
of the right at stake (underrepresentation). Even though the extraordinary jurisdiction of the State’s
Attorney assumes that they will act as a good advocate, it is possible to question that the assessment
of the quality of their work is not separate from the environment of the justice system and that it may
be more appropriate as it responds, overcomes or equates potential disadvantages of the protected
collective arising from the method of work of some of their users. The question posed is whether Sao
Paulo State’s Attorney’s Office, as it is structured and regulated, is able to organize itself as a repeat
player, under the terminology used by Marc Galanter, and obtain strategic advantage in the
litigation game, especially as an agent in the protection of social interests. The hypotheses were: (1)
there is some degree of use and mobilization of these advantages by Sdo Paulo State’s Attorney’s
Office to the repeat players, according to Galanter’s typology and (11) there are relevant differences
between the litigation carried out by Sao Paulo State’s Attorney’s Office and the strategic litigation
of repeat players. The examination was conducted using qualitative empiric analysis of theoretical
marks: the typology of users of Galanter’s justice system and the State’s Attorney’s Office model by
Rogerio Arantes. According to Galanter, repeat players could obtain strategic advantages in disputes,
with the use of an informed, organized, specialized, experienced, planned, prospective and macro
view of litigation, which could allow a selective, cohesive and persistent action to the benefit of the
attainment of ends or interests of the claimant. Such advantages could also be reached by the
“reorganization of the parties”, with the organization of one shooters in cohesive and organized
groups, a role that is apparently aligned with the State’s Attorney’s Office, as a protector and agent
in social interests. Factors concerning the structure and regulation of Sdo Paulo State’s Attorney’s
Office when acting to protect social interests were identified. They alternate between close and far
from the strategic action by repeat players. As examples from the first situation, there are the diversity
of tools available, the group of qualified people, the permanent bureaucratic organization and the
closeness to the judicial structure. The differences in litigation are related to matters such as the lack
of development of selective prosecution — in light of the mandatory action principle — the absence of



uniformity, persistence and planning — in light of the functional independence, the discontinuity in
action, the low institutional direction and superficial contact among attorneys — in addition to the
reactive and routine action, instead of active, innovative and articulate prosecution to defend social
interests.

Key words: State’s Attorney’s Office — access to justice — repetitive litigation — repeat players —
underrepresented social rights — adequate representation — strategic advantages
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INTRODUCAO

A presente pesquisa objetiva examinar o Ministério Ptblico do Estado de Sdo Paulo
como litigante habitual na tutela dos interesses sociais, os quais, como se vera, tendem a se
mostrar sub-representados nos diversos processos sociais. Referido exame sera conduzido a
partir de analise empirica qualitativa e de dois marcos teoricos: a tipologia dos usuarios do
Sistema de Justica de Marc Galanter (capitulo 01) e o modelo de Ministério Publico
delineado por Rogério Arantes (capitulo 02).

Sob um olhar dindmico das partes em litigio, Galanter (1974)! aventa que, em razio
do seu tamanho, de diferengas na situagao de direito e dos recursos dos quais sdo dotados,
determinados sujeitos podem se engajar em litigios com maior frequéncia.

Segundo o autor, os denominados litigantes habituais, que se engajariam com
frequéncia em litigios, tenderiam a neles auferir vantagens estratégicas, que poderiam ser
ampliadas ou perpetuadas pela conformagdo dos demais componentes do sistema juridico
(advogados, institui¢des passivas/sobrecarregadas e aparato normativo). Em contrapartida,
os litigantes ocasionais, que raramente acessariam os tribunais ou se engajariam em litigios,
estariam em posicdo de desvantagem, eis que enfrentariam obstaculos para usufruir
vantagens similares em sua litigancia.

Para Galanter, as referidas vantagens estratégicas estariam relacionadas com a
capacidade e a expertise da parte de mobilizar recursos juridicos, coOm 0 emprego da sua
experiéncia para antever determinadas ocorréncias relativas aos litigios e com O
planejamento para estruturar-se em conformidade. O autor também menciona a possibilidade
de se “jogar com as probabilidades”, tendo em vista a menor importancia atribuida para cada
caso individual pelo litigante que se engaja em reiterados conflitos, assim como a
possibilidade de se entender como resultado favoravel do litigio, a obtengdo de um ganho
diverso daquele tangivel e individual. Citam-se, ainda, como vantagens, a habilidade e o0s
recursos para sustentar as litigancias, disparar casos mais promissores e celebrar acordo
naqueles conflitos cujos resultados possam lhe ser desfavoraveis, levando em consideragdo
a possibilidade de que a decisdo em determinado processo repercuta nos diversos outros com

0S quais se encontra relacionado.

L GALANTER, Marc. Why the “Haves” come out ahead: speculations on the limits of legal change. Law and
Society Review, v. 9, n. 1, p. 95-160, 1974.



Nesse cenario, de acordo com Galanter, a atuagdo reputada como estratégica dos
litigantes habituais partiria de um olhar informado, organizado, especializado, experiente,
planejado, prospectivo ¢ macro dos litigios, o que permitiria a adogdo de uma atuacdo
seletiva, coesa e persistente em prol do atingimento de diferentes finalidades ou interesses
eleitos pelo litigante. Os litigantes habituais poderiam, assim, dentro dos limites de sua
posicao estratégica, sair-se melhor ou pior nos litigios de acordo com a sua capacidade de
mobilizar e utilizar tais vantagens e recursos para o atendimento dos seus interesses, a partir
das condigdes hormativas e institucionais existentes.

No Brasil, ha indicios do alinhamento tipologico dos usuérios que mais frequentam o
sistema de justica e que concentram a grande parcela dos processos em tramite, com os
litigantes habituais e, assim, com o auferimento de vantagens e sua mobilizaco estratégica®.
Da mesma forma, como se vera adiante, dados sugerem que as condi¢des do ambiente
institucional no qual a atuagdo desses litigantes ¢ desenvolvida, marcadas especialmente pela
sobrecarga e pela crescente outorga de efeitos ampliados as decisdes judiciais, fornecem
subsidios para a eventual ampliagdo das suas vantagens, nos termos dessa tipologiaZ.

O Ministério Publico, por sua vez, aparenta estar revestido da qualidade de litigante
habitual, no sentido tipologico de Galanter. Contribuem, para essa percepgao, a sua estrutura
e situacdo de direito, que o conduz, com frequéncia, a buscar a tutela de direitos, dentro e

fora do Poder Judiciario.

! “The considerations and data concerning repeat players and their lawyers reveal that such actors enjoy
considerable advantages in the justice system, especially in view of its complexity and large-scale proportions”
(GABBAY, Daniela Monteiro; SILVA, Paulo Eduardo Alves da; ASPERTI, Maria Cecilia de Aratjo; COSTA,
Susana Henriques da. Why the 'Haves' Come Out Ahead in Brazil? Revisiting Speculations Concerning Repeat
Players and One-Shooters in the Brazilian Litigation Setting, FGV Direito SP Research Paper Series, Sao
Paulo, n. 141, p. 12, Jan. 2016. Disponivel em <http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2716242>.
Acesso em: 7 set. 2016. Ainda: “Although there are still few empirical studies on the topic of repeat players
and repeated litigation in Brazil, findings arising from very recent researches confirm the speculation that
repeat players and specially Public Administration do come ahead in litigation” (Ibid., p.8). No referido artigo
ainda ha mengéo ao papel dos advogados e aos aspectos institucionais mencionados por Galanter. Verifica-se
a existéncia de pesquisas que apontam alguns indicativos do uso de determinadas posigdes estratégicas
indicadas por Galanter — a exemplo da manutengdo/procrastinagcdo de demandas por litigantes habituais,
quando figuram como réus (FALCAO NETO, Joaquim de Arruda; SCHUARTZ, Luis Fernando;
ARGUELHES, Diego Werneck. Jurisdigao, Incerteza e Estado de Direito. Revista de Direito Administrativo,
V. 243, p. 86-87, 2006).

2 “Estudos hoje disponiveis revelam a identidade dos principais responsaveis pelo nimero excessivo de
processos judiciais (...) HA aqui um mecanismo perverso de retroalimentagdo, em que a morosidade cria
incentivos para a ado¢do de comportamentos que agravam ainda mais a morosidade” (lbid., p. 87). “As
deficiéncias do aparelho judicial, somadas aos ritos processuais, criam situacdes de vantagem e/ou privilégios,
portanto, de desigualdade. (...) E consensual entre os especialistas a avaliagdo de que ingressar em juizo, no
caso de quem deve, ¢ um bom negocio, seja este réu o setor publico ou particulares. Apesar das criticas, todos
os numeros referentes ao Judiciario sdo grandiosos” (SADEK, Maria Tereza. Judiciario: mudangas e reformas.
Estudos Avancados, Sdo Paulo, v. 18, n. 51, p. 86, 2004



Nesse sentido, o papel institucional de agente na tutela de interesses sociais sugere
que 0 Ministério Publico possa servir como meio para melhorar a posi¢ao estratégica de
interesses sub-representados, como indicado por Galanter, ao dar voz e representar esses
interesses que, em muitas hipoteses, enfrentam dificuldades ou desvantagens para serem
tutelados e terem o seu acesso a justica promovido em condi¢des de paridade com os
litigantes habituais®.

O Ministério Publico acompanhou nas ultimas décadas o processo de transformagdes
sociais e juridicas que inseriu o Poder Judiciario como um dos lugares centrais para a busca
da efetivagdo de direitos?, sendo participe da atribui¢io dos contornos ao acesso a justica e
da tutela dos interesses sociais®, especialmente apds as transformagdes institucionais que

tiveram como apice a Constitui¢do Federal de 1988 e que refor¢aram as suas atribui¢des

3 Segundo o0 autor, como se vera detidamente no capitulo 02, aqueles que ndio possuem recursos, organizagao
e experiéncia estratégica em litigios, poderiam ter a sua posigdo tendencialmente equalizada frente aos
litigantes habituais por meio da melhoria da sua posicdo estratégica, inclusive, por exemplo, pela sua
organizagdo ou representacao para aprimorar a sua capacidade de condugao de casos, de modo a atuar de modo
coordenado, jogar estratégias de longo prazo, se beneficiar de servicos juridicos de qualidade (GALANTER,
1974, p.141).

4 Tratando dos movimentos que conduziriam ao protagonismo dos tribunais, em um contexto de visibilidade e
quebra de expectativas dos jurisdicionados, o autor aponta que “Mesmo descontando a debilidade crénica dos
mecanismos de implementagdo, a Constitui¢do de 1988 veio aumentar as expectativas dos cidaddos de verem
cumpridos os direitos e as garantias, de tal forma que, a execucdo deficiente de muitas politicas sociais pode
transformar-se num motivo de procura dos tribunais.(...) A redemocratizagdo e o novo marco constitucional
deram maior credibilidade ao uso da via judicial como alternativa para alcangar direitos” (SANTOS,
Boaventura de Sousa. Para uma revolug¢ao democratica da justica. Coimbra: Almedina, 2015, p. 22-23 ¢
31). Ainda sobre os movimentos que conduziram o Poder Judiciario a uma posicdo de centralidade, envolvendo
a ampliacdo da sua visibilidade e acessibilidade como um prestador de servigos publicos, cf. CUNHA, Luciana
Gross. What Kind of Judiciary Do We Want? The access to Justice in Brazil. FGV Direito SP Research Paper
Series, Sao Paulo, n. 05, p 1-16, Out. 2013. Disponivel em: < https://ssrn.com/abstract=2335147>.

5 “CARVALHO, Ernani; LEITAO, Natalia. O novo desenho institucional do Ministério Pablico e o processo
de judicializacdo da politica. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 6, n. 2, p. 399-421, Jul/Dez. 2010. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24110/22889>. Acesso em: 12
mar. 2017. Ainda sobre as mudangas do sistema de justica, na demanda por e no seu interior, sendo “O
Ministério Publico — a maior inovagdo institucional — foi concebido como essencial a fungdo jurisdicional do
Estado (....)” (SADEK, Maria Tereza. Acesso a Justica: visdo da sociedade. Justitia, Sdo Paulo, vol. 65, n.
198, p. 271-279, jan/jun. 2008. Ainda: ASPERTI, Maria Cecilia de Araujo. Meios consensuais de resolu¢io
de disputas repetitivas: a conciliagdo, a media¢do e os grandes litigantes do Judiciario. 2014. p. 18-19.
Dissertagdo (Mestrado) - Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014. Mencionando
a relagdo entre as mudangas constitucionais, o fortalecimento dos referidos atores e o debate sobre o acesso a
justica: CUNHA, Luciana Gross; GABBAY, Daniela Monteiro (Orgs.). Litigiosidade, morosidade e
litigAncia repetitiva no Judiciario: uma analise empirica. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 31. A respeito da
evolugdo dos estudos relacionados com o acesso a justica cf. JUNQUEIRA, Eliane. Acesso a justica: um olhar
retrospectivo. Revista Estudos Histéricos, Rio de Janeiro, v. 9, n. 18, p. 389-402, dez.1996. Sobre as
diferentes acepgdes do acesso a justiga e as divergéncias doutrinarias em torno da extensdo do que se entenderia
como democratizagdo do acesso a justica cf. CUNHA, Luciana Gross. Juizado Especial: criacio, instalag¢io,
funcionamento e a democratizacdo do acesso a justica. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, pp. 5-13. Sobre as
especificidades da evolugdo do acesso a justi¢a no cendrio brasileiro, cf. COSTA, Susana Henriques da. Acesso
a Justi¢a: Promessa ou Realidade? Uma analise do litigio sobre creche e pré-escola no Municipio de Sao Paulo.
Civil Procedure Review, v.7, n.2, p. 38-68, mai./ago., 2016.
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como representante da sociedade, defensor dos interesses sociais e, para alguns, efetivo
instrumento para a promogio do aludido acesso®.

Como destacado por Arantes, entre as finalidades assumidas ao longo do aludido
periodo de “reconstru¢ado institucional” de um Ministério Publico independente e dotado de
uma série de prerrogativas, a de agente na tutela de interesses sociais, vistos como os direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos, ganhou destaque, contando com o seu discurso
sobre a aderéncia dessa fungdo a vocagdo do Parquet para atuar como defensor de uma
sociedade civil reputada como hipossuficiente’.

Ha previsdo de que o exercicio das referidas finalidades, por sua vez, seja suportado
pela atuagdo ampla em termos geograficos, pela dotagdo de recursos, pela sua composigao
por profissionais capacitados, pela regulamentagdo por normas que conferem autonomia e
independéncia aos seus membros, assim como pela disposi¢do de amplo arcabougo
normativo e de instrumentos processuais que buscam viabilizar tais finalidades
institucionais, tanto pela via extrajudicial (como o inquérito civil), quanto por meio do acesso

frequente ao Poder Judiciario®.

6 “Dentre tais institui¢des, a que mais sofreu modificagdes significativas pela Constituinte de 1987/88 foi o
Ministério Publico. (...) a instituicdo adquiriu autonomia funcional, passando a ser independente de todos os
Poderes do Estado e a deter atribuigdes bastante refor¢adas de representante da sociedade. Sem duvida, essa
mudanga de status fez com que o Ministério Publico fosse capaz de atuar como um relevante ator politico
(SADEK, 2000; ARANTES, 2002; KERCHE, 2003)” (CARVALHO, Ernani; LEITAO, Natalia, O novo
desenho institucional do Ministério Piblico e o processo de judicializagdo da politica, Revista Direito GV,
Sao Paulo, V. 6, n. 2, p. 399-421, Jul. 2010. Disponivel em
:<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24110/22889>. Acesso em: 12 mar.
2017. Sobre os papéis institucionais do Ministério Publico, inclusive relacionados com a defesa dos interesses
sociais cf. MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. A evolugio institucional do Ministério Péblico brasileiro. In:
SADEK, Maria Tereza (Org.) Uma introducio ao estudo da justica. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de
Pesquisas Sociais, 2010. pp. 65-94. Sobre o desenvolvimento institucional e desenho dos instrumentos para
atuacdo autonoma do Ministério Publico cf. CASTILHO, Ela Wiecko Volkmer de; SADEK, Maria Tereza. O
Ministério Piblico Federal e a Administracio da Justica no Brasil. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de
Pesquisa Social, 2010. SADEK, Maria Tereza. Cidadania e ministério publico. In: SADEK, Maria Teresa (org.)
Justi¢a e cidadania no Brasil. Rio de Janeiro: Centro Edelstein, 2009. p. 3-22. KERCHE, Fabio. Autonomia
e Discricionariedade do Ministério Publico no Brasil. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 50, n.
2, 2007, pp. 259-279, 2007. CORTES, Lara Barbosa Quadros.ist- O Ministério Piiblico e a Defesa do Direito
a Educacio: um estudo de caso sobre a atuagdo dos promotores de justica da Grande Sao Paulo. 2010. 101 f.
Dissertacao (Mestrado) - Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagfo Getilio Vargas, Sdo Paulo,
2010.ARANTES, Rogério Bastos. Direito e politica: o Ministério Publico e a defesa dos direitos coletivos.
Revista brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo,v. 14, n. 39, p. 83-102, fev. 1999. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-69091999000100005&Ing=pt&nrm=iso>.
Acesso em: 18 fev. 2017.

7 ARANTES, Rogério Bastos. Ministério Piiblico e politica no Brasil. Sio Paulo: Educ: Editora Sumaré:
Fapesp, 2002

8 “Diferentemente de outros paises, onde a advocacia de interesse publico é exercida primordialmente por
atores da sociedade civil, no Brasil, 6rgaos de litigio do Estado, como o Ministério Publico (estaduais e federal)
e as Defensorias Publicas (estaduais e federal) ocupam, em parte, o espago da mobilizagdo juridica e de uma
atuacdo judicial tematica. Esses 6rgdos de litigio do Estado sao dotados de uma grande capacidade institucional
de defesa de direitos, sem comparagao em outros paises. Possuem profissionais qualificados, bem remunerados,
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Seja pelo volume e a frequéncia com que a mobilizagdo de tais recursos e fins
institucionais ¢ demandada, seja pela natureza dos interesses sociais que sao objeto de tutela,
o Ministério Publico ¢ um litigante que busca tutelar direitos e dirimir conflitos por diversos

canais com habitualidade, estando “burocraticamente organizado®’

para tanto. Pelas mesmas
razdes, os impactos da tutela desses conflitos e, portanto, da atuagdo desse ator, tendem a ter
0s seus efeitos ampliados no sentido de repercutir em diversas esferas juridicas e em variados
processos ou conflitos.

Como se vera, a natureza dos interesses sociais - que, especialmente em virtude de sua
dispersdo, indivisibilidade ou baixa atribui¢ao individual do bem que lhe ¢ subjacente,
tendem a ser sub-representados socialmente-, somada as fungdes e as ferramentas outorgadas
ao Ministério Publico para a sua tutela, permitem vislumbrar a existéncia de pontos de
contato entre a atuagdo do Parquet como agente na tutela dos aludidos interesses e 0s
possiveis formatos de reorganizacdo “daqueles que nao tém”, como expressado por Galanter.

De acordo com essa logica, o Ministério Publico serviria como instrumento para
viabilizar a tutela e a equiparagdo desses interesses em termos de atuacdo estratégica, ao
figurar, ele mesmo, como litigante habitual.

Nao obstante, a analise da estrutura e do desenho institucional criados para que o
Parquet tutele os interesses sociais suscita questionamentos acerca da viabilidade da
institui¢do deter ou mobilizar algumas vantagens que, segundo a tipologia de Galanter,

permitiriam aos litigantes habituais empreender uma atuagdo estratégica. Como exemplos

com relativa independéncia de atuacdo, abrangente capacidade de atuagdo (local, estadual e nacional). (...) a
sua atuag¢do se assemelha aos elementos anteriormente mencionados como definidores da advocacia de
interesse publico, sobretudo o publico-alvo (grupos sociais marginalizados, minoritarios ou discriminados e
interesses difusos, por exemplo) e a agenda tematica (defesa de determinados direitos). (...) As Defensorias
Publicas, por exemplo, por estarem em contato com um grande volume de demandas individuais, podem
funcionar como um termémetro das necessidades de medidas coletivas. Pela abrangéncia de sua atuag@o,
podem pensar em estratégias de longo prazo de carater de reforma institucional, seja a partir de seu trabalho de
litigio individual ou coletivo, seja por estratégias de negociagdo com Orgdos publicos e privados, prévias ao
litigio. O Ministério Plblico também possui uma série de instrumentos que possibilitam atacar problemas de
reforma institucional, gragas ao tratamento da dimens@o coletiva dos conflitos, como nas agdes civis publicas,
ou nas negociacdes prévias ao litigio com 6rgéos publicos e privados, os Termos de Ajustamento de Conduta
(TACs). Além disso, pode também realizar propostas de lei” (RODRIGUEZ, José Rodrigo (Coord.).
Advocacia de interesse publico no Brasil: a atuacdo das entidades de defesa de direitos da sociedade civil e
sua interagdo com os orgaos de litigio do Estado. Brasilia: Ministério da Justi¢a, Secretaria de Reforma do
Judiciario, 2013, p. 17-18).

° Trata-se de um dos termos utilizados por Galanter para a definigdo tipoldgica dos litigantes habituais
(GALANTER, 1974, p. 41). Ronaldo Porto Macedo destaca que o Ministério Ptblico “constituiu-se no poder
organizado com atuagdo processual ampla e diversificada, com condi¢gdes de controlar, relativizar e fiscalizar
a atividade do Judiciario. (...) A partir da propria analise do texto constitucional pode-se perceber que promotor
de justica passou a definir-se fundamentalmente por suas atribuigdes como érgdo agente em favor dos
interesses sociais” (MACEDO JUNIOR, 2010, p.11).



tém-se a independéncia funcional dos seus membros, que poderia impactar o
desenvolvimento de uma atuagdo una e coesa entre si, o principio da obrigatoriedade, que
poderia influir na atuagdo seletiva e planejada do Parquet e a organizagdo funcional e
territorial dos seus membros, que poderia condicionar a persisténcia e a continuidade da sua
atuacao.

Outra questao que poderia influir no desenvolvimento de uma litigancia reputada como
estratégica por esse ator ¢ o atual contexto institucional no qual sua atuagio se desenvolve.
Como se vera, para Galanter, o desenvolvimento de uma atuagdo estratégica ¢ marcado
também pelos contornos do ambiente institucional no qual tal litigancia se realiza, que
podem ampliar as vantagens do litigante habitual e influir no resultado dos litigios e no
funcionamento do sistema de justiga.

O aparato institucional brasileiro hoje se depara com uma situagdo de, a0 mesmo
tempo, assoberbamento, pelo grande volume de processos em tramite!? e a persisténcia da

defasagem do acesso a justica®l.

10 ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS (AMB). O uso da justica e o litigio no Brasil.
Brasilia, 2015. Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/uso-justica-litigio-brasil-pesquisa-amb.pdf>. Acesso
em: 11 jan. 2017. SADEK, 2004, p. 88. BRASIL, Ministério da Justi¢a. Gestio e funcionamento dos
cartorios judiciais. Brasilia: Ministério da Justi¢a, 2007. BRASIL. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
Custo Unitario do Processo de Execucido Fiscal na Justica Federal. Brasilia: IPEA, 2011. BRASIL,
Ministério da Justica. O Impacto da Gestdo e do Funcionamento dos Cartérios Judiciais sobre a
Morosidade da Justica Brasileira: Diagnéstico e Possiveis Solugdes. Brasilia: MJ/SRJ, 2011. Sobre as causas
internas e externas ao Judicidrio para o aumento do numero de demandas e indicando a relagdo do estudo das
causas da explosdo de litigiosidade com a evolucdo do papel do Poder Judiciario no Estado Constitucional
Moderno cf. ASPERTI, 2014, p.18.

11 Sobre a exclusdo de parcela da populagdo do acesso a justica e a diferenciagdo da sobrecarga do aparato
judicial e o amplo acesso a justica (notadamente com a concentragdo de processos nas maos de poucos usuarios
cf. ASPERTI, 2014, p. 22. Sobre 0 uso excessivo do Judiciario por alguns atores e a existéncia de demanda
reprimida cf. SADEK, 2008, p.274. Ainda sobre a morosidade e outras causas para a deficiéncia no acesso a
justica, contando-se, ainda, a obtenc¢do de vantagens do cendrio por alguns litigantes: SADEK, 2004, p. 86 e
FALCAO, Joaquim. Abusar do Supremo. Jota, 2016. Disponivel em:
<http://jota.uol.com.br/abusar-do-supremo>. Acesso em: 22 jul. 2016. Acerca da mengdo de posicionamentos
doutrinarios que apontam a ndo inser¢do do cenario brasileiro em certos aspectos da democratizag@o do acesso
a justica cf. CUNHA, 2008, p. 12. Ainda, sobre a defasagem no acesso no Brasil cf. COSTA, 2016, p. 43.
Ainda sobre a procura suprimida: “que ¢ a da procura suprimida. E a procura daqueles cidaddos que tém
consciéncia dos seus direitos, mas que se sentem totalmente impotentes para os reivindicar quando sdo violados
(...) ficam totalmente desalentados sempre que entram no sistema judicial, sempre que contactam com as
autoridades (...)” (SANTOS, 2015, p. 38). Para reflexdes sobre o tema sob a perspectiva do surgimento e
transformac¢do das disputas: “the study of the emergence and transformation of disputes may lead to the
judgment that too little conflict surfaces in our society, that too few wrongs are perceived, pursued, and
remedied” (FELSTINER, William; ABEL, Richard; SARAT, Austin. The emergence and transformation of
disputes: naming, blaming, claiming...Law & Society Review, vol. 15, n. 3/4, p. 631- 654, Special Issue on
Dispute Processing and Civil Litigation (1980 - 1981), p 632 e 637).
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Se, por um lado, o volume da judicializagdo de conflitos trouxe consigo indicios de
uma ampliacdo do acesso a justigal?, por outro no hd como se ignorar que, em conjunto
com a morosidade e a insatisfagdo dos usuarios com a prestagdo jurisdicional®, grande
parcela desses processos estao concentrados em um numero reduzido de litigantes habituais,
0s quais acessam ou sdo levados ao Poder Judicidrio com frequéncia e sdo dotados de uma
estrutura habil a suportar e conduzir tais niveis de litigancia em conformidade com os seus
interesses'®. O referido cenario estd, assim, marcado pela baixa representatividade dos
usudarios do sistema de justica, bem como pela disparidade de condigdes para a litigancia
entre as diferentes partes™, em que “o amplo acesso a justica é perseguido pelo Estado que
ndo tem condicées de suporti-lo”®.

As respostas apresentadas em face desse cenario, algumas de cunho eficientistal’,
preocupadas em operacionalizar a célere reducao do nimero de processos e que centralizam

a “crise do Poder Judicirio” no suposto excesso de acesso a justi¢a'®, aparentam compor

12 SILVA, Paulo Eduardo Alves da. Gerenciamento de processos judiciais. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 27.
Ainda: “O ingresso no Judiciario também foi facilitado pelas reformas de democratizagdo de acesso e pelo
estabelecimento de novas “portas” de entrada ao sistema de justica” (ASPERT]I, 2014, p.20).

13 SADEK, 2008, p.271. SANTOS, 2015, p. 43. SADEK, 2044, p. 83-84. CUNHA, 2013, p. 2. SILVA, 2010,
p- 30. BRASIL. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. Percepc¢io Social da Justica - Sistema de
Indicadores de Percepgao Social. Brasilia: IPEA, 2011.

1440 aumento na demanda pela tutela jurisdicional sinaliza, de um lado, um maior acesso a justi¢a por parte da
populagdo, que encontra mais canais para reivindicar suas alegagdes e debaté-las em um procedimento
ordenado pelas garantias do devido processo legal. Entretanto, ndo se trata da unica medida desse acesso, que
também deve estar refletido na diversidade de cidaddos que buscam e conseguem acessar as instancias judiciais.
(...). Em outras palavras, se as reformas e o reconhecimento dado pela Constituicdo de 1988 ao direito de
acesso a justica nao foram plenamente capazes de eliminar os obstaculos que mantém boa parte da populagio
distante do Judiciario, acabaram facilitando a sua utilizagdo por alguns atores com mais recursos, ocasionando
um aumento no volume de demandas e a consequente morosidade do sistema” (ASPERTI, 2014, p. 21-22 e
24). Nesse sentido cf. SADEK. 2008, p. 80. Ainda sobre a concentragdo dos processos em poucos usuarios:
GABBAY; SILVA; ASPERTI; COSTA, 2006, p. 12 e GABBAY, Daniela Monteiro. Litigancia repetitiva e
acesso a justica no Brasil: uma nova agenda de pesquisa In: FERRAZ, Leslie Shérida (coord.) Repensando o
acesso a Justi¢a: estudos internacionais. Aracaju: Evocati, 2016. v. 1: As ondas de Cappelletti no século XXI,
p. 88.

15 “Ou seja, de um lado, expressivos setores da populacio acham-se marginalizados dos servicos judiciais,
utilizando-se, cada vez mais, da justiga paralela, governada pela lei do mais forte, certamente menos justa e
com altissima potencialidade de desfazer todo o tecido social. De outro, ha os que usufruem em excesso da
justica oficial, gozando das vantagens de uma maquina lenta, atravancada e burocratizada” (SADEK, 2004,
p.86). Sobre as constatagdes de que a almejada ampliagdo do acesso a justiga teria sido conduzida de forma tal
a provocar, contraditoriamente, o decréscimo desse acesso e a denominada crise da justica cf. SILVA, 2010,
p. 25 e CUNHA; GABBAY, 2013.

18 SILVA, 2010, p. 25.

1T “GABBAY; SILVA; ASPERTI; COSTA, 2016, p. 14-16. Ainda: “(...) as reformas sdo orientadas, quase
exclusivamente, pela ideia de rapidez” (SANTOS, 2015, p. 29).

18 «“The analysis of the scenario focuses, as it often does, on rules and institutional facilities, to conclude that
access is too broad and that procedural rules are inadequate” (GABBAY; SILVA; ASPERTI; COSTA, op. cit.
p.2). “Ainda que a sobrecarga de processos e a insuficiéncia estrutural sejam elementos centrais na chamada
‘crise do Judiciario’, limitar-se a essa visdo funcional seria uma atitude reducionista, util apenas para a
estruturagdo de respostas essencialmente pautadas ha produtividade dos magistrados e dos demais servidores
dos cartorios judiciais” (ASPERTI, 2014, p. 21). Indica-se, para reflexdo critica (considerando a diversidade



mais um elemento do funcionamento do aparato judicial que pode ampliar as vantagens dos
litigantes habituais e as desvantagens dos litigantes ocasionais ou da promogao de
determinados direitos e interesses, cujo acesso a justi¢a, antes ja dificultado, agora é
potencialmente visto como o antagonista de uma prestagdo jurisdicional tida como
“adequada” 1°.

A tonica do atual ambiente institucional ¢, portanto, sensivelmente diversa daquela em
que as fungdes do Ministério Publico — especialmente as voltadas ao acesso a justica - € 0
desenho de diversos dos instrumentos para 0 seu exercicio foram criados.

Assim, os atuais moldes do ambiente de atuagao de litigantes que, como o Ministério

Publico, sdo desenhados para tutelar, equalizar, fazer presente ¢ viabilizar o acesso a justica

da conformagdo dos sistemas como um todo), o comentario de Galanter no sistema norte-americano sobre a
“versdo da explosdo de litigancias difundida por corporagdes, midia e elites politicas” e a correspondente
“reacdo contra a equalizagdo dos direitos e a expansdo do acesso a justica” (GALANTER, 1974, p. 13-15).
19«1t is clear that repeat players enjoy advantages not only in the litigation game, as they are able to devise
discourses that are influential in changes regarding procedural law and the structure of the Judiciary itself.
The dominant discourse that the facilitation of access to justice is the villain of the court system crisis is a
widespread one, often relating the large and always increasing number of claims to opportunistic behavior on
behalf of one-shooters and its lawyers (OSs vs. RPs). Such portrait is widely purported by renowned jurists
(who frequently are, as already mentioned, specialized lawyers representing repeat players in important
paradigmatic cases) and accepted by public opinion, resulting in a general support to reforms that impose
techniques for standardized trials, litigation filters and the search of efficiency at any cost. Such reforms are
not aimed at understanding the real causes of repeated litigation, its implications nor its social impacts. (...)
The judicial reform in Brazil established by the Constitutional Amendment n. 45/2004 can be considered a
turning point, since its text was discussed for many years and was influenced by two different discourses, one
more concerned to access to justice and the other with the searching for efficiency in the Judiciary. Courts
ought to seek efficiency in order to the prompt enforcement of contracts and private property rights, which
were professed as essential to assure economic growth and prosperity. Again, a discourse clearly aligned with
the interests of the top litigants and key repeat players of the Brazilian court system. (...)The leading reform
discourse thus sets aside the concern with the obstacles to a broad and facilitated access to justice and focuses
in the search of efficiency and reduction of case congestion. Considering the purpose to reduce case dockets,
courts team up with repeat players to devise campaigns and projects fight the overload of case dockets (...) As
Galanter speculated, repeat player enjoy the advantage of the proximity with institutional incumbents and are
therefore more able to influence institutional policies and court practices” — ainda: “Repeat players purport
and promote the discourse of court efficiency and legal and institutional reforms that redefine individual access
and undermine the possibility of bringing about social changes through court adjudication” (GABBAY,
SILVA, ASPERTI, COSTA, 2016, p. 20-21). Ainda: GABBAY, Daniela Monteiro; ASPERTI, Maria Cecilia
de Araujo; COSTA, Susana Henriques da. Are the Haves Getting Even More Ahead Than Ever? Reflections
on the Political Choices Concerning Access to Justice in Brazil in the Search of a New Agenda, FGV Direito
SP  Research Paper Series, Sdo Paulo, n. 158, Jul. 2017. Disponivel em: <
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2998779>. Acesso em: 7 set. 2017. Ainda: “Com as
reformas que incidem sobre a morosidade sistémica podemos ter uma justica mais rapida, mas ndo
necessariamente uma justica mais cidada. Ao contrario, com a revolu¢ao democratica da justica a luta ndo sera
apenas pela celeridade (quantidade da justica), mas também pela responsabilidade social (qualidade da justica).
(...) E, portanto, ndo podemos transformar a justica rapida num fim em si mesmo. Alids, a justi¢a tende a ser
tendencialmente rapida para aqueles que sabem que previsivelmente a interpretagdo do direito vai no sentido
que favorece seus interesses. (...) O dilema entre qualidade e quantidade no que toca ao desempenho dos
tribunais exige que as alteragdes legislativas, de organizagdo e de gestdo ultrapassem o paradigma reformista
(....) que visa submeter a administragdo publica a critérios de eficiéncia, eficécia, criatividade, competitividade
e servigos proprios do mundo empresarial” (SANTOS, 2015, p. 45-46 e 48).



de determinados interesses e sujeitos, somados as caracteristicas afeitas a estrutura e
normatizacdo desses litigantes, revelam o interesse na analise da sua atuagdo e da forma pela
qual “jogam 0 jogo da litigancia” de modo estratégico e apto a superar os obstaculos
mencionados, viabilizando e equalizando a tutela de interesses.

A relevancia dos questionamentos em torno de uma possivel atuacdo estratégica pelo
Ministério Publico na tutela dos interesses sociais, inclusive, nesse contexto, pode ser vista
ou se justificar sob a perspectiva da qualidade da representacdo levada a efeito pelo Parquet,
que ¢ investido da legitimidade para a promogao desses interesses por meio de uma técnica
processual que, em linhas gerais, presume a sua adequada representagao.

Diante desse cenario € do objetivo delineado, o presente trabalho propde-se a
responder a seguinte pergunta de pesquisa: O Ministério Publico do Estado de Sdao Paulo,
da forma como estruturado e normatizado, é apto a se organizar como um litigante habitual,
nos termos da tipologia de Marc Galanter, e obter vantagens estratégicas no jogo da
litigancia, especificamente como agente na drea de tutela dos interesses sociais?

As hipoteses propostas para a pesquisa foram as de que (1) ha algum grau de frui¢ao e
mobilizacdo pelo Ministério Publico de Sao Paulo das vantagens que seriam atribuidas,
segundo a tipologia de Galanter, aos litigantes habituais, quando a referida instituigdo atua
para a tutela dos interesses sociais e (11) ndo obstante, ha diferengas relevantes entre a
litigancia desenvolvida pelo Ministério Publico de Sao Paulo e 0 que poderia denominar-se
atuagdo estratégica dos litigantes habituais, as quais podem impactar a frui¢ao das aludidas
vantagens.

No ponto de partida da pesquisa, essas hipoteses foram tragadas porque, se por um

lado se entendeu que questdes como a estruturagdo prévia para a dedugdo de litigancias com
regularidade, a dota¢ao de ferramentas para a obtengdo de informagdes e equacionamento
de conflitos (como o inquérito civil e a agdo coletiva) e a composi¢ao dos quadros do Parquet
Paulista por profissionais com qualificagdo técnica, poderiam conferir vantagens no jogo da
litigdncia a instituigdo, por outro lado se cogitou que algumas questdes presentes na
litigdncia do Parquet Paulista poderiam ensejar diferengas ou impactos nessa atuacdo

estratégica tipologica, especialmente aquelas associadas com:

a) a independéncia funcional dos membros: pensou-se que a sujei¢do de cada
membro do Ministério Publico de Sao Paulo “apenas a Lei” e a inexisténcia de
uma hierarquia institucional, que tenha poderes de mando em termos de se

compelir o membro do Parquet a deduzir uma tese ou encaminhar a tutela dos
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b)

d)

interesses sociais em um determinado sentido, pudessem impactar a frui¢ao de
vantagens estratégicas relacionadas, por exemplo, com o desenvolvimento de
uma atuagdo coesa e organizada da instituicdo (eis que cada membro teria
liberdade para atuar em determinado sentido), com uma atuacao planejada
(uma vez que suscita questionamentos no que toca a vincula¢dao dos membros
a um plano tragado pela institui¢do) e com a deducdo de uma estratégia macro,
persistente e prospectiva sobre determinado tema (eis que poderia haver
obstaculos para que fosse seguida, em um mesmo sentido, por diversos dos
membros do Parquet, de forma consistente ao longo do percurso seguido pelo
litigio);

a descontinuidade da atuacao funcional dos membros: a divisdo da atuagao
dos membros do Ministério Publico de Sao Paulo em primeira (Promotores de
Justi¢a) e segunda (Procurador de Justica) instancias, somada a independéncia
funcional, sugeriram a possibilidade de que existissem impactos sobre a frui¢ao
de vantagens estratégicas do litigante habitual, associadas com uma atuagdo
persistente, continua e prospectiva (orientada, do seu inicio ao fim, para a
consecu¢ao de um resultado determinado, tangivel ou normativo), dada,
justamente, a segrega¢ao do processo de resolugdo do conflito entre diferentes
profissionais, que ndo estdo jungidos a atuar em um mesSmo sentido ou a
sustentar teses especificas institucionais, podendo, portanto, dar continuidade
a mesma tonica de atuacdo que vinha sendo adotada pelo Parquet no caso, ou
nao;

a possivel indisponibilidade dos direitos tutelados: a eventual necessidade
de que haja atuacdo integral (sem disposi¢do ou transa¢do) em todos os
conflitos levados a tutela do Ministério Publico de Sdo Paulo, em virtude de
diretrizes afeitas a indisponibilidade dos direitos e a obrigatoriedade da atuacdo
do Parquet, poderiam impactar a frui¢do de vantagens relacionadas ao
desenvolvimento de uma atuagdo seletiva, ao “jogo com as probabilidades” e
ao disparo de litigancias voltadas a obtenc¢do de ganhos macro, ndo tangiveis e
imediatos; e

a organizacio territorial baseada em Comarcas: a distribuicao dos membros
do Parquet Paulista para atuar a partir das atribui¢des do seu cargo e tendo
Comarcas como seus “limites territoriais” de atua¢do poderia dificultar o

equacionamento, de forma ampla e completa, do conflito coletivo, que pode
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ser disperso e pulverizado para além dos aludidos limites territoriais, e, por
consequéncia, a fruicdo de vantagens afeitas a dispensa de um olhar completo,

amplo e uniforme sobre o cendrio litigioso.

Como se vera, apds o desenvolvimento da pesquisa, as hipéteses aventadas (I e 11,

supra) foram confirmadas.

JUSTIFICATIVA DO TEMA

A despeito da tematica da acessibilidade e do funcionamento do aparato judicial ser
objeto de longa investigacdo®®, as pesquisas e as pautas de reformas instituidas sobre o
sistema de justica nos Ultimos anos aparentam indicar o que talvez possa ser considerada
uma mudanga de enfoque sobre o tema. Enquanto a década de 1980 trouxe consigo o debate
a respeito das técnicas e dos mecanismos para a efetivagdo de direitos constitucionais e da
ampliagdo do acesso a justica, o cenario subsequente no qual o sistema de justiga se Viu
imerso sugere a alteracdo do olhar para os vultosos niimeros envolvendo a judicializagdo de
conflitos?!, que aparentam compor um cenério a0 mesmo tempo de centralidade?® e de
inoperancia do Poder Judiciario®.

Em um contexto de associa¢do da aparente “amplitude demasiada” do acesso a justica

com a denominada “crise do Poder Judiciario” e de procura pelo equacionamento eficientista

20 Sobre o desenvolvimento da linha de pesquisas envolvendo o acesso a justica e a produgdo sistemdtica em
direito e sociedade cf. JUNQUEIRA,1996. Sobre a mengao de alguns dos programas, estudos e 6rgdos
dedicados ao exame do tema vide BRASIL. Ministério da Justiga, Secretaria de Reforma do Judiciario. Atlas
de acesso a justica, indicadores nacionais de acesso a justica. Brasilia: Ministério da Justi¢a, 2014. Ainda:
“Research shows that, at least regarding the efficiency of the judiciary, with respect to time and the
bureaucratization of its services, its legitimacy has been questioned since the early 1980°s” (CUNHA, 2013,
p. 13).

21 “As this essay tried to systematize, reforms in the Brazilian justice system of last three decades aimed i) to
increase the access to justice, ii) to reduce the length of lawsuits and iii) to provide predictability and legal
certainty to judicial decisions. However, these goals are not at all compatible and the overall trend recent
reforms points towards an efficiency approach that does not converge with the goal of substantially expanding
access to justice. Although generally considered as an offshoot of the original movement (the term access to
justice has always been mentioned at formal announcements of reforms), this latest round actually seeks the
opposite of expanding access to justice. Even reforms explicitly intended to diminish the effects of asymmetry
may have their best efforts neutralized” (GABBAY, 2016, p. 18-19).

22 Sobre o protagonismo do Poder Judicidrio vide SANTOS, 2015.

23 “0 debate atual sobre a administracio e a distribuiciio da justi¢a pode ser organizado em torno de dois eixos
principais: um no que diz respeito a posicdo que o sistema de justica ocupa na arena politica desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, quando foram alargadas as areas sujeitas a sua apreciacao,
tornando-se o principal arbitro nas disputas entre os Poderes Executivo e Legislativo; e um segundo
correspondente a sua eficiéncia na prestagdo de um servico publico. Sob esta oOtica, o acesso a justiga é pega
fundamental ” (CUNHA, 2008, p. 01).
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da aludida carga de litigiosidade (que podera resultar na reducdo do referido acesso e na
ampliagdo das desvantagens dos sujeitos ou matérias que ja encontravam dificuldades em
perseguir a tutela jurisdicional), dados empiricos ¢ a literatura sugerem que a analise feita a
partir da atuacdo dos usudrios do sistema de justica consista em uma via possivel para que
tenha em maos uma figura mais completa da conformagdo do acesso a justiga ¢ do
funcionamento do aparato judicial, especialmente considerando os indicios de que a forma
de atuacao dos diferentes usuarios do sistema de justica pode repercutir na dindmica da
prestacao jurisdicional.

Propde-se o olhar, portanto, de quem acessa (e de como acessa) 0 sistema de justiga,
em detrimento de um enfoque restrito aos resultados (niimeros) do acesso por todos os
usuarios do sistema. A perspectiva focada apenas na busca por eficiéncia, celeridade e
reducdo de acervos, poderia negligenciar reflexdes sobre a equalizacdo da posicdo dos
diferentes usuarios do sistema de justica, assim como dos contornos do acesso a justica e da
efetivagdo da tutela de direitos em geral.

Nesse ponto, o Ministério Publico aparenta ser uma instituicdo cuja analise, em
determinados aspectos, ¢ passivel de auxiliar a formula¢do de algumas das referidas
reflexdes?.

Como antecipado, o Ministério Ptblico, de acordo com o perfil institucional coroado
pela Constituicdo Federal de 1988, foi concebido como um importante instrumento para o
acesso a justica num periodo em que tal tematica era objeto de pautas politicas e normativas,
tendo recebido, para tanto, uma conformacgéo singular.

Hoje, tanto o Ministério Publico, quanto o sistema de justica, vém sofrendo
transformagdes que colocam em destaque os limites e as limitagdes dos mecanismos
existentes para a tutela de direitos e, portanto, do proprio acesso a justiga, visto no atual
contexto socio-politico e institucional.

Estima-se, assim, que o olhar sobre 0s elementos que possam qualificar a atuagdo do

Parquet como estratégica - a qual, de acordo com Galanter, permitiria a determinados

24 Em conjunto com as observagdes tecidas acerca do interesse de se olhar para as partes, ha quem anote que
algumas implicagdes da atuagao do Ministério Publico no processo civil carecem de exploracéo, a despeito do
seu desenvolvimento institucional significativo nas tltimas décadas, o que se coloca como mais um ponto de
interesse para estudar a forma de atuacio desse ator: “E interessante observar que o Ministério Publico, mesmo
apos a Constitui¢do de 1988, ainda néo é percebido como um personagem multifacetado no processo civil, com
toda uma nova dimensao juridica advinda de diversos textos normativos e da propria pratica institucional. Essa
visdo restritiva decorre também de certo siléncio da doutrina, que, em linhas gerais, persiste na analise do
Ministério Publico apenas na tradicional fun¢do de custos legis, salvo quando se abordam questdes envolvendo
a legitimidade para agdes coletivas” (DIDIER JUNIOR., Fredie; GODINHO, Robson Renault. Questdes atuais
sobre as posi¢des do Ministério Publico no processo civil. Revista de Processo, vol. 237, nov. 2014, p. 2).
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litigantes auferir vantagens para a melhor efetivagio de seus interesses-, mostra-se pertinente
na medida em que, em principio, permitird que sejam jogadas luzes sobre os papéis
institucionais desenvolvidos, 0s mecanismos passiveis de serem mobilizados e as barreiras
existentes para a efetivacao e a tutela de direitos que foram constitucionalmente eleitos como
relevantes, no contexto em que uma das vias para tal promogao (0 acesso a justica, mediante
a atuacao do Ministério Publico) esta sofrendo transformagdes.

Além disso, entende-se que os resultados da analise proposta possam ser ponto de
partida a reflexdo sobre a legitimidade da técnica processual eleita para a tutela dos interesses
sociais, na medida em que viabilize ou ndo o acesso a justica e/ou a representacdo de
interesses tendencialmente sub-representados em diversos dos processos sociais, em

condi¢cdes de igualdade com os interesses que lhes sdo usualmente contrapostos.

METODOLOGIA DE PESQUISA

Recorte do Ministério Piblico de Sao Paulo e da funcio de agente na tutela de
interesses sociais: o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, objeto de analise do
presente trabalho, ¢ qualificado como “um dos mais importantes e articulados Ministérios
Publicos estaduais do paz’s”25, sendo, ainda “o maior, mais rico e um dos mais influentes”
das unidades estaduais do Ministério Ptiblico?®, de modo que a sua grandeza, importancia e
abrangéncia de atuacdo, apontam para a relevancia do foco no seu estudo.

A escolha para a preponderancia da unidade estadual de Sdo Paulo do Ministério
Publico também se deveu pelas limitagdes de tempo, espago e recursos, nao sendo possivel
ou viavel que a pesquisa fosse realizada, pela pesquisadora, individualmente, com todas as
unidades do Parquet brasileiro.

Essa também foi a razdo pela qual ndo se pretendeu executar uma pesquisa
generalizante, mas, sim, qualitativa, centrada especialmente na unidade paulistana. Frise-se
que, se, por um lado, alguns dados relacionados a estrutura e normatizagao do Parquet como
um todo institucional sdo, como tais, passiveis de serem refletidos na unidade de Sao Paulo,
por outro, ndo se pretendeu, a partir dessa pesquisa, extrapolar generaliza¢des da realidade

paulistana ao todo do Ministério Publico brasileiro.

%5 SILVA, Céatia Aida. Promotores de Justica e novas formas de atuacdo em defesa de interesses sociais e
coletivos. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 16, n. 45, p. 127-144, fev. 2001. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttex-t&pid=50102-69092001000100007>. Ultimo acesso: 10
mar. 2017, p. 128.

26 |bid., p. 129
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O papel de agente na tutela dos interesses sociais, por sua vez, tende a aderir a
concepgao de auferimento de vantagens estratégicas de Galanter, por meio da reorganizagao
das partes em litigio, assim como ao atual cenario litigioso brasileiro, nos termos descritos e
justificados nesse capitulo. Tal papel sera também examinado adiante.

Elei¢do dos marcos tedricos: objetivando examinar a atuacdo do Ministério Publico
de Sao Paulo como litigante habitual na tutela de interesses sociais, optou-se pela eleigao de
dois marcos teoricos abaixo descritos para servir de base e guias a sistematizagao de dados
para a presente pesquisa.

Galanter: a tipologia de Marc Galanter forneceu um enfoque diferenciado para a
analise da litigancia ¢ do sistema de justiga nacionais ao sugerir o exame “subjetivo” da
estrutura do conflito — isto ¢, partindo das partes, em sua atua¢do dindmica, em detrimento
de consectarios estanques do sistema de justica —compondo um retrato mais completo do
fendmeno da litigancia brasileira. Além disso, como mencionado, 0 seu emprego se
justificou por existirem indicios de que tracos da tipologia de Galanter se harmonizam com
aspectos da realidade no sistema de justica brasileiro.

Dessa forma, o referido marco teoérico foi utilizado como guia ao recorte da realidade
estudada e dos respectivos dados coletados na presente pesquisa?’, aproximando a

pesquisadora do objeto investigado?.

27 A tipologia proposta por Galanter ainda ¢ uma referéncia para os estudos envolvendo a litigdncia repetitiva,
ja tendo sido testada em diversos estudos de natureza empirica (GROSSMAN, Joel B.; KRITZER Herbert M.;
MACAULAY, Stewart. Do the “Haves” still come out ahead? Law & Society Review, Massachusetts, vol.
33, n. 4, p. 803-810, 1999)

28 N3o se pretendeu, assim, realizar a sua importagio acritica, construida com inspiragdo empirica e a partir do
aparato judicial dos Estados Unidos na década de 1970. Entende-se que a tentativa de didlogo com a teoria e o
marco teorico contribuira para o melhor conhecimento das caracteristicas e da dindmica das questdes estudadas,
atentando-se para as suas particularidades e afastando-se ou dirimindo-se criticas em torno da subordinagdo
epistémica de teorias estrangeiras: “En otras ocasiones, los textos de teoria juridica latinoamericana buscan
aplicar las teorias de los auto- res-metropoli a sus propias realidades. El marco teorico esta dado por la
produccion del autor anglosajon y los autores-colonia buscan hacer explicitas las con- secuencias que tiene
usarlo para describir, analizar y evaluar la realidad local. EI argumento no es que sea problemdatico por si
mismo hacer uso de marcos teoricos foraneos para entender la realidad latinoamericana, aunque pueda serlo
cuando estos marcos surgen de contextos muy diferentes a los contextos donde pretende aplicarse. El
argumento tampoco pretende negar que en el uso puede haber transformaciones del discurso y, por tanto,
innovacion a traves de la interpretacion. El argumento es que la actitud con la que muchas veces se asume
esta impresa ilustra la oposicion conceptual mimesis/autopoiesis. El autor latinoamericano no entra en
dialogo con el marco teorico. No se entiende como parte de una narracion que puede transformar, contribuir
a desarrollar o criticar; su rol es el de aplicar y difundir de manera precisa un saber preexistente. El estd
afuera de la narracion y se relaciona con esta como un agente externo al saber que contiene” (BONILLA,
Daniel. La economia politica del conocimiento juridico. Revista de Estudos Empiricos em Direito, Rio de
Janeiro, vol. 2, n. 1, jan. 2015, p. 20). Sobre a relevancia de aspectos voltados as particularidades de espago e
tempo em contraste com a teoria na pesquisa em direito (chronotopes): VALVERDE, Mariana. What counts
as theory, today? A pos-philosophical framework for socio-legal empirical research. Revista de Estudos
Empiricos em Direito, Rio de Janeiro, vol. 3, n. 1, jan, p. 172-180, 2016.
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Rogério Arantes: a pesquisa de Rogério Arantes, referenciada em diversos estudos
realizados sobre a institui¢d0?®, forneceu as principais bases do modelo de Ministério Publico
de Sao Paulo estudado, contando com os apontamentos que conduziram, de acordo com o
autor, a sua estrutura e normatizagao atuais para promover a tutela dos interesses sociais.

O enfoque dado pelo autor, socidélogo que ndo integra os quadros do Parquet (portanto,
tendencialmente mais distanciado do objeto de sua pesquisa), a0 movimento e aos vetores
que fundamentaram ou informaram a atua¢do do Ministério Publico de Sdo Paulo na tutela
dos interesses sociais, auxiliou a identificar os principais pontos que conformam a estrutura
¢ a normatizagdo do Parquet nessa seara, viabilizando a sua analise critica a luz da tipologia
de Galanter e dos dados coletados.

Métodos para testar a hipdtese: objetivando testar as hipoteses aventadas para o
trabalho, em resposta a pergunta formulada, a pesquisa foi desenvolvida sob os prismas
tedrico e empirico qualitativo.

Em um primeiro momento, foi realizada uma analise exploratéria ampla, servindo

como fase de diagnostico da pesquisa. Assim, a primeira etapa do trabalho objetivou
identificar quais os aspectos que seriam relevantes para a atua¢do do Ministério Ptblico de
Sdo Paulo como litigante habitual na tutela de interesses sociais, dando-se enfoque aos
elementos essenciais da tipologia de Galanter que sdo atrelados a sua atuagdo estratégica
(notadamente a estrutura, organizagao, instrumentos, objetos e frequéncia com que promove
a tutela de interesses sociais). Essa fase compreendeu primordialmente o levantamento de
material, especialmente de doutrina elaborada por estudiosos do processo civil e por
membros da instituicao sobre o Ministério Publico, além de pesquisas empiricas ja realizadas

sobre o Parquet®.

29 Cf. SILVA, 2001 e COSLOVSKY, Salo Vinocur. Relational regulation in the Brazilian Ministério Publico:
The organizational basis of regulatory responsiveness. Regulation & Governance, v. 5, n.1, pp. 70-89, mar.
2011. Também: LEMGRUBER, Julita; RIBEIRO, Ludmila; MUSUMECI, Leonarda; DUARTE, Thais.
Ministério Publico: Guardiio da democracia brasileira? Rio de Janeiro: CESeC, 2016. Disponivel em:
<http://www.ucamcesec.com.br/livro/ministerio-publico-guardiao-da-democracia-brasileira/> . Acesso em: 09
fev. 2017. Ainda;: CARVALHO, Ernani; LEITAO, Natélia. O novo desenho institucional do Ministério Ptblico
e o0 processo de judicializagdo da politica. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 6, n. 2, p. 399-421, Jul. 2010.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24110/22889>. Acesso
em: 12 mar. 2017. No mesmo sentido: KERCHE, Fabio. Autonomia e Discricionariedade do Ministério
Publico no Brasil. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 50, n. 2, 2007, p. 259-279, 2007 e
SAMPAIO, Marianna. O Ministério Publico do Estado de Sio Paulo e o seu Plano Geral de atuagio. 2017.
198 f. Dissertacao (Mestrado) — Escola de Adminstragdo de Empresas da Fudan¢do Getalio Vargas de Sao
Paulo, Sao Paulo, 2017, entre outros.

30 Como exemplo de percurso metodoldgico no qual a primeira minuta do roteiro de entrevistas foi antecedida
de um mapeamento exploratorio e baseada também em literatura, vide ASPERTI, 2014, p. 88.



http://www.ucamcesec.com.br/livro/ministerio-publico-guardiao-da-democracia-brasileira/
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/24110/22889
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Mapeado o cenario de atuagdo do Parquet, o exame tedrico partiu dos dois marcos
teoricos mencionados, cuja compreensao foi ampliada por meio da produgdo e coleta de
dados empiricos (abaixo descritos). Inclusive, os marcos teéricos forneceram bases e
serviram como guias para os recortes e elabora¢do dos instrumentos para a aplicagdo da
pesquisa empirica.

Foram, entdo, eleitas variaveis para o teste das hipoteses de pesquisa, cuja analise foi
privilegiada dentro do objeto investigado. Cada uma dessas variaveis foi indicada e
justificada nos capitulos subsequentes desse trabalho.

Referidas questdes, relacionadas com a estrutura e normatizacdo do Parquet Paulista,
foram aquelas que se reputou estarem tendencialmente mais alinhadas com o
desenvolvimento de eventual atuagdo estratégica pelo Ministério Publico de Sdo Paulo,
dizendo respeito a aspectos afeitos (i) ao papel do Parquet como representante de interesses
sociais; (ii) a distribui¢do territorial dos membros; (iii) a infraestrutura humana e material
para deduzir e manter litigancias; (iv) as vias de acesso das questdes coletivas ao Parquet
Paulista (ou como e quais questdes coletivas tornam-se objeto de tutela pela institui¢ao); (v)
a distribuicdo e acompanhamento dos casos; (vi) aos mecanismos envolvidos com a
formagdo e elei¢ao das teses para a tutela dos interesses sociais; (vii) as ferramentas
existentes para a promogao dessa tutela e (viii) a relagdo entre o Parquet e o aparato judicial.

A pesquisa empirica foi realizada em termos qualitativos®!, sem pretensdes
generalizantes®, tendo sido dividida nas seguintes frentes:

Entrevistas: Foram realizadas entrevistas com o objetivo de verificar a percepgao de
membros do Ministério Publico de Sdo Paulo acerca das questdes eleitas para responder a
pergunta de pesquisa (como dito, pormenorizadas e justificadas nos capitulos subsequentes).
O objetivo foi obter uma aproximacao melhor com o objeto da pesquisa, sabendo-se que ndo
sdo representativas, em termos quantitativos, bem como que ndo se pretende obter delas
pretensdes generalizantes. Tais instrumentos, assim, permitiram acessar informacdes €

evidenciar detalhes da atuagdo dos atores em comento, as quais nao estariam facilmente

31 «put differently: if you are asking how many, or how much? Questions, then you have to collect quantitative
data. But when you get to why do people do the things that they do? Or what are the factors that influence
choices? If you actually want to understand it, you have to do it qualitatively (Genn, 2009)” (NIELSEN, Laura
Beth. The need for multi--method approachs in empirical legal research. In: CANE, Peter; KRITZER, Herbert
M. The Oxford handbook of empirical legal research. Oxford: Oxford University, 2012, p. 5).

32 Os dados examinados nessa pesquisa permitiram obter uma aproximagio melhor do problema de pesquisa,
por meio da sua ilustragdo, sem que se extraia disso pretensdo generalizante. Optou-se por ndo examinar
processos e casos de atuagdo do Ministério Publico, mas apenas olhar o modelo e a estrutura como um todo.
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disponiveis ou que apenas seriam elucidadas por meio do relato dos atores diretamente
envolvidos com a litigAncia habitual estudada®®.

As entrevistas foram realizadas a partir de um roteiro semiestruturado® (anexo V),
contando com os seguintes eixos: (i) o Parquet e a tutela dos interesses coletivos; (ii) recursos
humanos ¢ materiais; (iii) vias de acesso ou identificagdo/selegdo de conflitos e casos; (iii)
distribuicdo de casos; (iv) conducdo dos casos (abrangendo questdes como a defini¢do de
teses e ferramentas para atuagao); (v) relacdes com o aparato judicial.

A pesquisa seguiu com a realizagdo de uma entrevista-teste com membro (Procurador
de Justi¢a) do Parquet paulista. A entrevista-teste confirmou a viabilidade do roteiro de
entrevistas.

Apos, foram entrevistados 17 membros do Ministério Publico de Sao Paulo, entre
Procuradores e Promotores de Justica, alocados em cargos da Capital nos seguintes orgaos,
todos relacionados com a atuagdo do Parquet como agente na tutela de interesses sociais:
Promotoria de Consumidor, Promotoria de Direitos Humanos, Promotoria de Habitagdo e

Urbanismo, Promotoria de Infancia e Juventude, Promotoria de Meio Ambiente®®, Grupo

8 “A entrevista ¢ um método que permite colocar em evidéncia que existem perspectivas, valoragdes
ou pontos de vista diferenciados sobre os fatos sociais, além daqueles ja estabelecidos pela literatura
ou pelas concepgdes do proprio entrevistador (GASKELL, 2002). A entrevista pode ser utilizada
como estratégia metodoldgica sempre que nao se possua conhecimento prévio sobre um determinado
tema ou fenomeno ou quando se deseja conhecer determinada questdo sob um ponto de vista mais
aprofundado. Muitas vezes € possivel que os dados coletados por meio dessa técnica ajudem na
(re)formulacdo de teorias ou, mesmo de forma parcial e indireta, que possam ser utilizados na
realizagdo de testes de hipoteses”. (RIBEIRO, Ludmila Mendonga Lopes, VILAROUCA, Marcia Grijo.
Quando devo fazer pesquisas por meio de entrevistas e como fazer. In: QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo
(Coord.). Metodologia juridica: um roteiro pratico para trabalhos de conclusio de curso. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 214)

34 0 emprego de roteiros semiestruturados objetiva proporcionar a flexibilidade e a vetorizagdo adequadas para
a pesquisa, partindo de eixos guiados pelo marco tedrico em consonancia com os dados exploratorios coletados
sobre o universo estudado, sem perder a abertura e a flexibilidade habeis a refletirem a complexidade do
referido universo e o detalhamento da matéria estudada, ao ndo se limitar as respostas dos entrevistados a
categorias estanques e previamente limitadas (“Logo, quando comparadas as entrevistas estruturadas, as
semiestruturadas se apresentam como mais flexiveis no que se refere as indaga¢des e menos padronizadas
quanto aos tipos de resposta, ja que ndo sdo apresentadas ao entrevistado opgdes previamente delimitadas”
(RIBEIRO; VILAROUCA, 2012, p. 220)

35 A tinica Promotoria de Justica especializada da Capital que objetiva promover a tutela de interesses sociais,
que ndo foi abrangida para a realizagdo de entrevistas, foi a de Patrimonio Publico e Social. Tratou-se de uma
opgao da pesquisadora, por entender que a area de atuacdo dessa Promotoria, por ser voltada especialmente a
tutela de principios da Administragdo Publica, com viés preponderantemente repressivo/punitivo, teria certo
distanciamento do objeto investigado, que é afeito ao papel angariado pelo Parquet, em meio aos movimentos
sociais, politicos e normativos, de promover acesso a justica a interesses sociais tendencialmente sub-
representados e equalizar posi¢des das partes em litigio.
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Especial de Atuacdo — Educagio®®, Centro de Apoio Operacional Civel e Tutela Coletiva e
Procuradoria de Justiga de Direitos Difusos ¢ Coletivos.

As entrevistas foram limitadas a sujeitos alocados em cargos na Capital do Estado de
Sédo Paulo, por tratar-se, em tese, dos membros mais experientes da carreira, que, em razao
disso, poderiam ilustrar percep¢des acumuladas no exercicio das suas fungdes em diferentes
cargos e Comarcas (cumulativas e especializadas, maiores ou menores, da capital ou do
interior), fatores que, como se vera, entendeu-se poderiam impactar a frui¢do de vantagens
estratégicas na tutela dos interesses sociais. Esse escopo também se deveu a limitagdes
praticas de tempo, recursos, disponibilidade de informagdes ¢ proximidade geografica da
pesquisa.

Os entrevistados, por fim, foram todos aqueles que responderam ao convite de
entrevista, acenando disponibilidade e interesse na sua concessao (Anexo I1).

As entrevistas foram degravadas e analisadas, a partir dos eixos estabelecidos e
constantes dos préximos capitulos. Optou-se por ndo acostar ao trabalho as degravagdes,
para se evitar a exposi¢ao ou violagao da confidencialidade dos entrevistados.

Considerando a confidencialidade das entrevistas (Anexo Ill), as falas dos
entrevistados foram referenciadas no texto da seguinte forma: Entrevistado 01, Entrevistado
02, seguindo-se numericamente até Entrevistado 17", A referéncia a todos entrevistados
como sendo do género masculino deveu-se a intengdo de se reduzir a possibilidade de
identificagdo do sujeito entrevistado, em virtude de possivel disparidade entre o nimero de
membros do sexo masculino e do sexo feminino ocupando os cargos das Promotorias e
Procuradoria especializadas.

Normativa institucional: foram analisados atos normativos emitidos pelo Conselho

Nacional do Ministério Publico e pelo Ministério Publico de Sao P