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PREFACIO

Antdnio Cluny
Magistrado do Ministério Publico
Presidente da Associacio Magistrados Europeus pela Democracia e as Liberdades (MEDEL)

Esta obra de Jodo Paulo Dias constitui uma lufada de ar fresco na discussao do
sistema judicidrio e de uma das suas componentes mais polémicas, mas, por-
ventura, menos estudadas: o Ministério Publico.

Mais interessante, ainda, o facto de este estudo nao se situar tanto no Ambito
da pura exegese juridica do plano constitucional, estatutario e processual em que
o Ministério Publico inscreve as suas atribuigdes e exerce as suas competéncias.

Este estudo, fixando-se, especialmente, no campo da abordagem sociol6-
gica da atividade real do Ministério Publico, abre, todavia, a possibilidade da
discussdo sobre o papel que ele ainda pode desenvolver, numa sociedade que
constitucionalmente se rege pelo direito e a lei, a um leque muito vasto de
cidaddos que excede, largamente, o mundo dos juristas.

A verdade é que parece hoje mais urgente conferir a toda a sociedade os
instrumentos que lhe permitam uma discussao politicamente aberta sobre
a importancia e o significado das leis que a governam e, bem assim, sobre as
institui¢oes que as hao de aplicar e fazer cumprir.

Talvez por termos deixado encerrada, por demasiado tempo, a discussdo da
constitui¢do e das leis, e dos seus principios no claustro onde circulam apenas os
«bonzos», cuja linguagem iniciatica e puramente técnico-juridica tem ajudado a
escamotear o sentido verdadeiramente politico das opgoes legislativas, aqueles
tenham perdido a legitimidade e a for¢a vinculante de que hoje os portugueses
tanto necessitam.

Embora isso possa parecer contraditério com a ideia que se elaborou do que
possa ser uma sociedade aberta, se hoje ndo vier da academia o esclarecimento
e aabertura da discussdo sobre o papel das institui¢oes e das leis que consagram
os direitos da cidadania, ndo serd, por certo, por parte dos nossos media que isso
acontecera.

S6 a independéncia, que ainda se preserva em alguns meios académicos,
podera, atualmente, ajudar a reconstruir uma cidadania que, para poder ser



O MINISTERIO PUBLICO NO ACESSO AO DIREITO E A JUSTIGA

ativa e exigente, ndo se quer fragmentada, mas plena e, por isso, bem informada
em todas as dreas.

S6 a independéncia, que ainda se cultiva em alguns meios académicos,
poderd abalar, também, o préprio conformismo que se vai instalando no seio das
magistraturas, que, menorizadas, sacudidas e hostilizadas por aqueles a quem
justamente incomodam e aqueles a quem nio conseguem defender, parecem
hoje perplexas e incapazes de definir o lugar que lhes cabe num «Estado de
direito» em crise.

Desvendar, assim, a realidade de uma institui¢ao como o Ministério Publico e
permitir que a sua discussdo se faga de uma maneira mais aberta e compreensivel
atodos é, portanto, a principal virtude desta obra.

No fundo, ¢ disso que verdadeiramente trata este livro: do funcionamento
real e das possibilidades (ndo plenamente aproveitadas) que uma instituicao
enraizada na cultura civica e politica caracteristicamente portuguesa pode
comportar.

E, aqui, ele é verdadeiramente inovador e orientado contra a corrente.

Visionando, sem ideias feitas e «modismos reformistas», a interagao que pode
existir entre uma instituicao enraizada na cultura civica do pais e as necessidades
de expressao ativa de uma cidadania moderna, mas acossada, este livro reabre
para o Ministério Publico o papel que ele conseguiu jd desempenhar, de alguma
maneira, em outras circunstancias politicas e sociais.

Descolando, por outro lado, da «cerca» e do paradigma criminalistico-
-securitdrio, onde a ideologia neoliberal quer encerrar o papel da jurisdigao
e dos seus instrumentos de iniciativa e favorecimento da igualdade real dos
cidaddos perante a lei — como ¢ o caso do Ministério Publico —, esta obra olha,
de uma maneira critica, para as possibilidades mal exploradas, ou mesmo desa-
proveitadas, que esta institui¢do contém para dar expressao e efetividade, através
dos tribunais, a uma cidadania hoje desfalecida e sem alternativas reais para a
realizacdo dos seus direitos.

Todavia, esta obra ndo olha o Ministério Publico e as suas contingéncias ape-
nas com os olhos atentos aos que criticam a sua autonomia e as possibilidades
estatutdrias que lhe podem permitir conseguir uma mais efetiva concretizagio
da igualdade dos cidadaos perante a lei.

Esta obra possibilita também a melhor compreensao das dindmicas internas
do préprio Ministério Publico, as evolugdes (e involugdes) que no seu seio se
desenvolvem e os papéis reais ou aparentes daqueles que, nele, necessariamente,
exprimem as contradi¢des que se vivem na sociedade.
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Este olhar para dentro de um Ministério Publico que ndo ¢ j4 homogéneo na
ideia que tem e faz do seu papel na sociedade - e, diria eu, cujos instrumentos
ndo institucionais de reflexdo e mudancga foram, também eles, definhando na sua
capacidade critica, inventiva e mobilizadora da sua ligacdo 4 sociedade - permite
interrogar o seu futuro e os contornos que esta magistratura pode vir a assumir.

Com efeito, o olhar com que Joao Paulo Dias vé o Ministério Publico ndo se
cinge ao que ele é como estrutura estatutdria nem mesmo ao lugar que a sua
insercdo institucional no poder judicial representa, mas vai mais longe e procura
iluminar a verdadeira importancia que os movimentos associativos dos magistra-
dos desempenham na projec¢do da sua imagem publica e, até, na conformagao
efetiva da sua atividade.

Nesse sentido, também, esta obra é verdadeiramente inovadora, na medida
em que consegue deslindar e permitir compreender a importincia das dinimicas
institucionais e extrainstitucionais na atua¢ao do Ministério Publico.

Trata-se, portanto, de uma obra cuja leitura se impde ndo s aos magistrados
do Ministério Publico, seus dirigentes institucionais e seus representantes asso-
ciativos, mas a todos os outros protagonistas da lide judiciaria.

Mas ndo sé: ¢ uma obra que deveria importar aos politicos e a todos quantos,
no dmbito dos movimentos sociais, pugnam pela defesa e realizacio dos direitos
de cidadania e por uma sociedade mais equilibrada e justa.

Ler com atengdo e sem preconceitos esta obra permite, por certo, um per-
curso aventuroso no seio do mundo judicidrio que muitos nio pensaram jamais
percorrer.

Depois deste livro, a critica que hoje se faz — com mais ou menos razao — ao
sistema judicidrio e aos sucessos e insucessos do Ministério Piblico portugués
ganhard em qualidade e clareza.

E que ele permite separar as 4guas entre 0s «criticos» que apostam genuina-
mente numa corre¢io do rumo do Ministério Publico - rumo que deveria, acima
de tudo, dirigir-se ao refor¢o da cidadania e dos direitos - e os que querem, pura
e simplesmente, cercear ou mesmo destruir esse seu designio democratico.

E precisamente ai que se podem separar os propésitos, externos e internos,
sobre os destinos e a efetividade das fun¢des constitucionais do Ministério
Pablico.

Ora, também neste aspeto, o livro ¢ fundamental, pois ndo se limita a assumir
uma atitude expositiva: toma posigao.

Enfileirando por uma orientagdo que, na Europa, parece de novo percorrer
os estudos académicos de todos quantos, sobressaltados por fim, se preocupam
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seriamente com a erosdo das institui¢des que fundaram a sociedade do pés-
-guerra, este livro toma posigao: defende o Ministério Publico que temos como
um instrumento ainda real e competente para fazer afirmar os direitos consti-
tucionais dos portugueses.

Na verdade, perante uma «ciéncia» que tudo parece querer dissolver, por via
de «anilises quantitativas» determinadas a justificacdo de objetivos ideoldgicos
jé antes desenhados, comecam hoje a rebelar-se os intelectuais de uma cultura
ainda enciclopédica e pluralista, e, por isso, talvez a unica capaz de indagar e
compreender afinal o nosso mundo e as suas institui¢ées de um modo integrado
e humanista.

E esse pensamento integrado e perspicaz — essa vocagio humanista que, de
novo, renasce do nevoeiro «econémico» que nos impede de ver os problemas
de uma cidadania democrética em crise — que este livro de Jodo Paulo Dias dé
a conhecer e evidencia.

Esta pois de parabéns Jodo Paulo Dias e, com ele, todos os que se preo-
cupam, genuinamente, com o estado da Justica, pois lendo e refletindo sobre
esta magnifica obra ficardo realmente mais preparados para defender o Estado
de Direito e a Democracia.
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Temos uma tradigao judicidria muito marcada por dois pilares fundamentais: o
positivismo juridico na interpretacio da lei e do direito; e um corporativismo
institucional (ndo no sentido pejorativo) que leva a que o sistema se feche sobre
si préprio e procure um discurso de auto-legitimagao. [...] Na centralidade do
sistema tem de estar o cidaddo e ndo ¢ isso que acontece num sistema tributdrio
de uma visio positivista e autoritdria, em que quem estd no centro é o tribunal e
0juiz, e o cidaddo surge como alguma coisa externa que ¢ visto como beneficidria.
A independéncia dos tribunais, que ¢ sagrada num Estado de Direito, é um direito
dos cidaddos e um dever dos tribunais (Laborinho Lucio, Piblico, 29/01/2007).

A expansao global do poder judicial, como referiram Tate e Vallinder (1995),
foi o mote que permitiu iniciar uma nova fase de atengio e reflexdo sobre o
papel que a justica — corporizada pelos tribunais e, dentro destes, pelos juizes e
agora também pelos magistrados do Ministério Publico — ocupa na redefinigio
dos equilibrios dos poderes dos Estados e na relevincia da sua atuagdo para a
consolidacdo dos sistemas democraticos. John T. Ishiyama (2012) analisa as
multiplas dimensdes constitutivas de um sistema democrético, considerando
que o desenho e conformagdo do poder judicial é extremamente importante
no equilibrio necessario na distribuigdo “territorial dos poderes” ou, nas suas
palavras,

aescolha das institui¢Ges territoriais e judiciais ¢ uma decisao crucial para o desen-
volvimento de qualquer sistema politico. O modo como os poderes executivo
e legislativo sdo fiscalizados tem uma importancia consideravel no desenho
constitucional. Os sistemas judiciais sdo tidos como os melhores mecanismos
de fiscalizagdo contra os excessos politicos dos outros poderes governamentais,
ainda que permanega consideravelmente em aberto o debate sobre o quao inde-
pendente e/ou ativo pode ser um 6rgio de governagio com um corpo nio eleito
(e, para alguns criticos, ndo responsabilizavel) na conformagao das politicas e
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das legislacdes. Outros, como vamos observando, argumentam que apenas com
um judicial empowered é que a democracia pode ser promovida e consolidada!
(Ishiyama, 2012: 217).

A independéncia da justica, exercida pelos seus profissionais, seja qual for o
modelo de integracdo nas carreiras, ¢ um principio fundamental para garantir
que, no complexo jogo de equilibrio entre os trés poderes estatais da velha
conce¢io de Montesquieu, os direitos de cidadania sdo cabalmente respeitados
e os principios basilares de um sistema democratico sao assegurados. Contudo,
aaplicagdo e sustentagdo deste principio nao depende apenas do poder judicial,
dado que o seu desempenho se encontra limitado pelos meios e leis que os outros
poderes do Estado colocam a sua disposi¢ao. Esta é uma limitacdo histérica, da
qual ndo se antevé qualquer modelo alternativo que a permita superar. E com
o avolumar das crises financeiras e econémicas dos Estados ocidentais, entre os
quais os integrantes da Unido Europeia, como é o caso de Portugal, perspetiva-se
o recrudescimento de tensoes entre os diversos titulares dos diferentes érgaos
de soberania.

A desejada estabilidade do poder judicial torna-se mais dificil de atingir, ainda
mais quando os tribunais e os seus protagonistas deixaram de estar isolados de
qualquer interagdo ou afastados dos perigos dos jogos de influéncia, em parti-
cular quando a sua relevincia era historicamente reduzida por nio interferir,
em regra, com os interesses e poderes instalados na sociedade e no Estado.
Somente quando o seu raio de agdo se alargou é que as tensdes entre o poder
judicial e os poderes executivo e legislativo assumiram niveis preocupantes, com
os primeiros sinais a emergir na década de 1980. Deste modo, o poder judicial
passou de uma relevéancia simbdlica para uma preponderéncia efetiva no escru-
tinio dos poderes publicos e da legalidade democratica. E esta mudanga trouxe
turbuléncia e instabilidade ao funcionamento dos tribunais, obrigando a uma
mudanga do paradigma judicial para a qual os seus profissionais ndo estavam,
nem parecem ainda estar, preparados. Por conseguinte, contribuir para a reflexao
global sobre as transformagdes na drea da justica, a partir do propésito de apoiar
a elaboragdo de politicas publicas de justiga a nivel local, ¢ uma obriga¢ao para
quem investiga em sociologia do direito e da justiga.

No contexto da reflexdao sobre o papel e protagonismo do poder judicial, existe
anecessidade desta ir mais além da mera andlise dos modelos existentes ou do

! Tradugio livre do autor.
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estudo da profissao que, historicamente, mais tem sido focada pelo seu lugar
fulcral no seio do poder judicial: os juizes. Por conseguinte, o Ministério Publico
¢, nos dias que correm, igualmente um ator incontornavel dentro dos sistemas
judiciais. Independentemente das diferengas de modelo ou das competéncias
que exerce, 0 Ministério Ptblico tem vindo a ganhar um protagonismo crescente
no seio do poder judicial dos mais diversos paises. Apesar do papel crescente
que detém, em especial na drea penal, o Ministério Publico nio atingiu ainda
um estatuto consensual, quer nas fun¢des, quer nas competéncias que detém, ao
contrario do que ao longo dos tempos se verificou com os juizes ou mesmo com
os advogados. O Ministério Publico, apesar do maior protagonismo assumido nos
ultimos anos, ¢ um ator judicial ainda relativamente desconhecido da maioria
dos cidaddos, em particular sempre que assume funcées que vao além da sua
agdo penal, como acontece em muitos paises ¢ também em Portugal.

Ainda que a tendéncia internacional v no sentido de dotar o Ministério
Pdblico de uma maior autonomia de atuagio, persistem muitos modelos onde a
dependéncia hierdrquica ou funcional perante governos ¢ uma pratica corrente,
com maior ou menor transparéncia ou polémica. Noutros, a autonomia e as
garantias de imparcialidade no seu desempenho conferem uma maior capaci-
dade de atuacdo, mas também uma maior responsabiliza¢io interna, por via da
avaliagdo e fiscalizagdo, e externa, decorrente de uma maior exposi¢ao publica.
O Ministério Publico, como ator integrante do poder judicial, estd igualmente
envolvido nos processos de globalizagdo das reformas judiciais, que vdo ocor-
rendo, com major ou menor intensidade, por agdo das instincias internacionais,
sejam elas compostas por Estados, como a Organizacio das Nagoes Unidos, a
Unido Europeia, o Conselho da Europa, o MERCOSUL, entre outras, ou por
associagdes, como a Unido Internacional de Magistrados, a associagdo Magistra-
dos Europeus para a Democracia e a Liberdade ou a Associac¢io Internacional
de Procuradores. Os efeitos dos processos de globalizagdo na area da justica
registam, contudo, uma discrepéincia entre a rapida harmonizagao de legislagao
relativa, principalmente, as dreas econdmicas e comerciais e a dificil consensua-
lizagdo no que respeita aos modelos de organizagio judicidria existentes nos
diversos paises. Enquanto a primeira vertente podera constituir um efeito de
uma globalizacio de alta intensidade, proveniente das instincias supranacio-
nais, como as que se acabaram de referir, a segunda reveste-se de caracteristicas
que configuram uma globalizagio de baixa intensidade, resultante da acio de
varios atores nacionais, ainda que integrados em organiza¢des internacionais
(Santos, 1997, 2001: 90 ss.).
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O Ministério Publico ndo tem sido alvo de grandes atengdes por parte das
instincias internacionais, supraestatais, estatais e/ou associativas em termos
de procurar influenciar a adogdo de um modelo organico comum por parte dos
mais diversos paises. Verifica-se, sim, a aprovagio, em diferentes momentos,
de principios orientadores para o exercicio de fungdes, principalmente dos
juizes, mas também, desde o final da década de 1980, do Ministério Publico,
com especial destaque para as questdes referentes a autonomia e imparciali-
dade das competéncias que lhes estdo atribuidas e as condi¢des de exercicio
da agdo penal. No entanto, em paises como Portugal, o Ministério Publico
exerce um conjunto alargado de competéncias nas vdrias areas juridicas que
o tornam um ator incontorndvel quando se avalia o desempenho do sistema
judicial e se procuram introduzir melhorias no seu funcionamento, mesmo
em tempo de limitacGes financeiras para implementar reformas judiciais,
que, pela sua natureza, implicam investimentos para os quais agora nao existe
cobertura estatal.

E neste contexto que surge a proposta de efetuar este trabalho pragmatico
mas ambicioso. Isto é, da sentida necessidade em avangar com estudos socio-
juridicos para melhor conhecer o funcionamento do Ministério Publico e das
suas praticas profissionais, potenciando a circula¢do de ideias e solugdes para
eventuais reformas judicidrias no modelo que atualmente vigora em Portugal.
Nio se trata de procurar o “modelo perfeito” ou de tentar efetuar qualquer
“sintese ideal”, mas antes de destacar as principais caracteristicas que podem
contribuir para que o Ministério Publico em Portugal cumpra uma funcio
essencial na defesa da legalidade e de “porta de entrada” dos cidaddos no acesso
ao direito e a justica.

A opcio por centrar o presente estudo no modelo portugués do Ministério
Publico deve-se a trés razdes principais. A primeira, porque é sentida a auséncia
de estudos sobre este ator fundamental para a defesa e promogao do acesso dos
cidadios ao direito e a justiga. De facto, ao contrdrio do que se verifica para os
juizes ou advogados, existe muito pouca informagao relativamente as caracteris-
ticas, fungdes e competéncias do Ministério Publico em Portugal. Constata-se,
assim, uma descoincidéncia entre a maior visibilidade do Ministério Publico e
o conhecimento sobre a sua prépria atividade. A bibliografia tem sido maiori-
tariamente produzida pelos seus profissionais no 4mbito das suas estruturas
associativas, com algumas excecoes recentes. Este panorama nio difere muito
do observado a nivel internacional, onde a bibliografia relativa ao Ministério
Pabico aparece apenas de forma residual e limitada principalmente a duas dreas:
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adiscussdo das competéncias legais na drea penal e/ou do modelo de organizagio
e a evolugdo histdrica da profissio.

Uma segunda razio prende-se com a necessidade de ter em consideragio
o contexto social e histérico do Ministério Publico em Portugal para se atingir
uma melhor compreensao do seu lugar e espago no seio do poder judicial. Isto
ndo significa que as mudangas possam estar limitadas pela evolucio histdrica,
mas qualquer alteracdo s6 poderd ser bem-sucedida se compreender e atuar
no ambito do contexto s6cio-histérico em que o modelo do Ministério Publico
emergiu e, posteriormente, foi evoluindo.

Por fim, uma terceira razdo, que se relaciona com a necessidade de aprofundar
a informacio existente para estimular uma maior reflexao sobre o modelo e as
competéncias que se pretendem para o Ministério Publico, num contexto em
que se observa uma grande complexidade dos litigios e uma crescente confli-
tualidade social, que tem exigido do poder judicial uma maior intervengio e
capacidade de resposta. Neste sentido, o Ministério Publico, ao adquirir uma
importancia acrescida, transpde-se para um novo patamar de exigéncia, em
muito superior ao que estava historicamente confinado. Assim, e dado que este
¢ um processo que ocorre com distintas intensidades, torna-se determinante
estruturar um conjunto de propostas e alternativas para responder, em tempo
de fortes restri¢6es financeiras, as fragilidades crescentes dos cidadaos, dotando
o Ministério Ptblico da capacidade de atuagio que os cidaddos exigem.

O objetivo principal desta investigagdo passa, assim, por trés grandes dimen-
soes de andlise, que se cruzam entre si e sdo essenciais para uma compreensio
global do que ¢ e pode ser o Ministério Piblico em Portugal. Em primeiro
lugar, uma dimensdo descritiva, para melhor compreender a identidade, as com-
peténcias e a prética profissional dos magistrados do Ministério Piblico em
Portugal -~ num contexto de grandes transformagdes nos sistemas judiciais e
nas préprias profissoes juridicas — e deste como ator, defensor e promotor de
um melhor acesso dos cidadaos ao direito e a justica nas varias dreas juridicas
onde intervém ativamente. Em segundo lugar, uma dimensdo funcional, em
que se procurard caraterizar como se desenvolve o exercicio das multiplas
competéncias do Ministério Publico na relacdao com os cidadaos e no papel de
“interface” que ocupa entre os tribunais e as diversas entidades e profissaes,
publicas e privadas, que atuam na defesa dos direitos dos cidadaos. E, por fim,
em terceiro lugar, uma dimensdo profissional, através da auscultacio dos préprios
magistrados do Ministério Publico, procurando compreender como pensam
o exercicio da sua funcdo, o que pensam do funcionamento atual da justiga e
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o que defendem para a melhoria do desempenho do Ministério Publico para
a cabal prossecucio dos seus objetivos na defesa dos principios basicos de
qualquer sistema judicial.

A pluralidade de formas de acesso dos cidadaos ao direito e a justiga através
de entidades, publicas e privadas, que atuam dentro e fora do sistema judicial
portugués ¢ hoje uma realidade, na linha do que foi exposto por Pedroso, Trincio
e Dias (2003a). A existéncia de uma “quase” rede de servicos juridicos com-
plementares, em regra desvalorizados ou ignorados, permite estabelecer uma
concegdo de acesso dos cidadios ao direito e a justica em que o papel de um
conjunto diversificado de entidades publicas e privadas é bastante importante
no refor¢o e aprofundamento do sistema democratico e, em concreto, no acesso
ainformagdo juridica e a resolucio de conflitos através dos meios judiciais e no
judiciais, publicos e privados, formais e informais.

O Ministério Publico exerce, neste dmbito, um papel preponderante,
ocupando uma posi¢do central, complementar ou exclusiva consoante a sua
intervengdo nas diferentes dreas juridicas e 0 momento em que essa interven-
¢do ocorre junto do cidaddo que procura a tutela judicial (Dias, 2005, 2013a).
O estudo desta realidade implica a reflexdo sobre a construgao e transformagio
da sua identidade profissional, em particular no grau de consciencializa¢io e
importancia atribuida ao relacionamento com os cidaddos como estratégia de
(re)valorizacdo profissional. Por conseguinte, a investigagio ird orientar-se pela
seguinte questdo de partida: Qualéa identidade, o estatuto, as competéncias e as prdti-
cas profissionais ( formais e informais) do Ministério Publico e o papel que desempenha, e
pode desempenhar, como instrumento promotor do acesso dos cidaddos ao direito e a justica
e na transformagdo (democratizagio) do sistema judicial?

Face a pergunta formulada, a hipétese de trabalho que norteou esta investi-
gagdo foi que: O Ministério Piiblico, face a identidade e desempenho profissional que o
caracteriza atualmente, funciona como valioso instrumento facilitador do acesso ao direito e
a justiga e promotor dos direitos dos cidaddos, assumindo um papel de interface nas diversas
dreas da sua intervengdo face as debilidades dos diferentes instrumentos disponiveis e as
recentes reformas judiciais, sendo, no entanto, necessdrio introduzir melhorias nas com-
peténcias e prdticas profissionais (formais e informais) tendentes & institucionalizagio
do papel de interface que implicardo a reconstrugdo da sua identidade profissional e a
transformagio da natureza da sua participagdo ativa num sistema integrado de acesso ao
direito e a justiga.

Este livro estd estruturado em cinco capitulos, que procuram organizar toda a
informacao de forma coerente, progressiva (do geral para o particular) e dinimica.
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No primeiro capitulo, efetua-se a caracterizagio e analisa-se a evolugdo do
Ministério Piblico em Portugal desde a democratizacio do sistema judicial
portugués, ocorrida no pos-25 de Abril de 1974, momento em que emergiu
como ator preponderante do poder judicial, tendo conseguido consolidar um
modelo organizacional e um leque de competéncias que o “catapultaram” para
um patamar de importéncia inédito até ai. Procurou-se, assim, contribuir para
uma contextualizac¢io da arquitetura do Ministério Publico, caracterizando-o
no seu percurso histérico em termos de competéncias e funces e do papel
que atualmente ocupa, dado que qualquer mudanga sé devera ocorrer tendo
em consideragdo a sua trajetéria histérica, o equilibrio constitucional e juridico
com os outros atores judiciais e a fungdo social que detém.

No segundo capitulo, aborda-se a diversidade de atuagoes do Ministério Publico
no exercicio das suas competéncias. As formas de atuacdo identificadas e carac-
terizadas levantam diversas duvidas e questdes e sdo alvo de diferentes opinides,
nem sempre consensuais. Por conseguinte, o objetivo neste capitulo é abordar
as formas de relacionamento que os cidadios e instituigdes estabelecem com o
Ministério Publico no seu papel de interface nas diversas areas juridicas, quer
no dmbito das suas competéncias legais, quer através da sua pratica informal,
procurando retirar as devidas ila¢des sobre as mudangas que poderd ser neces-
sario introduzir para que desempenhe um papel preponderante na promogao
do acesso dos cidaddos ao direito e 4 justica.

No terceiro capitulo, efetua-se uma radiografia do sistema judicial, com um
enfoque particular na atividade desenvolvida pelo Ministério Publico, incluindo
aandlise da parca informacdo disponivel sobre a prestagdo do servico de atendi-
mento ao publico por parte do Ministério Publico. A anélise tem como intuito
retirar um conjunto de ilagdes que possam contribuir para avaliar se, no atual
contexto ou no que se perspetiva com as reformas previstas pelo atual Governo,
o Ministério Publico poderd assumir uma maior preponderancia na promogao
dos direitos de cidadania na sequéncia de uma maior profissionalizagio do seu
papel de “interface”.

No quarto capitulo, apresentam-se e analisam-se os resultados de um inquérito
online aplicado aos magistrados do Ministério Publico sobre o funcionamento,
organizagio, desempenho e possivel reconfiguragdo do papel de interface do
Ministério Publico. Este inquérito foi particularmente centrado no servico de
atendimento ao publico, que constitui, em complemento ao trabalho apre-
sentado nos capitulos anteriores, um elemento preponderante para perspe-
tivar um conjunto de reflexdes e conclusdes gerais que ajudem a melhorar o
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funcionamento e o desempenho do Ministério Piblico em nome do interesse
dos cidadidos. A aferi¢do do modo como estes profissionais avaliam o seu papel
de interface ¢ extremamente importante para a (re)definicdo das suas compe-
téncias e préiticas profissionais e para a consequente (re)construcio de uma
nova identidade profissional.

No quinto e tiltimo capitulo, apresentam-se as conclusoes gerais deste trabalho
e um conjunto de recomendagdes que procuram estabelecer medidas de curto,
médio e longo prazo que possam animar o debate publico e integrar os processos
de reformas judiciais atualmente em curso. Procurar um impacto publico dos
resultados obtidos ¢, nos dias que correm, uma obriga¢do da ciéncia, para que a
defini¢do e elaboragio das politicas publicas seja sustentada em conhecimento
testado e validado, ainda que a dltima palavra caiba sempre aos atores politicos,
a quem cabe aprovar e implementar a op¢do que vierem a tomar. No fundo, ¢
hoje incontornével a existéncia de uma ciéncia cidadd que nao foge as suas res-
ponsabilidades.

Importa, em sintese, referir nesta introdugao que o Ministério Publico, seja
em que pais for, ¢ um ator fundamental na promogao da democracia e dos
direitos dos cidaddos, que ganha uma particular relevincia num momento
de grande erosio das conquistas de cidadania da modernidade. E perante um
crescente aumento das desigualdades sociais, em que os direitos sio desafiados
constantemente, a existéncia de um “protagonista” com as caracteristicas que se
detetam no modelo portugués ¢ um elemento potencialmente transformador
para aprofundamento e consolidagdo do sistema democratico portugués.



NOTA METODOLOGICA

E na sequéncia do exposto na Introducio que se insere o estudo das préticas
profissionais do Ministério Publico (formais e informais) como mecanismo
facilitador do acesso dos cidaddos ao direito e 4 justica. E ¢ tendo em conside-
racio esta exigéncia de enquadramento global que se definiram, logo no inicio
desta investigagao, trés grandes estratégias de investigacao que suportassem o
desenvolvimento deste trabalho.

A primeira estratégia delineada logo no inicio refere-se a articulagdo entre a
presente investigagao e as que foram sendo desenvolvidas nos tltimos 13 anos
no Centro de Estudos Sociais (incluindo, em particular, as realizadas no Obser-
vatério Permanente da Justiga) em 4dreas complementares, funcionando, na
prética, como a montagem de um puzzle alargado. Esta estratégia, que saltou o
paradigma isolacionista que vigora na elaboragdo de projetos de investigagao
unipessoais, demonstrou ser uma mais-valia considerdvel ao permitir: 1) uma
andlise mais complexa e multidimensional ao ter acesso, participando ativa-
mente, a um conjunto alargado de informacdes e de resultados de projetos de
investiga¢do que amplia o universo de estudo e oferece uma visio global do
sistema judicial onde se integra o Ministério Piblico; 2) um efeito de economia
de escala ao integrar os objetivos da presente investiga¢do nas metodologias de
recolha e tratamento de informagdes de outros projetos de investigagio, con-
tribuindo para o acumular e consolidar de resultados que sdo igualmente tteis
nos diversos patamares de reflexdo tematicos; 3) testar a informagao recolhida
a0 longo dos anos sobre o papel do Ministério Publico no acesso ao direito e &
justica ao introduzir esta tematica em distintos projetos de investigagdo, mesmo
que estes se desenvolvessem com objetivos diferenciados; 4) ter um acesso mais
facil e consistente aos atores judiciais, o que facilitou a recolha de informagoes
e opinides, por vezes de cardter mais informal, sobre o objetivo deste trabalho;
e 5) colaborar de forma intensa com diversos investigadores a trabalhar nos
diversos projetos de investigagdo com que este estudo se interligou de forma
integrada, o que constituiu uma experiéncia enriquecedora.
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A articulagdo foi desenvolvida, como se referiu, com um conjunto de dife-
rentes projetos de investigagdo ao longo dos ultimos anos. Entre os quais ha
que realgar os seguintes:

- Quem sio os nossos magistrados? Caracterizagdo profissional dos juizes e magistrados
do Ministério Piiblico em Portugal — coordenado por Anténio Casimiro Ferreira e
com a participagio de Jodo Paulo Dias, Concei¢gdo Gomes, Madalena Duarte,
Paula Fernando e Alfredo Campos, com financiamento da Fundacio para a
Ciéncia e a Tecnologia (PTDC/CPJ-JUR/100390/2008), ¢ que decorreu entre
2010 ¢ 2013. A articulagdo com este projeto foi fundamental para a fase final da
investigacdo, ao permitir recolher informagio estatistica mais recente e integrar
a temdtica do papel do Ministério Publico no acesso dos cidadaos ao direito e
a justica através de um dos médulos do inquérito online aplicado aos juizes e
magistrados do Ministério Pablico.

- A acgdo do Ministério Piiblico no acesso dos cidaddos ao direito e & justica nos conflitos
de familia e do trabalho: um estudo de caso nos Tribunais de Coimbra — coordenado
por Anténio Casimiro Ferreira e com a participacio de Jodo Paulo Dias, Jodo
Pedroso, Teresa Maneca Lima e Patricia Branco, com financiamento do Instituto
Interdisciplinar de Investigacdo da Universidade de Coimbra, e que decorreu
entre 2005 e 2007. Este projeto, que partilhou a mesma base da presente
investigagdo, constituiu a primeira experiéncia, de natureza exploratéria, da
temadtica aqui aprofundada. Procurou-se, a partir de estudos de caso, elencar as
problematicas e testar metodologias que viriam a ajudar sobremaneira a atingir
os objetivos pretendidos.

— O Ministério Piiblico e o acesso ao direito e a justiga: entre as competéncias legais
e as prdticas informais — projeto de doutoramento ao qual foi atribuida inicial-
mente Bolsa de Doutoramento pela Fundagdo para a Ciéncia e a Tecnologia
(SFRH/BD/17851/2004), que decorreu entre novembro de 2004 ¢ junho de
20006, e que constituiu o langar da primeira pedra no caminho percorrido para
arealizacio deste trabalho.

— A organizagdo judicidria e a evolugdo do autogoverno de juizes e de magistrados do
Ministério Piiblico — coordenado por Boaventura de Sousa Santos e que contou
com a participac¢do de Jodo Paulo Dias, Concei¢io Gomes, Pedro Abreu e
Fatima Santos, com financiamento da Fundagio para a Ciéncia e a Tecnologia
(POCTI/36480/SOC/2000), e que decorreu entre 2002 e 2004. Deste projeto
resultou, entre outras publicacdes, a tese de mestrado O Mundo dos Magistrados.
Aevolugio da organizagdo e do auto-governo judicidrio, de Jodo Paulo Dias, publicada
pelas Edi¢oes Almedina.
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— O acesso ao direito e & justica: um direito fundamental em questio — coordenado
por Jodo Pedroso e que contou com a participacdo de Jodo Paulo Dias e Cata-
rina Trincdo, com financiamento do Ministério da Justica, e que decorreu entre
2000 e 2002. A entrada na problemitica do acesso dos cidadios ao direito e a
justiga, nas multiplas dimensdes e complexidades que integra, permitiu ganhar
consciéncia da sua preponderancia, assim como identificar atores, obsticulos e
solucdes numa perspetiva comparada a nivel internacional e, por esta via, entrar
neste espago de realizagdo de cidadania. Foi igualmente com este projeto que
a atengdo sobre a agdo do Ministério Publico foi despertada, na preparacio do
que viria a ser, mais tarde, a proposta de projeto de investigacao conducente a
elaboragio deste trabalho. Por fim, foi com este projeto que se procurou refletir
sobre as novas perspetivas de andlise do acesso dos cidaddos ao direito e a justica,
0 que permitiu sustentar a abordagem adotada no presente trabalho.

A segunda estratégia de investigacio assente desde o inicio deste processo
consistiu numa disseminagdo gradual do trabalho realizado. A disseminagio
repartiu-se entre publicagbes e apresentagoes de comunicagdes em eventos
cientificos, por convite ou por submissdo de proposta, e em eventos profissio-
nais, em particular, os ligados as profissaes juridicas. O propdsito assumido com
esta estratégia consistiu na execucido de uma opgdo de exposigao publica dos
resultados e reflexdes que foram sendo construidos desde 2004, com o objetivo
de os confrontar e debater e, por essa via, consolidar a informacio recolhida
sobre as diversas temdticas presentes neste livro. Por conseguinte, nas ativida-
des desenvolvidas, foram adotadas trés abordagens distintas: 1) publicagdo de
artigos em revistas cientificas e profissionais, e capitulos em livros, alguns em
colaboragdo com outros investigadores a trabalhar em temas complementares;
2) apresentagdo de comunicagbes em eventos cientificos, por convite ou por
submissdo de proposta, para apresentagio de resultados parcelares, algumas
vezes em colaboracido com outros investigadores e integradas nos projetos de
investigacdo atras elencados; e 3) apresentagio de comunicagdes em eventos
profissionais e cursos de formacdo/especializac¢io, por convite, tal como as ante-
riores, por vezes em colaboragio com outros investigadores e em articulagio com
outros projetos de investigacio, e a organizagio de workshops (em colaboragio
com atores judiciais) sobre temas relacionados com este projeto de investigagio.

Esta estratégia de disseminagdo comportou riscos de divulgacdo precoce
de resultados — havendo perfeita consciéncia disso e dai terem sido tomadas
medidas preventivas —, mas acabou por conduzir a grandes beneficios por ter
permitido que houvesse uma consolidacdo dos temas, dificuldades, opcoes e
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complexidades envolvidas na a¢io do Ministério Publico, assumindo-se, nova-
mente, como uma estratégia colaborativa alargada. De realgar, em particular,
as discussoes publicas em eventos profissionais, onde foi possivel dialogar de
forma muito construtiva com os proprios atores judiciais. A exposicao interna-
cional permitiu, por seu lado, a discussao de natureza mais teérica e em termos
comparativos com as experiéncias existentes noutros paises, o que reforcou
bastante a componente de levantamento bibliografico na elaboragao dos capi-
tulos mais fedricos.

A terceira e tltima estratégia de investigagdo refere-se ao estudo comparado
internacional com outros modelos de Ministério Publico existentes, principal-
mente, noutros paises da Europa do Sul e da América do Sul, através da coor-
denacdo, conjuntamente com o investigador brasileiro Rodrigo Ghiringhelli
Azevedo, de um livro composto por capitulos relativos a nove estudos de caso
(Dias e Azevedo, 2008), de quatro paises da Europa do Sul (Portugal, Espa-
nha, Franca e Itdlia), trés da América do Sul (Argentina, Brasil e Venezuela)
e um de Africa (Mogambique), para o qual foram convidados investigadores
reconhecidos destes paises. O proposito do livro consistiu na compreensao das
semelhancas e diferengas existentes em paises do sul, de tradi¢do latina. Esta
preferéncia deveu-se, igualmente, a um conjunto de trés razes importantes:
1) apesar de serem paises com um percurso histérico comum, resultante das
interagoes geradas a partir da época dos Descobrimentos/Colonizagio, cujas
dependéncias apenas terminaram com os processos de independéncia do
século passado, os modelos de organizagdo judicidria apresentam diferencas
significativas que importava compreender e contextualizar; 2) a necessidade
de estudar, dentro da mesma tradicdo juridica, as solu¢ées encontradas para o
papel a desempenhar pelo Ministério Publico, nas suas semelhangas e diferencas,
no seio do poder judicial; e 3) a importancia de conhecer com maior profundi-
dade as diferengas existentes nos modelos de Ministério Publico de paises com
caracteristicas histérico-juridicas comuns antes de comparar com paises onde
predominam modelos de origem anglo-saxdnica ou modelos hibridos.

Estas trés estratégias de investigagdo constituiram uma mais-valia fundamen-
tal para atingir os resultados consolidados que agora se apresentam. A investiga-
¢do foi organizada em sete etapas metodoldgicas que se apresentam de seguida.
Estas etapas nao seguiram uma planificacio temporal rigida e sequencial, antes
se foram cruzando e interagindo entre si de modo a serem permanentemente
testadas e validadas. Contudo, permitiram organizar e calendarizar, ao longo
da duracio deste trabalho, as vdrias tarefas necessdrias a sua prossecucio.
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O apontamento, numa espécie de Didrio de Bordo, das informacoes recolhidas,
muitas vezes de forma informal, ao longo das diferentes etapas constituiu um
manancial valioso para ir construindo os diferentes capitulos aqui apresentados,
assim como os diversos artigos e capitulos em livro entretanto publicados.

A primeira etapa consistiu numa pesquisa bibliografica aprofundada, quer em
termos nacionais, quer internacionais, em diferentes 4reas cientificas numa pers-
petiva multidisciplinar, desde a sociologia, a antropologia, as ciéncias politicas, a
psicologia ou o direito, entre outras, procurando recolher trabalhos cientificos
relacionados com as diversas temdticas abordadas, desde o acesso ao direito e
a justiga, as profissoes e organizagoes juridicas e ndo juridicas até a politica de
justica e/ou direito judiciario.

Numa segunda etapa, a pesquisa incidiu sobre os documentos (legislacio e
debates parlamentares, relatdrios, convengdes, cartas, entre outros) produzidos
pelos organismos oficiais nacionais (Governo, Ministério da Justica, Procuradoria-
-Geral da Republica, Conselho Superior da Magistratura, Ordem dos Advoga-
dos, etc.) e organizagdes internacionais (Organizacio das Nagdes Unidades,
Unido Europeia, Conselho da Europa, Unido Internacional de Magistrados,
associagdo Magistrados Europeus para a Democracia e as Liberdades, Associagao
Internacional de Procuradores, etc.), e pelas organizacdes associativo-sindicais
nacionais (Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico e Associa¢io Sin-
dical dos Juizes Portugueses). Efetuou-se a andlise das estatisticas judiciais (do
movimento processual dos tribunais e do Ministério Publico, dos recursos huma-
nos e dos recursos financeiros), em termos globais e decompostas por vérias
dimensdes, até se chegar ao nivel da intervencao do Ministério Publico, que foi
outra vertente importante desta etapa e que implicou atualizaces sucessivas.

A terceira etapa, desenvolvida paralelamente com a anterior, consistiu na
recolha e andlise dos programas eleitorais dos partidos politicos e dos Progra-
mas de Governo na drea da justica desde 1974, identificando o aparecimento
e a evolugdo das preocupagdes referentes as tematicas necessarias e aos seus
protagonistas. Esta andlise permitiu ainda avaliar a evolucio das politicas no
ambito do acesso ao direito e 4 justiga e a evolugdo das competéncias do Minis-
tério Publico, bem como a “velha” distingdo entre law in books e law in action.

A quarta etapa recaiu na realizagdo de duas formas de observagao: nao partici-
pante — em eventos organizados por algumas das diferentes entidades referidas
na segunda etapa (congressos, coléquios ou agoes de formagio, entre outros),
através de uma presenca nio ativa com o objetivo de mera recolha de informacoes
pertinentes —; e participante — através de comunicagdes e a¢oes de formagio em
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que se apresentaram resultados preliminares e outras informagdes que permi-
tiram interagir com os diferentes atores judiciais, possibilitando a identificagdo
das preocupagdes com o acesso ao direito e 4 justiga dos cidadaos e com o papel
que o Ministério Ptblico desempenha ou pode desempenhar neste campo. Nesta
etapa, foi possivel efetuar um conjunto alargado de entrevistas exploratdrias,
muitas delas sem recurso a registo sonoro por terem surgido das interagdes
frequentes que foram sendo estabelecidas, em particular, com magistrados do
Ministério Publico.

Uma quinta etapa consistiu no levantamento e estudo dos servicos de aten-
dimento do Ministério Piblico, primeiramente efetuado nalguns Tribunais
de Familia e Menores e de Trabalho, no ambito do projeto de investigacio ja
referido (Ferreira et al., 2007), e posteriormente na recolha de dados estatisti-
cos e qualitativos sobre este servigo prestado aos cidadaos em multiplos outros
tribunais e servicos do Ministério Publico. Esta fase da investigagdo permitiu
recolher informagdes que possibilitaram a identificagdo de préticas quotidianas
dos magistrados do Ministério Ptblico, da dimensao do servigo prestado, da tipo-
logia de atendimentos mais frequentes em cada drea de intervencao e das agoes
desenvolvidas ao longo do atendimento aos cidadios. Esta recolha foi muitas
vezes efetuada com base em conversas e discusses com magistrados do Minis-
tério Publico a exercerem funcoes em distintos tribunais e servigos, em todos os
eventos, reunioes, cursos de formacdo e/ou workshops, bem como nos varios focus
groups realizados no decurso dos diversos projetos de investiga¢ao. De realcar
que, para além das 25 entrevistas (semiestruturadas — aplicadas a magistrados
do Ministério Publico, registadas em Didrio de Bordo) feitas especificamente no
decurso desta investiga¢do, sem recurso a gravacio, foram analisadas partes
de um enorme numero de entrevistas efetuadas a diferentes atores judiciais e
politicos, muitas delas participando ativamente, concretizadas no 4mbito dos
diversos projetos de investigacdo atrds mencionados. Sem ddvida que o efeito
multiplicador, possibilitado por um efeito domind decorrente da integracio desta
temdtica noutros projetos de investigagao, foi essencial para que as fontes de
informacdo diretas e indiretas fossem tdo alargadas e complementares, permi-
tindo integrar os dados recolhidos em contextos mais abrangentes e preparar
as questoes a introduzir na etapa seguinte. Este trabalho, por si s6, ndo poderia
arrolar um leque tao abrangente e diversificado de contributos de atores judiciais
e politicos, tendo em muito beneficiado deste efeito de escala.

A sexta etapa foi realizada em articulacdo com o projeto de investigagio
“Quem sdo os nossos magistrados?” através da aplicacdo de um inquérito aos
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juizes e magistrados do Ministério Publico. Neste sentido, foi introduzido um
mddulo especifico, dirigido apenas ao universo de magistrados do Ministério
Pdblico, em que se introduziram questdes sobre: a perce¢io no desempenho
das suas competéncias legais; as diferencas de opinides e praticas profissionais
de acordo com o sexo, a idade, o local de trabalho e as op¢oes politicas; a rela-
¢do do exercicio profissional com os mecanismos de resolugio alternativa de
litigios; a consciencializagdo existente sobre o papel (formal e informal) exer-
cido no acesso dos cidadaos ao direito e a justica; e as principais perspetivas de
valorizagdo profissional a partir do desempenho da interagdo com os cidaddos.
A aplicagdo deste inquérito decorreu entre junho e julho de 2012 e obteve uma
taxa de respostas de 15,8%, sendo, portanto, estatisticamente valido para efeitos
de representatividade.

A sétima e iltima etapa culminou na andlise de toda a informagao recolhida,
no tratamento estatistico dos dados quantitativos atualizados, utilizando o pro-
grama SPSS (com o apoio de Alfredo Campos e Pedro Abreu). A consolidagdo
e organizac¢do da informacao, resultante das diferentes metodologias utilizadas,
tornou-se uma tarefa drdua porque: implicou a sele¢do de informagdo entre
o volume consideravel recolhido, tendo for¢osamente originado a exclusao
de dados pertinentes; obrigou a uma sobreposicdo de niveis de analise que
tornavam os objetivos de cada tematica abordada num emaranhado complexo
de possibilidades, que era necessario reduzir a uma dimensio legivel e com-
preensivel; e acarretou uma validagio constante da informagio, efetuada nio
sé através de publicagdes e apresentagdes publicas regulares, mas também pela
auscultagdo, por vezes informal, de muitos profissionais do Ministério Publico
e investigadores nos diferentes projetos enunciados para confirmacio do que
se ia escrevendo em diversos capitulos.

No final deste trabalho, e para além das conclusées, apresenta-se um conjunto
de propostas de trabalho para caminhar no sentido da (re)valorizacio do papel
do Ministério Publico como instrumento fundamental para promover e garantir
o efetivo acesso dos cidaddos ao direito e a justica.
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CAPITULO 1

O MINISTERIO PUBLICO EM PORTUGAL:
PERCURSO JUDICIAL PARA UMA AFIRMACAO SOCIAL!

1. Introdugio

Hoje em dia ¢ comum referir-se que atravessamos um periodo de grandes turbu-
léncias, de escalas e intensidades variadas (Santos, 1996), em que os tradicionais
alicerces das sociedades modernas tém vindo a ser questionados e debatidos,
embora por vezes as propostas de solugdo ainda ndo sejam claras e muito menos
consensuais. Entre as discussdes mais polémicas estd a referente ao modelo de
organizacio estatal. Dentro deste, destaca-se o papel que compete ao poder
judicial na aplicagdo do direito ou dos direitos, ou seja, na aplicacdo de um

corpo de procedimentos regularizados e de padroes normativos, considerados
justificaveis num dado grupo social, que contribui para a cria¢ao e prevengao de
litigios, e para a sua resolugdo através de um discurso argumentativo, articulado
com a ameaca de forca? (Santos, 2000: 269).

A separagcdo tripartida de poderes do Estado, tal como a concebeu Mon-
tesquieu, passou a ser muito mais difusa e complexa, ndo podendo o poder
judicial ser agora classificado, como o fez Alexander Bickel, como o «menos
perigoso» dos trés (Bickel, 1962, apud Santos, 1999: 67). O poder judicial tanto
¢ o “terceiro poder” como se transforma, de imediato, no poder dominante ou,
pelo menos, num poder primordial. Em relagdo a Franca, Denis Salas (1998),
ao avaliar o poder judicial, mostra uma realidade impensével até hd bem pouco
tempo, considerando que este saiu da sua “tradi¢do Republicana” de subjugagao
aos restantes poderes estatais para “reencarnar” num novo papel muito mais

! Este capitulo ¢ uma versao revista, atualizada e aumentada do artigo publicado,em 2011,
por Jodo Paulo Dias, Paula Fernando e Teresa Maneca Lima na Revista do Conselho Nacional
do Ministério Publico do Brasil. As coautoras os meus agradecimentos pela disponibilizacio
do artigo para transformagdo para o presente trabalho. Ao Jorge Almeida, o meu especial
agradecimento nos comentarios e criticas, em particular, 4 componentes mais juridicas.

2 Tradugdo livre do autor.
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interventivo, colocando-se de forma auténoma a par dos restantes poderes
soberanos no que se refere a sua relevancia social. Este papel emergente deve-se
quer as transformagoes ocorridas no interior do poder judicial, quer a renovagio
da prépria sociedade civil, que exige uma instancia imparcial capaz de julgar os
até agora considerados acima da lei e, assim, reequilibrar os diversos poderes
existentes no seio dos sistemas democréticos representativos.

O protagonismo crescente dos tribunais a que se tem assistido nas tltimas
décadas num grande niimero de paises, um pouco por todo o mundo, é reve-
lador da existéncia de atores judiciais mais mediatizados, por forca e natureza
de alguns processos judiciais mais sensiveis e importantes. Entre os atores
emergentes em diversos paises destaca-se o Ministério Publico, fruto de uma
preocupacio alarmante com o crescimento da criminalidade e, dentro desta,
com a de cariz mais complexo. Sinénimo de uma reconfiguracio da atuagio do
poder judicial, o papel que o Ministério Publico desempenha, essencialmente
mas nio exclusivamente, na esfera criminal veio criar determinadas responsa-
bilidades e expectativas na sua capacidade de atuagio para que seja um fator
de luta contra a erosdo da concec¢ao dominante de Estado democratico e para
que o exercicio dos direitos de cidadania tenha um elemento protetor e capaz
de assegurar que vai a tribunal, para julgamento, quem viola ou coloca em risco
o Estado de Direito. Neste contexto, o Ministério Pablico em Portugal, desde
a democratizagdo do sistema judicial portugués ocorrida no pds-25 de Abril
de 1974, tem emergido como ator preponderante do poder judicial, através
da acgdo desenvolvida por um corpo de magistrados relativamente renovado
em termos geracionais que conseguiu consolidar um modelo organizacional e
um leque de competéncias que catapultou a sua importéncia para um patamar
inédito na sua ja longa histéria.

O leque abrangente de competéncias que detém atualmente o Ministério
Publico, e que se tem alargado ao longo das tltimas décadas, veio colocar cada
vez major pressao nos meios ao seu dispor, o que, por sua vez, tem potenciado
as discussoes atuais sobre: se deve ou nao exercer mais ou menos competéncias;
se deve ou ndo deter um papel tdo preponderante no seio do sistema judicial;
se deve ou ndo ter um estatuto paralelo ao dos juizes; e/ou se deve ou nio ter
uma autonomia legal e funcional face ao poder executivo.

Estas e outras questdes sio de capital importincia para a reflexdo sobre o
modelo de sistema judicial que se quer para o futuro (Rodrigues, 1995, 1999a;
Cluny, 1997; Pedroso, Trincdo e Dias, 2003b; Marcalo, 2011; Carvalho, 2012;
M. G. Dias e Mendes, 2012).
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Neste capitulo, procura-se contribuir para a contextualizagio, breve, da arqui-
tetura do Ministério Publico, caracterizando-o no seu percurso histérico em ter-
mos de competéncias e fungdes e do papel que atualmente ocupa. O argumento
principal é que a evolugio histdrica da legislagao relativa ao Ministério Publico
demonstra uma capacidade de afirmacdo gradual e continua na consolidagio
das suas fungdes e competéncias, tornando-se inquestionavelmente num ator
preponderante — social, judicial e politicamente — na administra¢io e aplicagio
da justica em Portugal.

Entende-se que uma mudanga nas competéncias ou no modelo organiza-
cional do Ministério Publico deve ter sempre em consideragio nio s6 o seu
desempenho, mas também a sua trajetdria historica, o equilibrio constitucional
e juridico com os outros atores judiciais e a fun¢do social que detém. S6 assim
se pode ponderar até que ponto as limitagoes histdricas do Ministério Pablico
- como ator dependente do Rei, do Governo ou dentro do poder judicial —
podem hoje efetivamente permitir uma plena afirmagio institucional que lhe
atribua uma grande relevéncia social como ator fundamental na promogio e
defesa dos direitos de cidadania.

2. Evolugiao histdrica do Ministério Publico

As origens do Ministério Publico e a forma como ele se configura hoje nos
sistemas juridicos ocidentais sio muitas vezes procuradas na antiguidade clds-
sica, quer no direito romano, quer no direito grego. Relativamente ao direito
romano, somente no ultimo século da Republica é que «o magistério penal se
edifica como verdadeira e propria fungao publica, isto é, ndo somente como um
direito mas como um dever do Estado» (Rodrigues, 1999b: 36). Autores como
Cunha Rodrigues (1999a), um dos magistrados com maior e mais profunda
visao histdrica e institucional dentro do Ministério Pablico, veem tragos da sua
identidade em cinco das institui¢coes do direito romano: os censores, vigilantes
gerais da moralidade romana; os defensores das cidades, criados para denunciar
ao imperador a conduta dos funciondrios; os irenarcas, oficiais de policia;
os presidentes das questoes perpétuas; e os procuradores dos césares, instituidos pelo
imperador para gerir os bens dominiais. Porém, quando analisadas uma a uma,
segundo Rodrigues (1999a), nenhuma evidencia uma institui¢io que retina
as caracteristicas que hoje definem o Ministério Pablico, pese embora todas
elas partilharem algumas caracteristicas desta institui¢do. Sendo vejamos: os
censores e os defensores das cidades assemelhavam-se, em determinados aspetos, &
parte promotora; os irenarcas bem que poderiam ser os antecessores da Policia
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Judicidria; os presidentes das questdes tinham poderes muito semelhantes aos que
o Ministério Publico exerce em matéria de inquérito; por fim, os procuradores
dos césares correspondem as fung¢ées do Ministério Publico como advogado dos
interesses privados do Estado. Flores Prada (2008), no que respeita as origens
do Ministério Publico na Peninsula Ibérica, aponta, por exemplo, os “advocatus
fisci”, com uma fun¢do semelhante & que Cunha Rodrigues descreve como
procuradores dos césares.

Apesar destas semelhangas, alguns autores advogam que no se deverd pensar
que as origens do Ministério Ptblico se devem situar nas remotas instituigdes
de direito romano. Apesar de algumas das fun¢des que hoje sao caracteristicas
do Ministério Pablico ja existirem na Grécia, em Roma e no comego da Idade
Média, a verdade é que se tratava de fungdes atribuidas a pessoas que ndo repre-
sentavam uma organizagao nem usufruiam de um estatuto semelhante ao que
hoje caracteriza o Ministério Publico (Rodrigues, 1999a: 41).

2.1. Contexto histdrico do Ministério Piiblico em Portugal

As origens mais remotas do Ministério Publico ndo se encontram na doutrina
portuguesa nem tém sido alvo de discussio cientifica ou mesmo publica. Existe
algum consenso em afirmar que, em Portugal, a par de muitos outros paises, foi
a organizagao francesa que inspirou as reformas nesta magistratura a partir do
final do século XVIII.

Jean-Marie Carbasse aponta as origens remotas do Ministério Publico francés
(Parquet) para o final do século XIII, ainda que ndo tivesse as caracteristicas que
viria, de facto, a adquirir no século XV. Durante o século XIII, os “officialités”,
ligados as jurisdi¢oes eclesidsticas, e os “procureurs du roi”, ainda como meros
representantes do rei, sio os que mais se assemelham ao que viria a dar ori-
gem, no século XIV, aos primérdios do “Parquet” (Carbasse, 2000: 11). S6 no
século XV é que o Ministério Publico, em Franga, aparece de uma forma ja
desenvolvida com a

necessidade de instituir, junto dos tribunais, advogados e procuradores que
mantivessem a autoridade da coroa que, nessa época, simbolizava a autoridade
da lei e o interesse da nagdo contra as prerrogativas dos grandes vassalos e as
pretensoes do foro eclesidstico (Rodrigues, 1999a: 42).

Contudo,

a grande pulverizagdo e fraqueza do poder central, na qual exército, adminis-
tracdo de justiga e coleta de impostos, entre outros poderes de “soberania”,
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se apresentavam como instrumentos fragmentados, nas maos de cada um dos
grandes senhores feudais, impedia a existéncia de uma magistratura centrali-
zada, estavel e permanente, identificivel com o Ministério Publico, tal como o
conhecemos (Carvalho, 2012: 25).

Mais tarde, acrescentou-se as suas fungdes a acusagio penal dos criminosos.
Em 1789, em plena Revolugao Francesa, o Ministério Publico foi convertido em
6rgao judicidrio, retirando-lhe natureza eminentemente politica e atribuindo-
-lhe as fun¢des dominiais que o caracterizam ainda hoje. Mas é somente em
1810 que o Ministério Publico vé, de forma expressa, definidas as suas fungoes
de representagio do poder executivo junto da autoridade judicidria, num modelo
que foi exportado para muitos outros paises europeus (Rodrigues, 1999a: 45).

Em Portugal, apesar de aparecerem referéncias a procuradores e advogados
do rei aquando da fundagdo da monarquia, tais posi¢ées ndo eram cargos per-
manentes mas, sim, nomeagdes para casos especificos. Somente no tempo de
Afonso III (séc. XIIT) surge o cargo de procurador do rei enquanto organizagio
estavel e com caracteristicas de permanéncia (Castro, 1910). Contudo, a organi-
zacio do Ministério Piblico em termos definitivos acabara por ser estabelecida
apenas em 1832, através do Decreto n.2 24, de 16 de maio. Este diploma «é um
marco fundamental na histéria do Ministério Pablico e deve-se a Mouzinho da
Silveira, entdo Ministro e Secretario de Estado da Reparti¢do dos Negécios da
Justica» (Rodrigues, 1999a: 49). Aqui se configura o Procurador-Geral como
estando num patamar superior aos Procuradores Régios, sendo as suas com-
peténcias exercidas junto do Supremo Tribunal de Justica equivalentes as dos
Procuradores Régios junto dos Tribunais da Relagdo (Leite e Vasconcelos, 1841,
apud Margalo, 2011: 31).

A estruturacdo institucional do Ministério Pablico feita no século XIX apre-
senta alguns tragos que perduraram no tempo, nomeadamente a hierarquizagao
dos magistrados. Em 1836, foi publicado um decreto-lei onde se estabelece um
conjunto de normas de procedimento «em que se inclui o dever da unidade»
(Rodrigues, 1999a: 50). Com a Novissima Reforma Judicidria, aprovada em maio
de 1841, afirma-se a responsabilidade dos magistrados e as atribui¢des do Minis-
tério Pablico referentes & promogio dalegalidade pela defesa da independéncia
dos tribunais, pelo exercicio da a¢ao penal, pela fiscaliza¢ao dos funciondrios da
justica e pelo exercicio de fungoes consultivas.

Deste modo, na intervencio do Ministério Pablico no final do século XIX,
encontravam-se abrangidos: conflitos de jurisdicdo e competéncia; reforma de
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autos; justificacdo de herancas ultramarinas; habilitacGes e justificagoes para a
sucessdo de bens da coroa; mercés em recompensa de servigos feitos ao Estado;
expropriagdes; confirmacio de sentengas estrangeiras; custas; ou agdes sobre
o Estado de pessoas e tutelas. Competia ainda ao Ministério Publico intervir
relativamente a pessoas a que o Estado devia protecdo e exercer fungdes de
vigilancia relativamente a estabelecimentos prisionais.

Reconhecendo o seu percurso, Martens Ferrdo escrevia em 1871 que
«a magistratura do Ministério Publico foi uma criagdo das necessidades de
justica», em que esta passava a ser

amagistratura a quem nas sociedades modernas incumbe representar a sociedade
perante os tribunais; defender o patriménio ptblico, ou este esteja concentrado
em nome do soberano, ou no do Estado, como nos governos livres; acusar os
crimes e contra eles promover a acgo da justiga; proteger os miserdveis, e repre-
sentar aqueles a quem a lei ndo reconhece o exercicio pleno dos seus direitos
(Ferrao, 1871, apud Marcalo, 2011: 33).

Veremos que muitas destas caracteristicas ndo s6 se mantiveram como se
desenvolveram até aos nossos dias, num percurso que estd longe de ser linear.

2.2. O século XX e os estatutos judicidrios

Decorria o ano de 1901 quando foi feita uma reorganizac¢io profunda no
Ministério Publico, ainda no final do periodo mondrquico. Entre as inovagoes
mais importantes destacam-se o estabelecimento, para os magistrados, de casos
taxativos de demissao e suspensao e a garantia de nao serem suspensos ou demi-
tidos sem audiéncia prévia do visado e do Supremo Conselho da Magistratura
do Ministério Publico. Ao mesmo tempo, adotaram-se regras de classificagio
dos magistrados e mecanismos de acesso semelhantes aos jd existentes para a
magistratura judicial. O advento da Republica, em 1910, veio naturalmente
alterar a designagio e escaloes da magistratura, deixando de ser da “Coroa” para
passar a ser da “Republica” (Marcalo, 2011: 33).

Nas quase trés décadas posteriores a reorganizacao de 1901, a excecio desta,
pouca legislagdo reguladora do Ministério Publico foi publicada, continuando a
organizagio judicidria a regular-se, no essencial, pela Novissima Reforma Judi-
cidria de 1841. Somente em 1927, nos primoérdios da institui¢do do Estado Novo,
com a publicagdo dos estatutos judicidrios, se estabilizaram as atribui¢des do
Ministério Pablico, principalmente em matéria consultiva, tendo sido criado o
Conselho Superior do Ministério Publico em substitui¢io do ja referido Supremo
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Conselho do Ministério Publico. Atente-se, por exemplo, nas palavras de Cunha
Rodrigues sobre esta matéria:

[Esta reforma] representa a primeira iniciativa codificadora deste século [XX]
relativamente a todo o sistema judicial. Agrupou no mesmo texto as matérias
relativas 4 organizagao judicial do territdrio, ao estatuto das secretarias e estatuto
do pessoal, a0 mandato judicial, incluindo a organizacdo da Ordem dos Advo-
gados, ao estatuto dos solicitadores e a assisténcia judicidria. Trata-se de um
verdadeiro cédigo judicidrio, a cujo modelo obedeceram os Estatutos posteriores
(Rodrigues, 1999a: 61-62).

Pode entdo afirmar-se que o primeiro Estatuto Judicidrio desenvolve e
define melhor as disposi¢oes referentes ao Ministério Publico, salientando
jé um conjunto de garantias para os magistrados — principalmente na relagio
com a magistratura judicial - relativamente aos principios de independéncia,
responsabilidade e inamovibilidade. No seu Art.? 192.%, o Ministério Publico
¢ definido como «representante do Estado e da sociedade, e o fiscal do cum-
primento da lei».? Por outro lado, este Estatuto estabelece que o Procurador-
-Geral da Republica continua a prestar declara¢des ou compromisso de honra
perante o Ministro da Justiga, mas toma posse perante o Presidente do Supremo
Tribunal de Justica. E neste Estatuto que se reafirma o carater vestibular desta
magistratura, uma vez que os delegados do procurador da Republica sio,
obrigatoriamente, candidatos a fungdo de juiz na fase seguinte da sua carreira
(Rodrigues, 1999a: 63; Marcalo, 2011: 34).

A constitucionalizagdo do Ministério Publico ocorre pela primeira vez
em 1933, na Constitui¢do que veio “instituir” o Estado Novo, tendo ficado ins-
crita no seu artigo 117.%, que enumera os varios 6rgaos do Ministério Pablico, a
quem fica cometida a representagdo do Estado junto dos tribunais. Na opinido
de Rodrigues Maximiano, «o Ministério Ptblico era conceitualizado como o
corpo de advogados do Estado. Daqui resultava uma magistratura concebida
como um conjunto de agentes administrativos ao servi¢co do Governo, transi-
téria, vestibular, incipiente e profissional e sociologicamente descaracterizada»
(Maximiano, 1984: 107-108). Naturalmente, esta conce¢do de Ministério
Publico ¢ intencional numa fase de consolidagdo de uma nova ordem juridica,

3 Decreto n.? 13 809, de 22 de junho de 1927, Estatuto Judicidrio, Didrio do Govérno,
N.2 129, I Série. Disponivel em <http://dre.pt/pdflsdip/1927/06/12900/10391117.pdf>.
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politica e social, comandada por Anténio de Oliveira Salazar no contexto da
“institucionaliza¢ao” do Estado Novo.

Apesar das constantes alteragdes a este estatuto, somente em 1944, com o
Decreto-Lein.? 33 547, de 23 de fevereiro, se introduziram algumas inovagoes
relativamente ao Ministério Publico. No predmbulo do referido decreto-lei, da
autoria do Ministro da Justica, Vaz Serra, hd desde logo a preocupagio de precisar
o 4mbito de intervengdo processual do Ministério Publico, estabelecendo-se
que, no caso de representacdo de incapazes, pode sobrepor-se a do préprio
representante legal, e impondo-se genericamente a intervengdo sempre que
no processo estiver em causa um interesse publico, de harmonia, segundo o
referido preambulo, «com a tendéncia moderna de nio deixar desenvolver-se,
pelo simples jogo dos interésses privados néles envolvidos, os litigios de que
um interésse publico estd a0 mesmo tempo dependente» (n.% 21, p. 159).*
Em 1945, o Decreto-Lei 35 389, de 22 de dezembro, afirma mesmo que o
«Ministério Publico constitue uma magistratura hierarquicamente organizada
na dependéncia do Ministério da Justica e sob a chefia directa do Procurador
Geral da Reptblica» (artigo 1.2, p. 1184).5

Apesar destas alteragdes e defini¢cdes de estatuto, para Cunha Rodrigues
(1999c: 67), ainda ndo foi com esta reforma que se resolveu a questao da sepa-
racdo nitida que, no seu entender, deve existir entre as magistraturas judicial
e do Ministério Publico. Foi somente em 1962, com o Decreto-Lei n.2 44 278,
de 14 de abril, e as suas consequentes alteragoes, que o Ministério Publico viu
as suas atribuigdes consideravelmente ampliadas, especialmente em matéria
consultiva.® Manteve-se a estrutura hierarquizada, na estrita dependéncia do
Ministro da Justica. Embora esta hierarquia piramidal aprofundasse a subor-
dinacdo funcional e politica, ao nivel do exercicio dos poderes disciplinar e
diretivo havia uma intermediag¢ao do Conselho Superior do Ministério Publico
(Rodrigues, 1995: 16; Dias, 2004: 46). A nomeagio para os cargos superiores
do Ministério Pablico estava, em regra, associada a uma subordinac¢do manifesta
ao regime politico do Estado Novo (G. Costa, 1998: 179; Cluny, 1992: 134).

Na sequéncia desta alteracdo, a a¢do disciplinar passou para a dependéncia
do Ministério da Justica, situagdo que veio comprovar e densificar ainda mais a
dependéncia desta magistratura face ao Governo. Funcionava, deste modo, como

4 <http://dre.pt/pdflsdip/1944/02/03701/01510260.pdf>.
5 <http://dre.pt/pdflsdip/1945/12/28500/11841187.pdf>.
¢ <http://dre.pt/pdflsdip/1962/04/08401/03570464.pdf>.
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um “brago judicial” que, determinado pela necessidade de tudo controlar de
forma direta e indireta, estendia o seu raio de influéncia e a¢do procurando passar
]
aimagem de que o sistema judicial funcionava per se. Na pratica, os mecanismos
de controlo existentes limitavam, sobremaneira, o exercicio desta fungao judicial.
Como se viu noutro trabalho (Dias, 2004), 0 mesmo acontecia na magistratura
judicial, pelo controlo do Conselho Superior Judicidrio por parte do Governo.
Referiu-se a esta situacdo Simas Santos, afirmando
)

a magistratura do Ministério Publico era teoricamente paralela & magistratura
judicial e dela independente, mas na prética os principios mostravam-se preju-
dicados. Com efeito, por um lado, a primeira funcionava como o vestibulo da
segunda [...], por outro, nos escaldes superiores, os lugares eram preenchidos por
juizes recrutados segundo méritos normalmente alheios as aptidoes demonstra-
das para a especifica fun¢ao do Ministério Pablico (Simas Santos, 1988: 12-14).

As caracteristicas principais do Ministério Publico assentaram, assim, até
ao dealbar da Revolucio de 1974, num centralismo e verticalismo em que a
sua acdo estava delimitada pelos quadros superiores e pelo proprio Ministério
da Justica, numa subalternidade da magistratura do Ministério Publico em
resultado da natureza vestibular em relacdo a judicial e dum paternalismo
manifestado por uma ingeréncia indiscriminada dos érgaos superiores em
relacdo aos magistrados hierarquicamente subordinados (Simas Santos: 1988;
Margalo, 2011: 35).

2.3. Da Revolugdo de 1974 a Constituicio da Repiiblica de 1976
O poder judicial saido deste periodo, e ainda hoje em vigor, incorporou, desde
logo, principios que a histéria tem demonstrado serem dificeis de conciliar:
a par de uma independéncia jurisdicional e funcional relativamente aos outros
poderes do Estado (executivo e legislativo), configura os titulares dos 6rgaos de
soberania numa organizacio bicéfala — magistrados judiciais e magistrados do
Ministério Publico. A prioridade passou por erradicar os vinculos de controlo
do Executivo sobre o Judicial que vigoravam anteriormente, como vimos no
capitulo anterior, passando, no periodo até a aprovagio da Constituicdo de 1976,
a trabalhar-se na futura organizacio judicidria e, dentro desta, na arquitetura a
edificar para o Ministério Publico.

Este periodo foi fértil em movimentagoes — particularmente enérgicas por
parte dos jovens magistrados do Ministério Publico, que tinham sido “influen-
ciados” pelas lutas estudantis do final da década de 1960 e pelas movimentagdes
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militares — na procura de um modelo que dignificasse o Ministério Pablico
e fosse ao encontro das expectativas dos cidaddos, apesar do generalizado
desconhecimento destes relativamente 4 instituicio. Almeida Santos, com a
colabora¢do de Cunha Rodrigues, que viria mais tarde a ser Procurador-Geral
da Republica, soube conduzir o processo tendente a construgio de um modelo
renovado, estdvel e atuante para o Ministério Publico. As op¢des eram vérias,
como admite Almeida Santos (A. A. Santos, 1998: 9 ss.), mas foi preciso tomar
decisdes que procuraram criar poucos obstdculos em momentos onde as per-
turbagoes politicas, econémicas e sociais eram inimeras. Mas a grande decisao,
para além de se terem cortado os possiveis canais de intercomunicacio entre as
duas magistraturas, «para podermos ser coerentes, foi ao estabelecermos que o
Ministério Publico gozava de autonomia, em relacio aos demais orgaos do poder
central, regional e local. A Constitui¢do ndo o dizia expressamente. Mas viria
mais tarde a reconhecer-nos razao» (A. A. Santos, 1998: 11).

3. A arquitetura legal do Ministério Publico

A evolucdo da arquitetura legal do Ministério Publico nos tltimos 39 anos serd
apresentada procurando identificar os principais momentos e leis que, em
tragos gerais, contribuiram para um processo de afirmagéo continuo e para a
emergéncia deste 6rgio do poder judicial como um dos principais atores que
asseguraram a consolidagdo do sistema democrético em Portugal. Nas palavras
de Rodrigues Maximiano, o novo Ministério Puablico saido da revolugdo «tem
na autonomia face ao Executivo a major conquista democratica no 4mbito
judicidrio, a qual se quer irreversivel por essencial 4 independéncia dos tribu-
nais» (1984: 110).

3.1. O Ministério Piiblico na Constituicdo da Repiiblica: relevincia crescente
A referéncia ao Ministério Pablico na Constitui¢do vigente durante o Estado
Novo aparecia para lhe conferir o estatuto de representante do Estado junto dos
tribunais. J4 a Constitui¢do democratica de 1976 dedicou especificamente ao
Ministério Publico e a sua organizagio o Capitulo IV (artigos 224.2,225.2¢ 226.9)
do Titulo VI, respeitante aos Tribunais. Nesse capitulo, tem especial destaque a
defini¢io das fungbes, a hierarquiza¢ao da magistratura do Ministério Publico e a
sua garantia de inamovibilidade, bem como a defini¢ao da Procuradoria-Geral da
Republica enquanto 6rgao superior do Ministério Publico. Assim, o Ministério
Publico ¢ definido constitucionalmente como uma das «componentes pessoais
dos tribunais» (Canotilho e Moreira, 1985). Isto porque as demais defini¢oes,
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competéncias ou estrutura organizativa do Ministério Publico sdo remetidas
para as leis a aprovar pela Assembleia da Republica.

Em relagio 4 versdo original da Constitui¢do da Republica, as alteracoes
introduzidas nas revisdes de 1982, 1989, 1992 e 1997 vieram conferir uma maior
especificidade as fungoes e atribuigdes dos vérios 6rgaos judiciais, atribuindo-
-lhes a devida relevancia constitucional.” Por exemplo, foi apenas na revisao de
1992 que ficou estabelecido que o Ministério Publico detém um estatuto proprio
e uma autonomia funcional. Tal autonomia j4 estava, no entanto, consagrada na
sua Lei Orgénica de 1978 .8

A autonomia do Ministério Publico vale face ao Governo e também face
a magistratura judicial. Na sua primeira vertente ela significa que ele nio
depende hierarquicamente do Governo, o qual nio lhe pode dirigir ordens
ou instrugdes nem influir no respetivo governo e administragao (Canotilho e
Moreira, 1993: 80).°

Ao contrario do estipulado para os magistrados judiciais, e dado que as
carreiras sdo paralelas mas separadas, ndo se inseriu entdo qualquer disposi-
¢ao referente aos magistrados do Ministério Publico no texto constitucional,
ficando estes integrados no Capitulo IV, referente ao Ministério Publico, o
qual, hoje, apenas compreende duas normas (artigos 219.2 e 220.2). Mesmo
assim, verificou-se uma evolugio face ao disposto na Constitui¢ao de 1976,
na qual, embora houvesse trés artigos consagrados ao Ministério Publico, as
suas competéncias eram menos abrangentes. Ou seja, em 1992 adaptou-se o
estatuto constitucional do Ministério Publico 4s novas competéncias decor-
rentes das revisdes do Cédigo Penal e do Cédigo de Processo Penal, entre
outras leis entretanto aprovadas.

O modelo normativo do Ministério Publico, no entendimento de Gomes
Canotilho e Vital Moreira, assenta em trés principios: da autonomia; da hierar-
quia e daresponsabilidade, sendo que «a responsabilidade e a hierarquia carac-
terizam o Ministério Publico por contraposicio aos juizes (irresponsabilidade e
independéncia)» (1993: 830 ss.). Na opinido de Anténio Cluny, com a revisio

7 Nao se abordam as revisdes da Constituicao da Republica ocorridas em 2001, 2004 e
2005 por estas ndo terem tido qualquer interferéncia nos tribunais ou na sua organizacio.

8 Lein.®39/78, de 5 de julho. A autonomia foi mantida nas leis seguintes, tendo esta sido
mesmo reforgada pela Lei n.° 23/92, de 20 de agosto.

% Sobre a questdo da autonomia e também da hierarquia, ver Cluny (1997: 88 ss.),
Rodrigues (1999a: 101-102) e Margalo (2011: 43 ss.), entre outros.
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constitucional de 1989, o Ministério Publico passou, inclusive, a ser concebido
e definido como 6rgio de iniciativa do poder judicial (Cluny, 1997).1°

Mas o reforco da independéncia da administra¢do da justica através do
aperfeicoamento da organizagio do Ministério Publico nio foi acompanhado
de uma percegio realista das interfaces existentes entre organizagao judicidria
e processo penal. No entanto, a Constitui¢do limita-se, na defini¢do do Estatuto
do Ministério Publico, a proclamar que este «goza de estatuto préprio», sem o
definir explicitamente (Carmo, 2004), tendo ficado a ideia de que o Ministério
Publico corresponde a uma magistratura que estava na tradi¢io secular do pais
e nio tinha sido questionado. Por outro lado, estabelece que «os agentes do
Ministério Publico sao magistrados responsaveis, hierarquicamente subordina-
dos e ndo podem ser transferidos, suspensos, aposentados ou demitidos sendo
nos casos previstos na lei», atribuindo ainda & Procuradoria-Geral da Republica
a «nomeagio, colocagio, transferéncia e promogio dos agentes do Ministério
Publico e o exercicio da ac¢do disciplinar» (artigo 220.2 da Constituigdo da
Republica Portuguesa — CRP). Pode afirmar-se, entdo, que o novo regime consti-
tucional forneceu apenas uma diretiva para a estruturagao das duas magistraturas
como carreiras separadas, deixando muito em aberto sobre a sua organizagio e
funcionamento, regulados através de estatuto préprio.

3.2. O Estatuto do Ministério Piiblico: anatomia de uma evolugio

Ao analisar a evolugdo da organizacio judicidria em Portugal, a partir de
1974, identificam-se quatro grandes periodos referentes as mais significativas
alteracoes legislativas e a arquitetura do sistema judicial no pds-25 de Abril
até hoje. Constata-se que desde 1974 foram aprovadas trés Leis Orgénicas do
Ministério Publico, para além de pequenos ajustes efetuados para adaptar a
lei a outras alteragdes verificadas noutras legislagdes complementares. Logo
apos a Revolugio de 25 de Abril de 1974, procedeu-se as reformas judiciarias
necessarias a democratizagio do poder judicial e ao corte com o modelo vigente
durante o Estado Novo, tendo-se lancado as bases para o que seria a arquitetura
judicial dos ultimos 39 anos, incluindo o modelo do Ministério Publico. Mais
tarde, entre 1985 e 1995, que corresponde, grosso modo, 4 década em que o

10 A evolugdo do Ministério Publico pode ser analisada com maior detalhe em Margalo
(2011), nos relatérios do Observatério Permanente da Justiga (Pedroso et al., 2002; Santos,
Gomes et al., 2006), referentes a discussdo sobre a organizagio e geografia do sistema judicial,
e no trabalho de Dias (2004) sobre as magistraturas e a evolugio da organiza¢io judicidria.
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Partido Social Democrata (PSD) foi o partido politico maioritario no panorama
politico portugués e que, portanto, pdde transpor para o ordenamento juri-
dico portugués muita da sua ideologia, nomeadamente reforgando a distingdo
e a independéncia entre magistraturas e avangando, definitivamente, para a
consolida¢do do Ministério Publico como 6rgio de coordenagio e iniciativa,
em particular, da acdo penal, mas também alargando a sua drea de influéncia
nas esferas da familia e menores, e laboral. Mais tarde, no periodo que vai de
1996 até 2004, atravessando governos de diferentes orientagdes politicas que
procuraram dinamizar o primeiro grande conjunto de reformas judiciais, a
incidir mais sobre a resolu¢do dos problemas da justiga do que relativamente
a organizacdo judicidria e a arquitetura legal do sistema judicial, assistiu-se,
em 1998, 4 ultima grande alteracio do modelo de organizagio do Ministério
Pablico, que Ihe deu os contornos que ainda hoje vigoram. Desde entdo, tem-se
assistido, igualmente com diferentes “cores politicas”, a um agravamento da
situagdo da justiga, quer por incapacidade governativa, quer pela grave crise
financeira que entretanto emergiu, cujos sinais eram ji evidentes nalguns seto-
res do Estado, como a justica, desde hd cerca de uma década, com a tentativa de
implementar reformas sem os necessarios meios financeiros para as levar a cabo.
Nio se voltou, assim, a registar qualquer alteracio significativa no Ministério
Publico, para além de alguma legislacdo avulsa sem relevincia equivalente a
ultima alteracio. Neste contexto, alterar ou adaptar os perfis profissionais e
os modelos de funcionamento das profissoes judiciais, incluindo o modelo de
organizacdo e funcionamento do Ministério Publico, ndo tem configurado uma
prioridade de politica piblica dos tltimos governos.

Entre 1974 e 2004, a principal lei referente a organizagio, as competéncias
e as fun¢des do Ministério Publico (Estatuto do Ministério Publico) foi alterada
no sentido de se adaptar as exigéncias e aos desafios que se foram colocando
ao Ministério Pablico de acordo com as exigéncias nacionais e as tendéncias
internacionais, tornando-o cada vez mais um ator fundamental do poder judicial.

De seguida, leva-se a cabo uma anatomia da evolugio do Estatuto do Minis-
tério Publico, analisando as principais alteragoes efetuadas a sua lei (primeiro
designada de Lei Organica e mais tarde de Estatuto, por equiparagio aos juizes),
em que se procura cruzar o contexto politico, judicial e social que esteve na base
das alteragdes introduzidas, integrando o papel e protagonismo que os diversos
atores tiveram na sua conformacaio.
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3.2.1. Lei Organica do Ministério Piiblico de 1978: consagracdo legal da autonomia
Compreender o periodo que medeia entre a aprovacio da Constitui¢ao da Repui-
blica e os primeiros anos da década de 1980 ¢ crucial para se compreender como
foi desenvolvida e implementada a arquitetura judicial do Estado portugués,
que, com algumas altera¢6es mais ou menos importantes, se tem mantido até
aos nossos dias. Foi no final da década de 1970 que se aprovou a Lei Orgénica
dos Tribunais Judiciais, o Estatuto dos Magistrados Judiciais e a Lei Organica do
Ministério Publico. Um pouco mais tarde, surgiu a Lei Orgénica do Centro de
Estudos Judiciarios, que permitiu profissionalizar o recrutamento e ensino dos
magistrados em Portugal, operando um corte com o anterior sistema (Santos,
Pedroso e Branco, 2006; Dias, 2004).

O periodo de 1980 a 1984 foi pouco fértil em alteracées, ao contrério do que
sucedeu de 1976 a 1980, refletindo, por um lado, uma pretendida estabilidade no
sistema judicial, quer por parte dos atores politicos, quer dos atores judiciais, e,
por outro, uma fase de necessdria experimentagio das reformas efetuadas. Outro
fator que promoveu a estabilidade legislativa foi a ocorréncia de uma grave crise
econdémico-social que centralizava a aten¢do dos sucessivos governos (Santos,
1990), relegando para segundo plano qualquer interven¢io no setor da justica.

Ao analisar a legislacdo aprovada no primeiro periodo, deteta-se uma preo-
cupagio politica em operar um corte com o sistema vigente durante o Estado
Novo (Dias, 2004). Contudo, tal corte manifestou-se sobretudo ao nivel das
prerrogativas do poder judicial - autonomia ou independéncia, inamovibilidade
e irresponsabilidade — e ndo tanto quanto a renovagao dos recursos humanos
e ao investimento em mais recursos materiais e/ou equipamentos. Se, no que
concerne aos recursos humanos, se verificou uma continuidade da maioria dos
magistrados, ainda que com alguma entrada de novos quadros (em particular
no Ministério Publico), no que toca aos recursos materiais e equipamentos nio
houve quase nenhuma alteragdo, com a manutengao de um parque judiciario
obsoleto ja para a época.

A tltima das grandes leis sobre a organizacio judicidria a ser publicada neste
periodo foi, como referimos, a Lei Orgénica do Ministério Piblico.!! Apesar de
ser a Gltima, e de estar em conformidade com as duas anteriores, permitiu dar
um toque de inovagio e autenticidade ao sistema judicial portugués. Antes tinha
sido aprovado um Decreto-Lei'? com o objetivo de adaptar o Ministério Publico

I Lein.? 39/78, de 5 de julho.
12 Decreto-Lein.2 917/76, de 31 de dezembro.
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a Constituigdo e apressar a remodelacdo da instituigdo, renovando o Conselho
Superior do Ministério Publico, langando um servigo de inspecdes e criando o
cargo de Vice-Procurador-Geral da Republica (Rodrigues, 1999a: 75).

O modelo de Ministério Publico adotado foi, inclusive, mais longe do que os
existentes na maioria dos paises que se incluem dentro do modelo da Europa
do Sul, casos da Franga, Espanha ou Itdlia. Segundo alguns magistrados entre-
vistados (Dias, 2004), o modelo portugués do Ministério Pablico foi largamente
influenciado por Cunha Rodrigues, futuro Procurador-Geral da Republica, e
pela agdo do entdo Ministro da Justica, Almeida Santos (ainda que na altura
da aprovagio desta lei o Ministro da Justica em funcdes j4 fosse Santos Pais).
O modelo aprovado procurou fazer uma sintese virtuosa entre as concegoes
francesa e italiana no que concerne a organizagdo hierarquica (francesa) e &
autonomia (italiana), ainda que a versdo final encontre igualmente elementos de
continuidade na tradi¢ao do Ministério Piblico em Portugal, em especial antes
do Estado Novo (Rodrigues, 1999a). No entanto, logo ap6s a sua aprovagio, ja
no IV Governo Constitucional, liderado por Mota Pinto, o entdo Ministro da
Justica, Eduardo Correia, tentou voltar ao modelo anterior de maior controlo
por parte do Executivo. Esta tentativa era secundada pelo entdo Presidente do
Supremo Tribunal de Justica, mas contou com a discordincia do Presidente
da Republica, Ramalho Eanes, e a feroz oposi¢ao do Sindicato dos Magistrados
do Ministério Publico (comunicado de maio/junho de 1979).

O facto de, no artigo 75.° (atual artigo 80.° do Estatuto do Ministério Pablico),
relativo aos poderes do Ministro da Justiga, se manter a possibilidade de este
dar instrugdes, ainda que de ordem genérica, ao Procurador-Geral da Reptblica
gerou interpretagdes distintas e tornou-se num meio que alguns governos
procuraram utilizar para se imiscuirem nas a¢ées do Ministério Publico. Este
artigo era igualmente polémico por permitir que o Ministro da Justica tomasse
a iniciativa da agdo disciplinar relativamente aos magistrados, além de poder
requisitar relatérios e informacdes de servigo aos diversos agentes do Ministério
Puablico. Outra das nuances desta lei referia-se ao entdo artigo 71.2 (atual 76.9),
ou seja, a obrigatoriedade de acatamento, por parte dos magistrados de grau
inferior, das diretivas, ordens e instru¢des provenientes dos superiores hierar-
quicos. O facto de estas indicagdes ndo serem controladas e de os critérios nio
estarem bem explicitos gerava, e gerou até 4 pentltima grande alteracio desta
lei, a possibilidade de ocorrerem abusos de autoridade e o exercicio de poderes
discricionérios. E de lembrar que o Procurador-Geral da Republica era, e con-
tinua a ser, nomeado pelo Presidente da Republica, sob proposta do Governo.
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As especificidades mais importantes do modelo portugués do Ministério
Publico sdo a sua autonomia face ao poder executivo e o facto de os seus agentes
(também eles magistrados) desfrutarem de direitos e deveres equivalentes aos
dos juizes - inclusive com a existéncia de um Conselho Superior especifico do
Ministério Pablico, que constitui uma outra inovagio do nosso modelo. Veio
mesmo a consagrar-se o principio do paralelismo das magistraturas, que era uma
das grandes reivindicacoes do Sindicato dos Magistrados do Ministério Pablico,
como forma de revalorizar a carreira e legitimar a sua plena integragio dentro
do poder judicial. Outra das particularidades do nosso Ministério Publico tem
que ver com as competéncias que lhe foram atribuidas e que, sendo exercidas
com autonomia, rompem com o anterior modelo, como a dire¢io da investigacio
criminal e o exercicio da a¢do penal, a promog¢io e coordenacio de agdes de
prevencao criminal, o controlo da constitucionalidade das leis e regulamentos,
afiscalizacdo da Policia Judicidria, para além da defesa dos interesses do Estado.
Se algumas destas competéncias estavam ji consagradas em leis anteriores, o
facto de o Ministério Publico as poder exercer com autonomia confere-lhes uma
relevancia social, econémica e politica bastante acrescida. Algumas das fun¢oes
de cariz mais social, ao nivel dos trabalhadores, da familia e dos menores, s6
viriam a ser incluidas na lei seguinte.

A questdo que se colocava, e que em parte ainda se coloca, era a de saber
se o Ministério Publico seria capaz de exercer tdo vasto rol de competéncias
adotando uma postura ativa, em vez da tradicional postura passiva. A lei inovou
ao estabelecer que o Ministério Publico passasse a ter o poder de iniciativa.
Contudo, ter poder de iniciativa é muito diferente de o exercer. Embora este
modelo consagrasse um maior protagonismo ao Ministério Publico, o facto é
que a sua agdo na drea penal ainda se encontrava limitada devido a manutengéo
da figura do Juiz de Instrugdo Criminal com amplos poderes.

Tudo o resto foi elaborado a imagem do Estatuto dos Magistrados Judi-
ciais, em particular nas questoes referentes as incompatibilidades, deveres e
direitos, bem como no acesso a carreira e respetiva progressao ou em relagao
aaposentacio, cessagdo e suspensio de fungdes e a¢do disciplinar, transpondo
um conjunto alargado de principios que legalmente procurava assegurar um
real distanciamento das conceg¢bes que vigoravam durante o Estado Novo,
integrando um efetivo processo de transi¢do democratica do sistema judicial.
O Ministério Publico constituiu, de facto, um elemento que deu um cariz
unico e equilibrado ao sistema de “checks and balances” da justica portuguesa
(La Porta et al., 2004). De realgar, ainda, o feito conseguido neste periodo ao
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ter-se delineado e aprovado uma estratégia de afirmacdo de um modelo de
Ministério Pablico com grande preponderincia — mesmo contando com a
oposigao dos juizes -, que permitiu, por um lado, retirar alguma da prepon-
deréincia da judicatura no sistema judicial, sabendo-se que os juizes tinham
um corpo profissional mais envelhecido e conservador, que efetuou de forma
pacifica a transi¢do para a democracia, e, por outro, garantir as bases para um
futuro em que a evolucio do modelo incidisse numa maior afirmacio do papel
desempenhado por esta instituigao.

A atuagdo, como se viu, quer de Almeida Santos, quer de Cunha Rodrigues,
aliada a um contexto politico mais progressista resultante do caldo revolucio-
nario, foi fundamental para que estas bases fossem consolidadas com grande
“forca politica”, permitindo que ambos, como se verd a seguir, continuassem a
ter uma grande influéncia no desenvolvimento legislativo relacionado com o
Ministério Publico (em particular, Cunha Rodrigues no papel de Procurador-
-Geral da Republica). Estes atores, tal como outros na época de moldagem do
Estado pés-revolugio, tinham a perfeita consciéncia politica de que o Ministério
Pdblico era um elemento crucial na gestao do processo de consolidagio do novo
sistema politico, pelo que garantir-lhe um modelo rejuvenescido e dotado de
competéncias alargadas, quando comparado com o modelo anterior, era uma
maior garantia de um maior isolamento dos juizes (que legalmente podiam
colocar entraves ao processo de transi¢do, em que nem sempre a “lei” era cum-
prida) e da utilizagdo do préprio Ministério Publico como institui¢do que iria
“gerir” os conflitos politicos que poderiam eclodir com o processo de transi¢ao
democritica. Colocar Cunha Rodrigues como Procurador-Geral da Republica
garantiu a implementa¢do completa dessa estratégia.

3.2.2. Lei Organica do Ministério Piiblico de 1986: maturagdo da instituicio

O segundo grande periodo de reformas na drea da justica aconteceu entre 1985
e 1995, impulsionado pelos sucessivos governos do Partido Social Democrata
(PSD). O ministro Mario Raposo, entre as varias medidas preconizadas na drea
de atuagdo do Ministério Pablico, procurou alterar o Cédigo de Processo Penal e
melhorar os necessdrios servigos complementares (Instituto de Medicina Legal,
Policia Judicidria, etc.), atribuindo ao Ministério Publico maiores competéncias,
em especial na fase de inquérito. Ainda em relagdo ao Ministério Piblico, o
Programa de Governo previa o retomar da proposta de alteracdo do estatuto
do Ministério Publico, de acordo com a revisdo do Cddigo de Processo Penal
e do Cédigo Penal. A inten¢do do Governo era, assim, a de reforcar os meios
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humanos e materiais de modo a dar melhores instrumentos ao Ministério Publico
para o exercicio das suas competéncias.

Um facto curioso, contudo, foi o de duas das trés leis fundamentais da arqui-
tetura do sistema legal — o Estatuto dos Magistrados Judiciais e a Lei Orgéanica
do Ministério Publico - terem sido aprovadas durante a vigéncia de um Governo
minoritrio, quando ndo havia garantias de apoio parlamentar, obrigando a
um consenso entre PSD, no Governo, e PS, na oposicdo. Apés a primeira fase
deste periodo, a maijoria absoluta conquistada pelo PSD, em 1987, reconfirmou
Fernando Nogueira (que entretanto substituira Mario Raposo) como Ministro
da Justica, tendo este sido o grande responsavel pela revalorizacio profissional
das profissoes judiciais. Depois de mais de 10 anos de reconstrugio do Estado,
o sistema politico virava-se finalmente para a justica, atribuindo-lhe uma maior
dignidade e combatendo, assim, uma “desertificacdo” profissional resultante
da progressiva desvalorizagdo salarial, em particular das magistraturas. As rei-
vindicacoes das associa¢oes profissionais vinham em crescendo e foi em 1986
que ocorreu em Portugal a primeira greve protagonizada pela magistratura
do Ministério Ptblico, liderada pelo Sindicato dos Magistrados do Ministério
Publico, sob a presidéncia do magistrado Francisco Pinto dos Santos.

A aprovagio da segunda Lei Orgénica do Ministério Publico!? ocorreu um
ano apds a publica¢do do Estatuto dos Magistrados Judiciais. Este facto pode
encontrar explicagoes, por um lado, na tentativa de elaborar uma Lei Orgéanica
do Ministério Publico em varios aspetos idéntica ao Estatuto dos Magistrados
Judiciais e/ou, por outro, na superagio de alguns direitos e regalias em compara-
¢do com os juizes. No que respeita a esta segunda explicacdo, existem dois dados
que ajudam a comprovar esta ideia. O primeiro, diz respeito ao facto de, alguns
meses depois da aprovacio do Estatuto dos Magistrados Judiciais, ter sido publi-
cadaaLein.®24/85, de 9 de agosto, que concedia aos magistrados do Ministério
Puablico os mesmos direitos consagrados aos juizes no seu Estatuto. O segundo
dado constata-se pelo teor do Decreto-Lei n.? 242/88, de 28 de setembro, que
atribuiu aos juizes jubilados os mesmos direitos que a Lei Organica do Ministério
Puablico consagrou aos magistrados reformados do Ministério Pablico.

Cunha Rodrigues afirma, inclusive, que esta lei

introduziu apenas modificages de pormenor, tendo tido por finalidade essen-
cial aproximar aspectos dos estatutos da magistratura judicial e do Ministério

13 Lein.?47/86, de 15 de outubro.
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Publico. E, em 1990, a Lei n.* 2/90, de 20 Janeiro, alterou o sistema retributivo
dos magistrados do Ministério Publico, em paralelismo com o da magistratura
judicial (1999a: 75).

A estratégia seguida na concretizagdo do principio do paralelismo entre as
magistraturas pareceu ser o de elevar constantemente a fasquia das regalias e
direitos, a0 mesmo tempo que os deveres, obrigagdes e responsabilidades se
mantinham relativamente estaveis. Isto ¢, sempre que se aprovava uma nova
lei orginica referente a uma magistratura procurava-se melhorar o capitulo
dos direitos e regalias, sabendo que esses mesmos direitos e regalias seriam
rapidamente estendidos & outra magistratura.

Em relacdo a esta lei, j4 o Sindicato dos Magistrados do Ministério Piblico
afirmava em 1986 que ela mantinha, no essencial, a lei anterior.!* Embora
concordasse com algumas disposi¢des inovadoras, o facto de se manterem
inalteradas muitas outras levou a que o Sindicato criticasse a pouca ambigdo
desta Lei. Sucintamente, o Sindicato concordou com a consagragio do papel
do Ministério Publico na defesa da independéncia dos tribunais, com a possi-
bilidade de criacdo do Vice-Procurador-Geral Distrital e com a introdugéo da
opgio de rentncia a promogio ou a aboli¢do do sexénio. Opos-se, contudo, &
nao fixacdo do quadro de magistrados do Ministério Publico, ao facto de ser o
Procurador-Geral da Republica a designar os Procuradores-Gerais Adjuntos nos
tribunais superiores, a distribui¢ao da representatividade no Conselho Superior
do Ministério Publico, 4 ndo eliminagdo da obrigacdo do Ministério Publico
defender os interesses particulares do Estado e & ndo retirada dos poderes
diretivos do Ministro da Justiga, entre outros aspetos.

Esta lei veio, no entanto, clarificar e aumentar as competéncias do Ministério
Publico, razdo pela qual o Sindicato ndo se op0s 4 sua aprovagao, apesar de lhe
ter tecido diversas criticas. Afinal, o Ministério Publico conseguia consagrar a
velha aspiragdo de ser o detentor do exercicio da acdo penal, o que, juntamente
com a aprovagao do Cédigo de Processo Penal, permitiu que passasse a ser res-
ponsavel pela realizacio da instrucio criminal (agora denominada de inquérito).
Esta alteragdo substancial veio permitir uma revaloriza¢do da importancia desta
magistratura no seio do poder judicial, complementada com a aprovagio da
Lei de Autonomia do Ministério Pdblico,'® que veio alterar a Lei Organica do
Ministério Publico nalguns aspetos importantes.

4 Informagio Sindical n.2 45, de 1986.
15 Lein.?23/92, de 20 de agosto.
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A competéncia exclusiva do exercicio da agio penal acresceu a introdugio das
competéncias no patrocinio dos direitos sociais (laborais e familiares) e do dever
de representar os incapazes, os incertos e os ausentes. Embora a “tradi¢io” da
atuacio do Ministério Publico nas dreas sociais tenha raizes histéricas, o seu exer-
cicio com maior autonomia e com um rol de competéncias alargadas veio, conse-
quentemente, a permitir uma a¢ao mais preponderante, atribuindo a esta magis-
tratura um conjunto alargado de fung¢des socialmente muito relevantes, para
além da drea criminal, pese embora no terem sido assumidas como estruturan-
tes da sua atividade. A mensagem que transparecia, quer do Sindicato dos Magis-
trados do Ministério Ptblico (SMMP), quer dos érgaos de governo do Ministério
Publico (Procurador-Geral da Republica e Conselho Superior do Ministério
Publico), conferia muito maior importincia a sua atuacio na esfera criminal.

De entre outras medidas que foram introduzidas, destaca-se o fim do sexénio
(a imagem do que aconteceu com os juizes), que impedia que os magistrados
estivessem mais de seis anos no mesmo tribunal; e a transformacao dos poderes
do Ministro da Justica de poderes diretivos e de vigilancia em poderes mais
genéricos e consultivos, terminando, por exemplo, com a possibilidade de tomar
a iniciativa da agdo disciplinar relativamente aos magistrados.!® Os poderes do
Ministro da Justiga limitaram-se, assim, a solicita¢io de informagées e relatérios
e a possibilidade de dar instrucdes de cardter especifico nas agdes civeis em que
o Estado fosse parte interessada.

A evolugdo do item referente aos vencimentos é, por sua vez, praticamente
igual ao estipulado para os magistrados judiciais,'” reproduzindo-o quase na
integra ao ter estabelecido que o sistema retributivo dos magistrados do Minis-
tério Publico é composto pela remuneragio base e por suplementos como,
por exemplo, os referentes ao direito a casa ou aos direitos especiais. E nestes
suplementos que se podem verificar aumentos significativos, distinguindo-se
do valor referente ao indice correspondente da fun¢io publica. A reprodugio
de disposi¢oes provenientes do Estatuto dos Magistrados Judiciais aplica-se
também em relagdo as classificacdes dos magistrados. Esta duplicacio de legis-
lagdo, sempre que se abordam direitos e regalias das duas magistraturas, poderd
fundamentar a discussdo sobre a utilidade de haver um estatuto comum, que,
por um lado, harmonize os deveres e direitos das magistraturas e, por outro,

16 Adicionalmente, foi ainda efetuada uma alteragio na composi¢io do Conselho Superior
do Ministério Publico, posteriormente modificada também pela Lein.2 23/92, de 20 de agosto.
17" Assunto clarificado e melhorado com a Lei n.° 2/90, de 20 de janeiro.
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evite o melhoramento “parcelar” das condi¢bes remuneratdrias sempre que um
novo estatuto é aprovado.!®

Esta Lei Orgénica visou, assim, mais o aperfeicoamento das competéncias
do Ministério Publico face ao seu novo papel na drea criminal do que a reor-
ganizag¢do dos seus 6rgios. A segunda revisdo constitucional abriu a porta para
a aprovagdo, em 1992, da Lei de Autonomia do Ministério Publico,' que veio
introduzir algumas alteracdes importantes, das quais se destacam: a cooperagao
do Ministério Pablico nas a¢des de prevencio criminal em vez de ser o Ministério
Pdblico a coordenar; a impossibilidade de fiscalizar administrativa e disciplinar-
mente os 6rgios de policia criminal; a alteracio da composiciao do Conselho
Superior do Ministério Publico, aumentando a representatividade da Assembleia
da Republica, com a designacio de 5 dos seus 19 membros; e a eliminagdo dos
poderes de instrugio genérica do Ministro da Justica.

A experiéncia com um Ministério Publico auténomo, a que alguns colocavam
reservas de doutrina e outros de funcionamento, revelou-se positiva na opinido
de Cunha Rodrigues (1999a), e, com uma ou outra dificuldade de percurso,
saldou-se pelo refor¢o da opinido comum sobre a independéncia da adminis-
tragdo da justica e por uma melhor articulagio entre os varios subsistemas que
operam na drea judicial. Permitiu, sobretudo, que, em tempos de profunda densi-
dade politica e ideolégica e de renhida disputa partiddria, a isengao do Ministério
Publico (magistratura tradicionalmente suspeita de compromisso com o poder
politico) nio tivesse sido geralmente posta em causa. Tal ndo inibiu a existéncia
de fortes criticas a sua (incapacidade de) atuacio relativamente aos primeiros
grandes casos medidticos a envolver, em regra, atores politicos acusados de atos
de corrupc¢io ou abuso de poder no exercicio de cargos publicos. A estratégia
aplicada pelo entdo Procurador-Geral da Republica, Cunha Rodrigues, de
primeiro garantir a consolidagao do sistema democratico portugués teve como
consequéncia o “abrandar” da vigilancia sobre o préprio sistema politico, tendo
dado espaco ao surgimento, muitas vezes impunemente, de casos de corrupgao
envolvendo atores politicos e econémicos.

Esta Lei Organica permitiu, contudo, consolidar o Ministério Publico como
um ator fundamental do poder judicial, integrando-o e atribuindo-lhe cada vez
mais competéncias e responsabilidades, a0 mesmo tempo que se iniciava um
processo de exigéncia de prestaco de contas com que até entdo nao tinha sido

18 Ver proposta mais detalhada sobre esta tematica em Dias (2004).
19 Lein.?23/92, de 20 de agosto.
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confrontado. Naturalmente, a afirmagdo do Ministério Publico ndo era do agrado
da totalidade dos atores judiciais e politicos, sendo os juizes, por exemplo, os
que mais contestavam essa evolugdo, por considerarem, entre muitos outros
argumentos usados ao longo do tempo, que o Ministério Publico niao poderia
estar dentro do poder judicial e que a sua organizacio, hierarquica, nio lhe
conferia o grau de independéncia necessdrio para uma equiparacio a funcao de
juiz, esse, sim, por natureza parte integrante do poder judicial. Apesar de todas
as criticas, o Ministério Publico cresceu, apurou a sua identidade e consolidou a
sua estratégia de se tornar um ator incontornavel do sistema judicial.

3.2.3. Estatuto do Ministério Piiblico de 1998: tempo de prestagio de contas piiblicas
O terceiro periodo de reformas, entre 1996 e 2004, corresponde a terceira fase
de aplicacdo de reformas na arquitetura legal do sistema judicial no pés-25 de
Abril de 1974. Neste periodo, foram aprovadas novas versoes das trés leis refe-
rentes a organizacio dos tribunais, dos juizes e do Ministério Ptblico.?’ A aprova-
¢do destas leis deu-se durante o Governo do Partido Socialista, nos anos de 1998
e 1999, tendo como Ministro da Justiga Vera Jardim. Nos governos posteriores,
as prioridades foram dirigidas, nao para os estatutos das magistraturas ou para
grandes alteragdes nas suas competéncias e fun¢des mas, sim, para a elabora-
¢do das chamadas reformas “estruturais” da justica, que procuraram alterar
substancialmente a forma como os tribunais estdo organizados e o modo como
a litigacao chega e ¢ tratada pelos tribunais. Deste modo, a estrutura legal do
Ministério Pablico nio foi alvo de qualquer reflexdo ou alteracio, mantendo-se
uma abordagem gestiondria, apesar de pequenas polémicas internas a magistra-
tura do Ministério Publico que foram surgindo, principalmente em resultado
das op¢oes do Procurador-Geral da Republica Pinto Monteiro (2006-2012),
muito contestado pelo Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico pela
forma como entendeu gerir a estrutura hierdrquica numa perspetiva, segundo a
estrutura sindical, de promogdo de um conjunto de magistrados da sua confianga
pessoal para assumir a sua estratégia.

Os ultimos anos deste periodo, contudo, foram marcados por uma grande
mediatizagdo da justica penal e, em particular, da acdo do Ministério Pablico.
Varios casos expuseram a (in)capacidade de investiga¢do do Ministério Publico,

20O Estatuto dos Magistrados Judiciais (Lei n.® 21/85, de 30 de julho) foi apenas alterado
em cerca de 55 artigos dos perto de 200 que continha o anterior Estatuto, ainda que por vezes
substancialmente.



O MINISTERIO PUBLICO EM PORTUGAL

ficando, assim, sujeito ao escrutinio publico e & mercé das criticas, positivas ou
negativas, em fungéo dos interesses em jogo. Na primeira metade da década
passada, registou-se, numa fase inicial, uma lideranga contestada, na figura do
entdo Procurador-Geral da Republica José Souto Moura (2000-2006), a quem
competia gerir mediaticamente estes processos, tendo originado uma grande
desestabilizagdo na institui¢do. A sucessdo de eventos registados na primeira
metade da década provou que o periodo de maturagio da intervengao do Minis-
tério Pablico, que ocorreu no periodo anterior, iria levar a uma prestagio de
contas publicas cada vez mais exigente. O Procurador-Geral da Republica
seguinte, Pinto Monteiro, recebeu, desse modo, uma dupla tarefa: por um lado,
garantir a estabilizacdo da institui¢do, para que pudesse funcionar sem os
sobressaltos que registou nos anos anteriores; e, por outro, garantir as condigoes
para uma mais eficiente e credivel atuacio, crescentemente escrutinada, politica
e publicamente, em funcio dos resultados alcancados nas diversas frentes de
atuagdo, com especial realce para a drea penal. Os posteriores desenvolvimentos
na atuac¢do do Ministério Publico demonstraram, no entanto, um percurso
erratico e complexo, com uma dificil relagdo medidtica combinada com uma
estratégia pessoalista na gestao do Ministério Pablico, dando origem a uma dupla
contestagdo: interna, por parte dos magistrados do Ministério Publico (com
grande acutilincia critica do Sindicato dos Magistrados do Ministério Ptblico);
e externa, por parte da opinido publica, dos outros atores judiciais (em particu-
lar, os juizes) e de virios partidos da oposigdo. Ou seja, a estratégia adotada
gerou anticorpos em todos os atores com os quais o Ministério Pablico precisa
de se articular, levando a uma grave clivagem entre a cipula deste 6rgao, os
magistrados do Ministério Ptblico nos tribunais e os demais atores.

Esta estratégia de gestdo da institui¢do culminou na auséncia, de grande
significado simbdlico, do entdo Procurador-Geral da Republica, Pinto Monteiro,
do 1x Congresso do Ministério Publico, que decorreu entre 1 e 4 de marco
de 2012, em Vilamoura. Entre os convidados, estiveram presentes a Ministra
da Justica, Paula Teixeira da Cruz, bem como os mais altos representantes das
estruturas judicidrias (com excecdo também do Bastondrio da Ordem dos Advo-
gados, Marinho Pinto) e os representantes dos partidos com assento parlamen-
tar. Ao enviar a Vice-Procuradora-Geral da Republica, que leu uma mensagem
anddina e pouco estimulante, o entdo Procurador-Geral da Republica, Pinto
Monteiro, mostrou que nio estava disposto a efetuar gestos conciliatérios,
mesmo que isso continuasse a provocar graves prejuizos no prestigio ¢ na capa-
cidade de operacionalidade do Ministério Publico por falta de legitimidade na
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sua lideranga. O facto de terminar o seu mandato em finais desse mesmo ano
de 2012 gerou o entendimento, por parte da classe profissional, de que o seu
titular tinha perdido legitimidade e espago politico para qualquer a¢io de fundo
capaz de inverter o contexto em que se movia. Desse modo, o préprio sindicato
entendeu adotar um discurso em fun¢io do futuro Procurador-Geral da Repu-
blica, “ignorando” o titular do cargo em fungées. O discurso de tomada de posse
de Rui Cardoso, eleito presidente do Sindicato dos Magistrados do Ministério
Pablico em 2012, foi disso prova.

Voltando ao Estatuto do Ministério Piblico,?! constata-se que esta foi a pri-
meira lei sobre a organizagio judicidria a ser aprovada no terceiro periodo de
analise politica das reformas judiciais. Este Estatuto, hi muito esperado, parece
ter vindo a contento das reivindicagbes do Sindicato dos Magistrados do Minis-
tério Publico, de tal modo que estes recusam as criticas de outros operadores
judicidrios, em especial dos juizes, no que toca ao reforco dos seus poderes, em
desfavor dos juizes de instrugdo criminal.?? A Associacao Sindical dos Juizes
Portugueses (ASJP) opos-se 4 atribui¢do de competéncias ao Ministério Publico
para realizar agbes de prevencio criminal. Entendia que estas competéncias
deveriam pertencer ao Governo, devendo o Ministério Publico executar a
politica criminal e ndo defini-la. Deste modo, a ASJP levantou inclusivamente
grandes duvidas sobre a constitucionalidade desta disposi¢ao, que acabou, no
entanto, por ser aprovada.”

A primeira diferenca face s leis precedentes relaciona-se com a sua designa-
¢do, deixando de ser uma lei orginica para passar a ser um estatuto. Na opinido
de Cunha Rodrigues, «retomou-se o conceito de estatuto por arrastamento do
Estatuto dos Magistrados Judiciais e por se considerar que ele materializa, de
forma mais activa, as garantias e as prerrogativas dos magistrados» (1999a: 78).
Em relacdo as alteracoes introduzidas no sentido de dotar o Ministério Pablico
de estruturas capazes de executar as suas competéncias e de adaptar o seu funcio-
namento aos novos coédigos em vigor, pode afirmar-se que as principais medidas
adotadas ao nivel das estruturas dizem respeito a criacdo de novos dérgios de
investiga¢do criminal, nomeadamente o Departamento Central de Investigagio
e A¢do Penal e os Departamentos de Investigacio e A¢ao Penal distritais. Muitas
das modificagbes verificadas vdo mais no sentido de reorganizar o diploma,

2l Lein.® 60/98, de 27 de agosto.
22 Informacdo Sindical 131/98.
23 Boletim n.? 3, de 1998.
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limando algumas disposicoes ao nivel linguistico, do que propriamente alte-
rar o contetdo dos artigos ou reformular as suas estruturas ou competéncias.
Um magistrado do Ministério Publico afirmava perentoriamente que:

No fundamental esta lei, contrariamente aquilo que as pessoas dizem, nio veio
alterar grande coisa relativamente 4 estrutura e ao fundamento. O que veio é
reorganizar um pouco internamente, com a ideia de obter uma determinada
eficdcia. Essa reorganizagao interna, com a ideia da eficacia, passou também por
uma nitida ideia de concentracio de poder. Nao me atrevo a dizer que era a ideia
que estava por detrds, porque somos confrontados com a seguinte dificuldade:
temos uma estrutura arcaica para a investigacdo criminal que ¢ preciso fazer
atualmente (Dias, 2004: 103).

As primeiras grandes mudancas surgiram, como jé se referiu, ao nivel das
competéncias do Ministério Publico. Para além da promocio e realizacio de
agoes de prevencio criminal, o Ministério Publico passou a participar na exe-
cugido da politica criminal definida pelos 6rgaos de soberania, devendo exercer
as suas fungGes na area penal orientado pelo principio da legalidade (que se
mantém como pedra de toque da sua atuagdo criminal). Isto ¢, em 1998, com
o Partido Socialista no Governo, reforgou-se o vinculo a este principio, mas
posteriormente o mesmo partido iniciou uma discussio de modo a poder
altera-lo — complementando-o com o principio da oportunidade -, sem que os
contornos de tal mudanga fossem claros.

A organizagao do Ministério Publico foi entdo alterada. Surgiu um novo 6rgao
de coordenacdo e de direcio da investigagao da criminalidade violenta, altamente
organizada ou de especial complexidade: o Departamento Central de Investiga-
¢do e Ag¢do Penal. A sua composi¢io, além de incluir magistrados do Ministério
Publico, contemplou a coadjuvagio das vérias policias com fung¢des criminais,
de modo a estabelecer uma melhor coordenacio entre os varios érgaos envol-
vidos. Sobre a criagdo deste drgdo, a Associac¢ao Sindical dos Juizes Portugueses
manifestou-se no sentido de exigir a criagdo do correspondente Tribunal Central
de Instrugdo Criminal, bem como os tribunais correspondentes aos Departamen-
tos de Investigagdo e A¢do Penal distritais (também consagrados nesta lei), o que
veio a ser contemplado na Lei Organica de Funcionamento dos Tribunais Judi-
ciais.?* A expansio destes orgaos implicou também a existéncia de quadros gra-
duados para o efeito, facto que originou um aumento das categorias superiores.

24 Boletim n.2 3, de 1998.
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As funcdes das varias categorias dos magistrados do Ministério Publico foram
bastante clarificadas. A especificagdo das competéncias juridicas e territoriais
dos magistrados do Ministério Publico ¢ tanto mais importante quanto se trata
de uma magistratura hierarquizada, exigindo-se uma grande transparéncia no
exercicio das suas fungées, bem como uma correta delimitacido das fronteiras
entre as diferentes categorias. Deste modo, os superiores hierdrquicos passaram
a ser obrigados, quando solicitados, a emitir por escrito as ordens ou instrugdes
referentes a determinados processos. No caso dos magistrados se recusarem a
obedecer por qualquer razdo, tal posi¢ao deve ser também efetuada por escrito
e devidamente fundamentada.

No capitulo das classificagdes, houve poucas alteracées, o mesmo ja nao
acontecendo ao nivel dos movimentos, onde as mudangas foram muitas. Estas
ocorreram essencialmente nas matérias respeitantes ao acesso as varias catego-
riase lugares dentro do Ministério Publico, uma vez que, com a criagao de novos
o6rgaos, houve a necessidade de criar os respetivos lugares, como aconteceu com
os Departamentos de Investigacdo e A¢do Penal (DIAP). Estipularam-se assim
os critérios exigidos, bem como as competéncias minimas, para o exercicio de
determinadas fungdes, o que levou a uma alteragio significativa na estrutura
da hierarquia do Ministério Publico nos locais onde foram criados os DIAP,
criando-se duas estruturas paralelas, a jd existente e a do novo DIAP, com
magistrados com competéncias de coordenagio no topo de cada estrutura.?

Analisando-se a legislacdo produzida sobre o Ministério Publico, e tendo
igualmente como pano de fundo a restante legislacao sobre a organizagio
judicidria (Lei de Organizac¢do e Funcionamento dos Tribunais Judiciais e
Estatuto dos Magistrados Judiciais) deteta-se a preocupagao politica de cortar,
ao longo do tempo, as liga¢es ao sistema vigente no Estado Novo. Contudo, o
corte verificado manifestou-se mais ao nivel das prerrogativas do poder judicial
—autonomia, independéncia, inamovibilidade ou (ir)responsabilidade — do que
em relagdo a renovacio, quer dos recursos humanos, quer dos recursos materiais
e equipamentos, para além da reestruturagio da organizagao do sistema no seu
todo (algo que s6 comegou a acontecer com a reforma da organizacao judicidria
de 2008, ainda que mantendo os estatutos das magistraturas sem alteragdes em

% Estranhamente, existem igualmente os chamados “DIAP informais”, que sdo organizados
da mesma forma, mas sem ter cobertura legal, existindo assim durante o tempo em que os
respetivos Procuradores-Gerais Distritais considerarem necessério, configurando-se uma
estrutura que ¢ “gerida” ao sabor da estratégia do coordenador distrital do Ministério Pdblico.
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conformidade, e mais recentemente, em 2012, com a proposta de alteragio
do Mapa Judicial). A evolugio foi bastante lenta e, durante muito tempo, nio
acompanhou minimamente as necessidades e o crescimento da procura de tutela
judicial. Como refere Pena dos Reis:

o aparelho de administracio da justica revelou uma capacidade de resposta
muitas vezes insuficiente, tardia, burocratizada, deixando perceber a existéncia
de sérias contradi¢oes e hesitagoes nos 6rgaos de poder e na sociedade quanto a
sua planificagdo e organizagdo e ao seu papel (Reis, 1999: 79).

O Pacto da Justica,? firmado em setembro de 2006 entre os dois maiores
partidos politicos (PS e PSD), surgiu numa altura sensivel em relagao 4 nomea-
¢do do novo Procurador-Geral da Republica, apds um apelo do Presidente da
Republica para uma concertacio de posigdes no que concerne a defini¢do do
nome a propor. Em resultado desta negociacio, foi nomeado, sem oposi¢io, o
Juiz Conselheiro Fernando Pinto Monteiro, que tomou posse a 9 de outubro
de 2000. Este Pacto estabeleceu também um calendario para a execugio de
um conjunto alargado de reformas e um compromisso de votagao favoravel na
generalidade e subscrigdo de projetos conjuntos na especialidade. Contudo,
os resultados foram parcos e rapidamente o Pacto se desfez por manifestas
divergéncias politicas. Entre as leis sujeitas ao Pacto, destaque para a reforma
da organizacio judicidria, que veio a ter a colaboragio da oposigao, corporizada
no PSD. Esta reforma teve consequéncias ldgicas na estrutura do Ministério
Publico, sendo gerador de turbuléncias internas na sua magistratura, pela forma
discordante como o Procurador-Geral da Republica procurou “controlar” a
estrutura hierdrquica do Ministério Pablico. Assim, em 2008, no 4mbito da

2% Este Pacto trouxe uma grande novidade em termos de justi¢a, com o estabelecimento de
um conjunto de entendimentos para a realiza¢do de reformas a varios niveis, desde a reforma
dos cédigos penal e de processo penal a alteragao do mapa judiciario, passando pela introdugao
da mediagdo penal, da alteragdo da ac¢io executiva ou da modificagio no sistema de acesso as
magistraturas, entre outros aspetos. Este Pacto para a Justi¢a rapidamente se esfumou ap6s
a escolha do novo Procurador-Geral da Republica, mas permitiu concretizar, em consenso,
areforma da organizacio judicial, que, em parte, veio contentar os juizes (pela forma como
ficaram a “gerir” as novas circunscri¢des com a criagdo da figura do Juiz-Presidente). O Pacto
estabeleceu também um calenddrio para a execucio destas reformas e um compromisso
de votagdo favordvel na generalidade e subscri¢do de projetos conjuntos na especialidade.
Texto do Pacto disponivel em <http://www.oa.pt/upl/%7B7d5adale-adbf-4182-bd46-
7ac1fa73717e%7D.pdf>.
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Proposta de Lei n.2 187/X,%” o Governo propds uma alteracio significativa da
forma como se preenchem os lugares de coordenagdo ou especializados nas
novas comarcas, tribunais da Relagdo, DIAP e DCIAP. A légica subjacente a
essas alterages era a de concentrar o poder de nomeagao nos superiores hierar-
quicos e no Conselho Superior do Ministério Publico (CSMP), de forma a poder
haver maior flexibilidade no preenchimento dos lugares e maior capacidade de
coordenacdo e distribui¢do do trabalho existente. Esta 16gica de concentragio
da gestdo da colocagio de magistrados e de funciondrios estd subjacente a todo
o diploma e estd em linha com o alargamento dos poderes do Conselho Superior
da Magistratura (CSM) e do CSMP na coordenagio, administracio e disciplina
dos magistrados, em coeréncia com as mudangas estatutdrias efetuadas durante
os anos de 2005 a 2010. Note-se que a concentragao de poderes de nomeagao
foi realizada no CSMP, e ndo pelo Procurador-Geral da Republica como este
reivindicava publicamente, tendo apenas sido restringido o poder de veto
do CSMP na nomeagio de lugares de procurador-geral adjunto no DCIAP,
no Departamento Central de Contencioso do Estado e nos departamentos
de investigacdo e agdo penal nas comarcas sede de distrito judicial, dado que
estes «sdo providos por proposta do Procurador-Geral da Republica de entre
procuradores-gerais-adjuntos, nio podendo o Conselho Superior do Ministério
Publico vetar, para cada vaga, mais de dois nomes».?

O Sindicato dos Magistrados do Ministério Ptblico emitiu, em 15 de janeiro
de 2009,?° uma circular em que se insurgia contra as altera¢des implementadas
pela Lei n.% 52/2008, em especial porque, no seu entender,

as comarcas passaram agora a ter uma dimensdo muito maior do que aquelas
que existiam. Esta altera¢ao factual d4 um novo e inadmissivel sentido ao poder
do coordenador da comarca de afectar os magistrados ai colocados aos diversos
lugares.

E ao Procurador-Geral-Adjunto coordenador que caberi complementar a
nomeacio dos magistrados feita pelo CSMP, colocando-o no departamento A

27 <http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.

aspx?BID=33814>. Esta proposta deu depois origem 4 Lei n.® 52/2008, de 28 de agosto
- Lei de Organizagio e Funcionamento dos Tribunais Judiciais (LOFT]) <http://dre.pt/
pdflsdip/2008/08/16600/0608806124.pdf>.

28 Artigo 127.% da Lei n.° 60/98, de 27 de agosto, Estatuto do Ministério Pablico - EMP
<http://dre.pt/pdf1sdip/1998/08/197A00/43724422.pdf>.

2 Alteragdes ao Estatuto do Ministério Piiblico, Sindicato dos Magistrados do Ministério
Publico, 15 de janeiro de 2009 <http://www.smmp.pt/2p=2808>.
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ou no departamento B, junto do juizo civel C ou do juizo criminal D, sendo que,
fisicamente, entre cada um deles poderao distar mais de 100 kms, o que se traduz
numa confusio entre colocacio de magistrados (que deve pertencer apenas ao
CSMP), hierarquia funcional e distribui¢do de servico.

O EMP prevé, deve realcar-se, a coloca¢ao dos magistrados em comarcas ou
departamentos e ndo tem qualquer norma que impega, ou pelo menos regule,
a transferéncia de fung¢des (de cargo) dentro dessas mesmas comarcas ou
departamentos. A transferéncia a que respeita o artigo 135.° aplica-se também
a outras comarcas ou departamentos.*® Nio h4, assim, qualquer impedimento,
continua a circular do Sindicato,

a que o procurador-geral adjunto coordenador da comarca movimente livre-
mente, entre as diversas unidades funcionais, os magistrados ai colocados.
[...] Mais se informa que, apesar de, ainda em Julho de 2008, 0 SMMP ter alertado
0 CSMP para a necessidade de, com urgéncia, aprovar um regulamento relativo
aos concursos e colocagio dos magistrados, tal ndo foi feito até a presente data
e nio consta da tabela da préxima reunido desse 6rgio, agendada para 3 de
Fevereiro préximo.®

A tomada de posse, em 2009, de Alberto Martins como Ministro da Justica
num novo Governo liderado pelo PS, ndo trouxe nada de relevante em relagio
a0 Ministério Publico, com a exce¢ao da ado¢io das primeiras medidas de aus-
teridade financeira, que afetaram ambas as magistraturas por igual e que vieram
gerar turbuléncia, desconfianca e desilusio, tendo levado, segundo as estruturas
profissionais, a que muitos tenham optado pela reforma antecipada, desfalcando
ainda mais os quadros devido ao congelamento imposto nas admissoes, ainda
decidido pelo anterior ministro, Alberto Costa.

A nova Ministra da Justi¢a, do Governo de coligagio PSD/CDS-PP que tomou
posse em 2011,32 Paula Teixeira da Cruz, em rela¢do ao Ministério Publico,

3 Como resulta claro dosn.’s 4 e 5.

31O regulamento foi aprovado em 26/02/2009 <http://csmp.pgr.pt/Movimentos/
Regulamento.pdf>.

3 O Governo de coligagao PSD/CDS-PP tomou posse a 21 de junho de 2011, na sequéncia
da demissdo do anterior Governo do PS liderado por José Sécrates, que se demitiu apds o quarto
pacote de austeridade ter sido chumbado por todos os partidos da oposi¢io. Este chumbo
levou ainda o anterior Governo a assinar o Memorando de Entendimento com a troika (Unido
Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetario Internacional), que constituiu o inicio
formal de uma governagio condicionada por estas entidades internacionais.
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assumiu no Programa de Governo a adocao de medidas que tém vindo a ser
reivindicadas pelos magistrados (em especial do Ministério Pablico), como,
por exemplo: a criagio de gabinetes de apoio em cada Juizo ou agrupamento de
Juizos, para que os magistrados se possam dedicar quase exclusivamente & sua
tarefa essencial; o reforco da autonomia e da responsabiliza¢io do Ministério
Publico no exercicio da a¢do penal, cabendo-lhe dirigir toda a investigacao num
modelo em que o magistrado responsavel pela investigagdo deve assegurar o
processo na fase de julgamento; e a aposta num modelo de carreiras planas, ou
seja, em que a progressao salarial ndo depende apenas da progressao hierarquica
(incluindo-se os anos de profissdo e as notas resultantes dos processos de ava-
liacio do desempenho profissional).

A reconhecida proximidade de opinides entre a atual ministra e estruturas
representativas de magistrados do Ministério Publico,* em temas tdo con-
troversos como a atuagao do entdo Procurador-Geral da Republica - que foi
publicamente criticado pela atual Ministra da Justica antes de ser nomeada
para o cargo (e que, em junho de 2012, em declaragdes sobre o perfil do futuro
responsavel pelo Ministério Puiblico, demonstrou nao contar com o entao titular
do cargo) -, resultou numa aparente diminui¢ao das tensoes entre Governo e
magistrados do Ministério Publico, embora as restri¢ées or¢amentais continuem
a colocar pressdo nessa relagéo.

Apesar de ndo haver um discurso aberta e frontalmente contra algumas
medidas do Ministério da Justiga, com exce¢io da voz do Bastonario da Ordem
dos Advogados, na drea penal e na organizacio judicidria, algumas vozes, em
especial a do atual presidente do SMMP, Rui Cardoso, tém vindo a manifestar
publicamente as suas reservas quanto a eficacia de medidas propostas, como,
por exemplo, a de permitir a forma de processo sumdrio para crimes graves
como homicidio e roubo,?* em que o papel do Ministério Publico ¢ importante,
pelo que é entendido ser um assunto muito sensivel. Contudo, os pareceres as

33 Esta proximidade de posi¢oes foi perfeitamente visivel no 1x Congresso do Ministério
Pdblico, em margo de 2012, quer nos discursos do anterior presidente do Sindicato dos
Magistrados do Ministério Ptblico, Jodo Palma, quer no discurso de tomada de posse do novo,
Rui Cardoso, ainda que este tltimo tenha mantido uma posi¢do um pouco mais distante.
Ver as intervenc¢des de Jodo Palma e de Rui Cardoso (sobre as propostas de reforma do
Cédigo Penal e do Cédigo de Processo Penal), no Congresso, em <http://nonocongresso.
smmp.pt/2page_id=324>, e na tomada de posse de Rui Cardoso em <http://www.smmp.
pt/?p=16512>.

3 Ver em <http://www.smmp.pt/2p=16902>.
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propostas de reforma do Cédigo Penal e do Cédigo de Processo Penal demons-
tram a proximidade de posi¢des pelo facto de a Ministra da Justiga ter aceite
algumas das sugestoes do sindicato no 4ambito dos pareceres aos anteprojetos
de lei,® situagdo que provoca, por seu lado, alguma apreensio da Associagio
Sindical dos Juizes Portugueses que se opde, na linha do assumido noutros pro-
cessos, ao refor¢o dos poderes do Ministério Piblico nestas matérias.

O atual processo de reforma da organizagdo judicidria, acelerado com o
langamento da discussdo publica apds a publicacdo das Linhas Estratégicas
(MJ, 2012a; Dias, 2013b), vem confirmar a concordancia com uma das matérias
que poderia levantar maiores crispagdes entre o Governo e a magistratura do
Ministério Publico dadas as implicagbes que terd na organizagio deste 6rgao.
Contudo, o Sindicato conseguiu que a proposta incluisse o Ministério Publico
no 6rgio de gestdo dos novos tribunais judiciais de primeira instancia (Instancia
Central) propostos e nio apresentou argumentos contrarios a estratégia defi-
nida, apontando apenas os principios pelos quais se devem pautar as futuras
alteracdes a introduzir no Estatuto do Ministério Publico por for¢a da alteragio
daLei de Organizacio e Funcionamento dos Tribunais Judiciais que esta reforma
implicara. A Assembleia de Delegados Sindicais, reunida em inicios de junho
de 2012, apontou a importancia da reforma aproveitar para esclarecer questdes
relacionadas com a hierarquia e autonomia, o papel a desempenhar pelo Conse-
lho Superior do Ministério Publico e o desenvolvimento das carreiras, exigindo
uma maior transparéncia e a elaboracdo de critérios bem definidos nos mecanis-
mos de gestdo dos magistrados do Ministério Publico.*® Como se referiu atras,
a questdo dos vencimentos ¢ a que provoca, e continuard a provocar, maiores
discordéncias entre o Sindicato e o Ministério da Justica, por via dos sucessivos
cortes que tém vindo a ser aplicados na sequéncia do cumprimento do programa
de assisténcia financeira internacional a que o Governo portugués se vinculou.

A tomada de posse de Joana Marques Vidal, em 12 de outubro de 2012, como
nova Procuradora-Geral da Republica constituiu uma surpresa nos meios poli-
ticos e judicidrios e introduziu um novo ciclo “politico” no cargo que coordena
todo o Ministério Pibico. Vérias foram as diferencas face as opgdes anteriores,
entre as quais: a primeira mulher a exercer o cargo; uma profissional com reco-
nhecidas ligagoes historicas ao Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico;

35 Ver pareceres do Sindicato dos Magistrados do Ministério Ptblico em <http://www.
smmp.pt/2cat=25>.
3% Ver a mogdo aprovada em <http://www.smmp.pt/2page_id=16947>.
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uma magistrada com larga experiéncia na drea da familia e menores, em vez da
drea penal; uma acdo civica reconhecida, como presidente da Associacio Por-
tuguesa de Apoio a Vitima; a defesa piblica, em diferentes momentos ao longo
da sua carreira, de um Ministério Piblico de “rosto humano” e mais préximo
do cidadao; e a adogdo de um low-profile inicial, em contraste com o antecessor.

O papel que ird desempenhar ainda é uma incégnita, face ao pouco tempo
no cargo. Contudo, é jd visivel o novo estilo de conducio do Ministério Publico
nesta fase inicial, adotando uma atitude cautelosa e de preocupacio em néo haver
grande exposicio publica. Alguns atos simbdlicos confirmam haver uma nova
postura, nomeadamente no processo de renovagao da coordenacio no DCIAP,
com a ndo recondugio de Candida Almeida no lugar, por defender a renovagio
dos titulares dos cargos, e uma, para ji aparente, mudanga na forma de promover
a coordenagio das investigacdes, com o previsivel abandono dos megaprocessos
(e correspondentes equipas especiais) cujos resultados nao foram satisfatérios
nem consensuais. E igualmente visivel um apaziguamento das tensdes entre
o Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico e a Procuradoria-Geral da
Republica. Espera-se que, apesar do contexto de crise financeira do Estado,
entretanto seja percetivel qual o modelo e as mudancas que pretende intro-
duzir, seja ao nivel das estruturas de coordenacio ou das préticas profissionais
quotidianas.?’

4. As fungdes e os 6rgaos do Ministério Publico

A anilise das fun¢ées e 6rgaos do Ministério Pablico ¢ essencial para se com-
preender a natureza e complexidade desta entidade, traduzida na a¢do dos
magistrados do Ministério Pablico. Neste sentido, e apés a anélise da evolugio
dalegislacdo relativa a sua estrutura e organizago, o escrutinio centra-se agora
nas atuais competéncias e fun¢ées desempenhadas, bem como nas estruturas
construidas para a sua execugdo. Nio se ira efetuar um estudo muito exaustivo
e abrangendo todas as suas areas de intervengao, reproduzindo de perto o que
estd inscrito nas diversas leis onde a sua atuagdo estd descrita, quer por falta
de espago, quer por se considerar que tal ficaria ndo s6 aquém do desejado

37 Oleque de problematicas a resolver é enorme, como elencou publicamente a 16 de abril
de 2013, no debate organizado pela Republica do Direito, em Coimbra, destacando-se a sua
preocupacio, entre outras temdticas abordadas, na centralidade que exige a reorganizagao da
estrutura e servigos do Ministério Publico para se adaptar as novas necessidades e realidades,
aimporténcia de valorizar os seus profissionais, através de uma correta avaliacao da globalidade
das suas atividades, onde se inclui a relagao direta com os cidadaos.
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como interferiria na légica subjacente & elaboragdo deste trabalho, que procura
questionar a atual conformacio do Ministério Piblico num contexto de trans-
formagdes do papel do poder judicial (em abstrato), das profissdes juridicas e do
proprio sistema judicial (em termos de competéncias e organizagio), realcando
a sua responsabilidade em garantir o cumprimento da legalidade abstrata e dos
direitos dos cidadaos em concreto.

4.1. Asfungoes do Ministério Piiblico

O Estatuto do Ministério Publico (EMP),* de 1998, na sequéncia da revisio
constitucional de 1997, introduziu uma nova defini¢ao de Ministério Publico,
segundo a qual

o Ministério Publico representa o Estado, defende os interesses que a lei deter-
minar, participa na execugio da politica criminal definida pelos érgaos de sobe-
rania, exerce a acgao penal orientada pelo principio da legalidade e defende a
legalidade democrética, nos termos da Constitui¢do, do presente Estatuto e da
lei (artigo 1.2, n.2 1).

Esta redacdo tem a virtualidade de especificar o tipo complexo de atribuices
cometidas ao Ministério Pablico e, nessa medida, acaba por definir os tracos da
sua “nova” identidade (Rodrigues, 1999b).

Uma das caracteristicas essenciais do Ministério Publico, em Portugal,
prende-se com o seu poliformismo e o conjunto vasto, heterogéneo e trans-
versal das suas atribui¢des e competéncias. Segundo Gomes Canotilho e Vital
Moreira(1993), as fun¢des do Ministério Publico poder-se-iam agrupar em
quatro areas:

representar o Estado, nomeadamente nos tribunais, nas causas em que ele seja
parte, funcionando como uma espécie de Advogado do Estado; exercer a ac¢io
penal [...]; defender a legalidade democratica, intervindo, entre outras coisas,
no contencioso administrativo e fiscal e na fiscaliza¢io da constitucionalidade;
defender os interesses de determinadas pessoas mais carenciadas de proteccio,
designadamente, verificados certos requisitos, os menores, os ausentes, os tra-
balhadores, etc. (Canotilho e Moreira, 1993).

3 Lei n.* 60/98, de 27 de agosto, que surgiu pela primeira vez com a epigrafe de
Estatuto (em vez de Lei Organica). Disponivel em <http://dre.pt/pdflsdip/1998/08/1
97A00/43724422.pdf>.
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Contudo, os mesmos autores defendem que o exercicio simultineo destas
varias funcées pode nio ser isento de conflitos e incompatibilidades, pois nem
sempre a defesa dos interesses privados do Estado pode ser harmonizavel com,
por exemplo, a defesa da legalidade democratica (Canotilho e Moreira, 1993).

Assim, compete atualmente ao Ministério Ptblico:*

a)

b)
d)

1))

y

7
k)

)

Representar [exercendo o patrocinio judicidrio] o Estado, as Regioes Auto-
nomas, as autarquias locais, os incapazes, os incertos e os ausentes em parte
incerta;

Participar na execugdo da politica criminal definida pelos 6rgaos de soberania;
Exercer a acgdo penal orientada pelo principio da legalidade;

Exercer o patrocinio oficioso dos trabalhadores e suas familias na defesa dos
seus direitos de caricter social;

Assumir, nos casos previstos na lei, a defesa de interesses colectivos e difusos;
Defender a independéncia dos tribunais, na drea das suas atribuicoes, e velar
para que a funcdo jurisdicional se exerca em conformidade com a Constituicao
e as leis;

Promover a execugio das decis6es dos tribunais para que tenha legitimidade;
Dirigir a investigagao criminal, ainda quando realizada por outras entidades;
Promover e realizar ac¢oes de prevengdo criminal;

Fiscalizar a constitucionalidade dos actos normativos;

Intervir nos processos de faléncia e de insolvéncia e em todos os que envolvam
interesse publico;

Exercer fungbes consultivas [...];

Fiscalizar a actividade processual dos érgaos de policia criminal;

Recorrer sempre que a decisdo seja efeito de conluio das partes no sentido
de fraudar a lei ou tenha sido proferida com violagdo de lei expressa;
Exercer as demais fungoes conferidas por lei.

Estas atribui¢des do Ministério Publico estdo, ainda, previstas e dispersas
pelas leis de processo e em legislacao avulsa. O Ministério Publico pode ter
uma intervengao principal — quando representa os 6rgaos ou pessoas referidos
acima nas alineas a), d) e ¢) do n.? 1 do art.® 3.% nos inventdrios exigidos por
lei; e nos demais casos em que a lei lhe atribua competéncia para intervir nessa
qualidade, conforme disposto non.? 1 do art.? 5.° - ou acesséria — quando zela
pelos interesses que lhe sio atribuidos por lei.

39 Nos termos do n.2 1 do Art.? 3.2 do seu Estatuto.
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O Ministério Publico assume, assim, um conjunto de competéncias que per-
mite afirmar que é ndo sé um ator institucional como um ator social e que, ao
longo dos vérios periodos, a sua fun¢io social se foi solidificando e expandindo.
Como ator institucional, o Ministério Publico assume um verdadeiro patrocinio
judicidrio ou uma representag¢ao do Estado. A questdo nao ¢ pacifica na doutrina
juridica. Sérvulo Correia (2001), referindo-se 4 matéria administrativa, parece
entender tratar-se aqui de um patrocinio judicidrio. No mesmo sentido, parece
ir também Cunha Rodrigues (1999b: 156), ao referir-se a atividade desenvolvida
pelo Ministério Publico como «exercicio da advocacia do Estado». Por outro
lado, e em sentido contrério, Carlos Lopes do Rego, referindo-se a atuagio do
Ministério Publico na jurisdi¢do civel, defende tratar-se de uma «verdadeira
representagdo orginica da Administra¢io Central perante os tribunais — e ndo
de mero patrocinio judicidrio exercido pelos agentes do Ministério Publico»
(Rego, 2000: 83), 0 que importaria, na opinido do autor, uma obrigatoriedade de
representacao, constituindo a intervencao de mandatdrio judicial, uma situacio
excecionalissima, carecedora de

preceito constante de lei da Assembleia da Republica ou de decreto-lei cre-
denciado por autorizagao legislativa, j4 que nos movemos em matéria — compe-
téncia e atribui¢des do Ministério Publico - situada no 4mbito da competéncia
legislativa reservada da Assembleia da Republica (art.? 165.2, n.2 1, al. p) CRP)
(Rego 2000: 98).

O Ministério tem assumido fun¢ées como ator social de grande relevancia
que, embora consideradas residuais, tém ganho uma maior predominéncia na
atividade dos magistrados do Ministério Publico, em especial aqueles que nao
se encontram ligados aos DIAP nas comarcas em que estes tém competéncia
para o exercicio da agdo penal. Assim, destacam-se, nesta vertente social do
Ministério Publico, a fungao de articulacio entre os servicos de apoio a decisdo e
aexecugao da decisdo e o Tribunal no 4mbito da legislacdo de menores. Assume,
igualmente, a fungdo de representagio do Estado;* dos incapazes, incertos e
ausentes em parte incerta;* dos trabalhadores e suas familias;*? e a defesa de
interesses coletivos e difusos.*?

40 Artigos 20.2 do Cédigo de Processo Civil, 11.%,n.° 2, do Cédigo do Processo dos Tribunais
Administrativos e 6.2 do Cédigo de Processo do Trabalho.

41 Artigos 15.2a 17.2 do Cédigo de Processo Civil.

2 Artigo 7., alinea a), do Cédigo de Processo do Trabalho.

# Artigo 26.°-A, do Cédigo de Processo Civil.
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Na drea do direito laboral, o Ministério Piblico tem como competéncia apoiar
gratuitamente os trabalhadores e as suas familias na resolucio dos litigios de
natureza contratual, fazendo atendimento ao ptblico e recebendo os trabalha-
dores ou familiares na fase inicial da sua intervencao processual. Neste ambito,
deve privilegiar solu¢des consensuais, evitando o recurso a agao litigiosa, em
especial em matéria de acidentes de trabalho, incluindo os que respeitam a morte
do trabalhador. Nao sendo possivel a resolugdo consensual, cabe ao Ministério
Publico o patrocinio dos sinistrados e dos portadores de doenga profissional e
dos seus familiares nos processos emergentes de acidente de trabalho e nos pro-
cessos emergentes de doenga profissional. Também cabe ao Ministério Publico
requerer a atualizagdo das pensées dos sinistrados.

No que respeita aos litigios decorrentes da relagdo de trabalho subordinado,
o Ministério Publico pode patrocinar os trabalhadores que o solicitem e que nao
tenham recorrido ao patrocinio do advogado da associacdo sindical que os repre-
senta, ou que nio tenham pedido apoio judicidrio na modalidade de nomeagio
de patrono. O Ministério Publico tem ainda intervencdo nos processos de con-
traordenacdo instruidos por deficientes condi¢des de trabalho, assegurando,
igualmente, melhores niveis de organizacio nas empresas e melhores condi¢oes
de higiene e satide no trabalho.

O Ministério Publico representa ainda incapazes, incertos ou ausentes em
parte incerta (desde que os representantes legais nao se oponham formalmente
a tal intervengdo no processo). Em regra, esta intervencdo de representacio de
incapazes ¢ igualmente gratuita e centra-se na defesa da condi¢io de vulnerabi-
lidade dos menores e, por isso, 0 Ministério Publico tem competéncias variadas
paraacautelar ou defender os seus interesses. A intervengao do Ministério Pablico
¢ oficiosa ou por solicita¢do dos proprios progenitores ou, na falta deles, de ter-
ceiros que se interessem pelo menor ou que tenham de facto o menor a seu cargo.

Pode, por exemplo, solicitar-se ao Ministério Publico a providéncia civel de
regulacdo do exercicio das responsabilidades parentais, a sua alteragdo ou uma
providéncia pelo incumprimento de deveres de um dos progenitores como,
entre outros, o de alimentos devidos a menor. Pronuncia-se igualmente quanto
ao acordo relativo as responsabilidades parentais nos divorcios por mituo con-
sentimento que correm nas Conservatdrias. Intervém, ainda, nos inventdrios
obrigatérios e naqueles em que os interesses de herdeiro menor, ausente ou
incapaz podem estar em conflito com os dos seus legais representantes.*

# Esta competéncia estd hoje em discussao com a proposta do governo em alterar a Lei do
Inventério, dado que na versao em circulagio para recolha de contributos por parte das instituicoes
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Adicionalmente, pode ainda suscitar-se junto do Ministério Pablico que
sejam tomadas outras providéncias civeis, como a tutela, a ado¢do e o apadri-
nhamento, quando os menores nao tenham pais bioldgicos ou estes nao tenham
condigdo de exercer as responsabilidades parentais. Se o menor nio tiver a
filiagdo determinada (por exemplo, se no registo civil ndo constar a mengao de
quem ¢ o pai ou a mae), ¢ ao Ministério Piblico que compete, oficiosamente,
intentar a¢do para o estabelecimento da filiagao.

No 4mbito da Lei de Protecio de Criangas e Jovens em Perigo, é ao Ministério
Pablico que compete acompanhar e fiscalizar a intervengio das Comissoes de
Protec¢do de Criangas e Jovens, requerer a intervenc¢io do tribunal sempre que
as Comissoes ndo possam prosseguir com a sua atividade e, quando a vida ou
a integridade fisica do menor se encontre em perigo, requerer diretamente ao
Tribunal providéncia urgente para remover esse perigo. Por fim, e em estreito
paralelo com a competéncia para a a¢ao penal de adultos, se um jovem com mais
de 12 anos e menos de 16 cometer atos que a lei penal qualifique como crime,
o Ministério Publico, no 4mbito da Lei Tutelar Educativa, dirige o inquérito
tutelar e requer as medidas que eduquem o jovem.

Para além dos incapazes menores, pode suceder que um adulto seja decla-
rado interdito ou incapaz. Nestas circunstdncias hi mecanismos juridicos para
o suprimento da incapacidade, pela interdi¢ao ou inabilitacao do cidadao, pas-
sando a pessoa a estar sujeita a tutela ou a assisténcia de outrem nas decisoes
que respeitem a sua vida e bens ou apenas aos seus bens. O Ministério Publico
tem, junto dos tribunais civeis, legitimidade para, oficiosamente, requerer essa
tutela ou assisténcia.

Numa outra dimensdo da protecio dos incapazes, interditos e inabilitados,
compete ao Ministério Publico proteger o adulto que sofra de anomalia psiquica
grave que necessite de tratamento médico e que recuse tratar-se, resultando
desta recusa uma situagio de perigo para o préprio doente, para terceiros ou para
bens valiosos. No ambito da Lei de Satide Mental, compete ao Ministério Ptblico
determinar o internamento compulsivo nio urgente e fiscalizar a legalidade
do internamento compulsivo de urgéncia. O internamento visa o tratamento
médico da pessoa e, por isso, cessalogo que cessarem as causas que o justificaram.
Nio é nem um mecanismo de natureza civil nem de natureza penal, visando
antes a promogao da satide mental. Nos casos em que o portador de anomalia

que devem ser ouvidas o governo retirou a competéncia do Ministério Puiblico de representagao dos
herdeiros menores, ausentes e incapazes, mantendo, apenas a competéncia para a representacio
do Estado.
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psiquica grave cometa atos que constituam crime, é também da responsabili-
dade do Ministério Publico, em sede de inquérito crime, requerer, a titulo de
medida de coagio, a aplicagdo de internamento preventivo do arguido (em vez
de prisdo preventiva).** No termo do inquérito, em vez de deduzir acusagio,
pode requerer a aplicagio de medida de seguranga privativa de liberdade,* e
sustentar a sua aplicagdo em julgamento.

O Ministério Publico tem ainda, e por forca do seu estatuto, a competéncia
para defender os interesses difusos, ou seja, os interesses que pertencem a todos,
mas que nio podem ser apropriados por ninguém, sendo partilhados, em igual
medida, por todos os cidadaos. Por exemplo, o interesse ambiental, da satde
publica, da qualidade dos produtos, do patriménio cultural e do desenvolvimento
sustentdvel integram-se na categoria dos direitos que sdo compartilhados por
todos em igual medida, ou seja, constituem interesses difusos. A defesa dos
interesses difusos pode ocorrer no 4mbito do direito administrativo, do direito
civil, do direito penal ou contraordenacional e o Ministério Ptblico, no exercicio
dessas competéncias, pode acionar seguradoras, entidades bancdrias ou opera-
doras de servigos de telecomunicagdes por incluirem, por exemplo, cldusulas
abusivas nos contratos a que as pessoas apenas se podem limitar a aderir, visando
aretirada dessas clausulas do comércio juridico.*”

Pode, assim, concluir-se que a atua¢do do Ministério Publico, além de
transversal a todo o processo, assume fun¢oes diferenciadas, posicionando-se
ora como autor, ora como réu ou, ainda, como amicus curiae. E uma pandplia de
fungoes que o levam a constituir-se como um érgao imprescindivel na aplicacio
da justica.*® Cunha Rodrigues refere, em relagdo 4 multiplicidade de fungoes
exercidas, que

em estreita conexdo com as transformagdes sociais, as atribui¢des do Ministério
Publico foram-se, pouco a pouco, alargando: da defesa de bens dominados da
coroa, 4 administracio da justica penal, desta, a representagio dos 6rfaos, viuvas e
miserédveis; e, depois, a justica civel, a outros direitos e interesses e a mais dreas ati-
nentes a fungdes administrativas do Estado [...] distribuem-se por diversos planos,

45 Nos termos do artigo 202.° n.? 2 do Cédigo de Processo Penal.

46 Nos termos do artigo 91.2 do Cédigo Penal.

47 Conferir em <http://www.pgdlisboa.pt>.

4 Sobre as diversas fun¢oes descritas atras, ver igualmente o trabalho meritério de Paula
Margalo (2011:49 ss.) sobre o estatuto do Ministério Pablico (anotado), em que se descrevem
com maior pormenor as atividades desenvolvidas pelo Ministério Publico.
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onde se inclui o exercicio da acgao penal, compreendendo a direcgdo da investiga-
¢do criminal, a promogao da legalidade, a representagio do Estado, de incapazes
e de incertos e o exercicio de fung¢bes consultivas (Rodrigues, 1999¢: 91-92).

Segundo a interpretacio de Arala Chaves, um magistrado judicial que assumiu
o cargo de Procurador-Geral da Republica apés a aprovagao da Constitui¢ao de
1976 e nele se manteve até se reformar, em 1984, e que muito contribuiu para
a reorganizacio e afirmagio deste 6rgio,

as competéncias do Ministério Publico permitiram apelidd-lo, na sabedoria
popular, por advogado da verdade, fiscal da lei, protector e amparo dos fracos
e até, em algumas zonas do pais, lhe chamam «pai dos 6rfaos». E ¢é assim que
sempre lhe coube a representagao judicidria dos incapazes, ausentes ou incertos
(Chaves, 2004: 125).

4.2. A organizagdo do Ministério Piiblico

Segundo a Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.? 113/VIL* a alteragio
do Estatuto do Ministério Pablico teve como preocupagio a redefini¢ao das
competéncias dos varios magistrados e a criagdo de novos érgaos vocacionados
para a resolugio de problemas concretos, num esforco de organizacio interna,
reconhecendo o polimorfismo do Ministério Publico, que exerce

competéncias nas dreas constitucional, civel, criminal, social, de menores,
administrativa e tributaria, ora agindo em funcées tipicas de magistrado, ora em
representagio de interesses sociais e colectivos, ora na fungao de advogado do
Estado ou de defensor da legalidade, [0 que] tem obrigado a consideravel esfor¢o
de organizacio, formagao e métodos de trabalho em contextos de elevado volume
processual e de graves caréncias de apoio.®

Atualmente, o Estatuto do Ministério Publico define como 6rgios a
Procuradoria-Geral da Republica, as procuradorias-gerais distritais e as pro-
curadorias da Republica, e como agentes do Ministério Publico o Procurador-
-Geral da Republica, o Vice-Procurador-Geral da Republica, os Procuradores-
-Gerais Adjuntos, os procuradores da Republica e os procuradores adjuntos.5!

4 Proposta esta que veio a dar origem 4 Lei n.2 60/98, de 27 de agosto (EMP).

50 Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.2 113/VII, Didrio da Assembleia da Reptiblica,
II Série A, n.° 53/VII/3, de 23 de maio de 1998.

51 Os agentes do Ministério Publico podem, ainda, ser coadjuvados por assessores.
A institui¢io da assessoria e a definigdo das suas competéncias foi instituida pela Lei n.® 2/98,
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De seguida, apresentar-se-ao, de forma sucinta, os principais érgaos que cons-
tituem o Ministério Publico.5?

FIGURA 1
Estrutura do Ministério Publico?

Ministério Pablico
Orglos Agentes

Fonte: Site da Procuradoria-Geral da Republica®*

de 8 de janeiro, nos termos da qual «[o] Supremo Tribunal de Justiga e os tribunais de Relagio
dispoem de assessores que coadjuvam os magistrados judiciais e os magistrados do Ministério
Publico», prevendo-se a possibilidade de existéncia de assessores nos tribunais de 1.2 instancia
«quando a complexidade e o volume de servico o justifiquem» (cf. artigo 1.%). Aos assessores
compete «a) Proferir despachos de mero expediente; b) Preparar a agenda dos servigos a efectuar;
¢) elaborar projectos de pegas processuais; d) Proceder a pesquisa da legislagdo, jurisprudéncia
e doutrina necessérias 4 preparacgio das decisées e das promogdes nos processos; €) Sumariar as
decisoes e as promogoes, a legislacdo, a jurisprudéncia e a doutrina de maior interesse cientifico
e integré-las em ficheiros ou em base de dados; f) Colaborar na organizacio e actualizacio da
biblioteca do tribunal» (cf. artigo 2.2, n.% 1).

52 Parauma andlise mais pormenorizada, em termos da discussio da sua origem e natureza,
consultar o trabalho de Margalo (2011: 90 ss.).

53 A Figura 1 mantém a ortografia pré-acordo, que é ainda usada no site da Procuradoria-
-Geral da Republica.

5t <http://www.pgr.pt/grupo_pgr/indice.html>.
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4.2.1. Os drgdos do Ministério Piiblico
A Procuradoria-Geral da Republica ¢ o 6érgao superior do Ministério Publico,
que compreende o Procurador-Geral da Republica, o Conselho Superior do
Ministério Ptblico, o Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Reptblica,
os auditores juridicos e os servi¢os de apoio técnico e administrativo.>

O Procurador-Geral da Republica, enquanto presidente da Procuradoria-
-Geral da Republica, promove a defesa da legalidade democratica, dirigindo,
coordenando e fiscalizando a atividade do Ministério Publico, emitindo as dire-
tivas, ordens e instrugdes a que deve obedecer a atuagio dos respetivos magis-
trados e informando o Ministro da Justica da necessidade de medidas legislativas
tendentes a conferir exequibilidade aos preceitos constitucionais e eficiéncia
a0 Ministério Publico, e a aperfeicoar as institui¢oes judicidrias ou a por termo
a decisdes divergentes dos tribunais ou dos 6rgaos da Administragao Publica.
O Procurador-Geral da Republica é o tnico agente do Ministério Ptblico, e de
qualquer das magistraturas, sujeito a designagao pelo poder politico, nao estando
a escolha sujeita a restri¢des nem na 4rea de recrutamento nem nos requisitos
especiais de formacdo para o desempenho do cargo. Tendo em consideragao
fun¢oes tao importantes e uma situagio politica tnica, o legislador constitucio-
nal colocou muita énfase na sua legitimagio abrangente através da participagio
quer do Governo, propondo um nome, quer do Presidente da Republica, que
efetivamente nomeia o Procurador-Geral da Republica.>®

O Procurador-Geral da Republica ¢ apoiado, no exercicio das suas fungdes,
por um Gabinete composto pelo chefe de Gabinete, seis assessores e dois secre-
tarios pessoais®” e é coadjuvado e substituido pelo Vice-Procurador da Repu-
blica, nomeado pelo Conselho Superior do Ministério Piblico.5® Nos tribunais

55 A organica dos servigos da Procuradoria-Geral da Republica estd estabelecida pelo
Decreto-Lei n.? 333/99, de 20 de agosto (que revogou o anterior Decreto Regulamentar
n.264/87, de 23 de dezembro).

% Cf. artigo 133.%, alinea m) da CRP.

57 Cf. artigo 1.2, n.2 1, do Decreto-Lei n.? 333/99, de 20 de agosto (organica dos servigos
daPGR).

58O cargo de Vice-Procurador-Geral da Republica foi pela primeira vez ocupado por
uma magistrada, Isabel Sao Marcos, no mandato de Pinto Monteiro como Procurador-Geral
da Reptblica, (2006-2012), no 4mbito do conturbado processo de substituigdo, por limite de
idade, do ento titular do cargo, Mario Gomes Dias. Apesar da tentativa do entdo Procurador-
-Geral da Republica para que a lei de jubilacio fosse alterada de modo a poder excecionar o
cargo de Vice-Procurador-Geral da Republica, a Assembleia da Republica decidiu nao aceder
apretensio, opondo-se a alteragio das leis por for¢a de um caso especifico, situagao que seria
mais polémica ainda do que a pretensdo em si.
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superiores (Supremo Tribunal de Justiga, Tribunal Constitucional, Supremo Tri-
bunal Administrativo e Tribunal de Contas), o Procurador-Geral da Republica
¢ ainda coadjuvado e substituido por Procuradores-Gerais Adjuntos, cabendo
ao Procurador-Geral designar, bienalmente, o coordenador da atividade do
Ministério Publico em cada um daqueles tribunais.

Uma das principais atribui¢ces da Procuradoria-Geral da Republica (PGR)
prende-se com fun¢des de natureza consultiva exercidas através do Conselho
Consultivo. O Conselho é, atualmente, composto pelo Procurador-Geral da
Reptublica e oito vogais, todos Procuradores-Gerais Adjuntos. Ao Conselho
Consultivo compete, entre outras fungdes, emitir parecer restrito a matéria de
legalidade nos casos de consulta previstos na lei ou a solicitacdo do Presidente da
Assembleia da Republica ou do Governo; pronunciar-se, a pedido do Governo,
acerca da formulagdo e conteudo juridico de projetos de diplomas legislativos;
pronunciar-se sobre a legalidade dos contratos em que o Estado seja interessado,
quando o seu parecer for exigido por lei ou solicitado pelo Governo; e informar
o Governo, por intermédio do Ministro da Justica, acerca de quaisquer obscuri-
dades, deficiéncias ou contradigdes dos textos legais e propor as devidas alte-
ragoes.”? Também os auditores juridicos, categoria exercida por Procuradores-
-Gerais Adjuntos junto da Assembleia da Republica, de cada Ministério e dos
representantes da Republica junto de cada Regido Auténoma, exercem fungées
de consulta e apoio juridicos para a entidade junto da qual funcionem.*

De entre os novos departamentos criados pelo Estatuto, destacam-se os
Departamentos de Contencioso do Estado, o Departamento Central de Inves-
tigacdo e Ac¢do Penal (DCIAP) e os Departamentos de Investigacdo e Acdo
Penal (DIAP). Ficaram na dependéncia da Procuradoria-Geral da Republica,
para além do Departamento Central de Investigagdo e A¢do Penal (DCIAP),
o Gabinete de Documentagio e de Direito Comparado (GDDC),*! o Nucleo
de Assessoria Técnica (NAT)®? e os Departamentos de Contencioso do Estado
(PGR, 2011).

5 Cf. artigo 37.° do EMP.

60 Cf. artigos 44.° ¢ 45.2 do EMP.

1 Ao GDDC compete, entre varias competéncias, prestar assessoria juridica, recolher,
tratar e difundir informagio juridica (cf. artigo 48.2, n.* 1, do EMP).

2O NAT foi criado pela Lei n.? 1/97, de 16 de janeiro, destinando-se a «assegurar a
assessoria e consultadoria técnica ao Ministério Publico em matéria econdmica, financeira,
bancaria, contabilistica e de mercado de valores mobilidrios» (cf. artigo 1.2, n.? 2).
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Na ja referida Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei n.® 113/VII, o legis-
lador considerou que

aemergéncia de novos fenémenos de criminalidade, associada e induzida pelo con-
sumo de estupefacientes, a mobilidade e estruturacio de grupos e de subculturas
delinquentes, asofisticacio das novas formas de ac¢do e organizagao da criminalidade
de colarinho branco, tornaram patentes as insuficiéncias e fragilidades do sistema.

Tornou-se manifesto que um érgao fechado em si mesmo, sem valéncias de
especializagdo, modelado segundo critérios rigidos de competéncia territorial
na base da comarca, sem ligacdo 4 prevencio e a investigacio policial e as suas
formas de organizacdo territorial e material, ndo poderia dar resposta suficiente
as novas solicitagdes.

Assim, foram criados o Departamento Central de Investiga¢do e A¢do Penal
(DCIAP) e os Departamentos de Investigacio e A¢do Penal (DIAP). O DCIAP
¢ um drgio de coordenagio e de dire¢io da investigagio e de prevencio da
criminalidade violenta, altamente organizada ou de especial complexidade.®
O DCIAP ¢é uma estrutura interdisciplinar, integrando magistrados do Ministé-
rio Publico, elementos de Orgdos de Policia Criminal e funcionarios de justica,
podendo ser coadjuvado pelo NAT em matéria econdmica, financeira, banca-
ria, contabilistica e de mercado de valores mobilirios. E constituido por um
procurador-geral adjunto, que o dirige, por procuradores da Reptblica e por
funciondrios de justica. Em cada um dos Distritos Judiciais (atualmente Lisboa,
Porto, Coimbra e Evora) existe um Departamento de Investigacio e A¢io Penal,
de acordo com as competéncias definidas pelo EMP,% prevendo-se a possibili-
dade de criacdo, através de portaria do Ministério da Justica, ouvido o Conselho
Superior do Ministério Publico, de DIAP em comarcas de elevado volume
processual, ou seja, em comarcas que «registem entradas superiores a 5000
inquéritos anualmente e em, pelo menos, trés dos tltimos cinco anos judiciais».*

63 Ver rol de competéncias elencadas no artigo 47.2,n.° 1, do EMP.

¢ Atualmente, existem sete DIAP: quatro instalados pela Portaria n.® 754/99, de 27
de agosto, na sede de cada Distrito Judicial <http://dre.pt/pdflsdip/1999/08/200B00/
59085908.pdf>, e trés instalados com as comarcas-piloto instituidas em 2009 (Grande-
-Lisboa Noroeste — instalado em Sintra e com delegacdo na Amadora —; Alentejo Litoral
- com sede em Santiago do Cacém —; e Baixo-Vouga — com sede em Aveiro e com delega-
¢do em Agueda) pelo Decreto-Lei n.2 25/2009, de 26 de janeiro <http://dre.pt/pdfls-
dip/2009/01/01700/0050000514.pdf>.

5 Cf.n.? 1 do artigo 73.2 do EMP.

% Cfartigo 71.2 do EMP.

77



78

O MINISTERIO PUBLICO NO ACESSO AO DIREITO E A JUSTIGA

A implementagdo do modelo experimental de Mapa Judicidrio,*” aprovado
pelo Governo do Partido Socialista liderado por José Sécrates (atualmente ainda
em curso em trés comarcas-piloto, enquanto nio ¢ implementada a nova reforma
apresentada em 2012, na sequéncia do inscrito no Memorando da Troika)® veio
criar uma nova fungio ou “6rgao”: o magistrado do Ministério Publico Coorde-
nador.® A partir de 2009, com a entrada em vigor do novo Mapa Judicidrio nas
comarcas-piloto, passou a existir em cada uma dessas comarcas experimentais
um magistrado do Ministério Pablico coordenador, que é «um procurador-geral
adjunto que dirige os servi¢os do Ministério Publico, nomeado em comissio
de servigo, pelo Conselho Superior do Ministério Pdblico, de entre trés nomes
propostos pelo procurador-geral distrital».”

O projeto-piloto,” e como ¢é referido no seu preambulo, define, «[d]e acordo
com os termos da reforma, os novos modelos de gestdo e de divisio territorial
[que] deverdo ser aplicados, numa fase inicial, apenas [as] trés comarcas piloto».
O predmbulo acrescenta ainda que, nas comarcas piloto, se atingiu um «indice
de especializagdo por comarca sem paralelo nas actuais circunscri¢des e uma
reafectagdo substancial dos meios humanos em cada comarca», com «um novo
modelo de gestdo dos tribunais» orientado para os resultados, o que ¢ notdrio
nas competéncias e nas exigéncias de “formacio” do magistrado coordenador.”

Na avalia¢do efetuada pelo Observatério Permanente da Justica Portuguesa,
por solicitagdo do Ministério da Justica, as experiéncias-piloto do novo Mapa
Judicidrio, defende-se que

[a]pesar das lacunas de preparagio e de acompanhamento da reforma, o trabalho
de campo realizado permitiu identificar algumas dindmicas locais consentaneas
com os objectivos da reforma. Foi possivel identificar experiéncias positivas de
optimizagado de funcionamento dos servi¢os, numa postura activa de supervisao
e controlo das actividades por parte do juiz presidente, com coadjuvagio do
administrador judicidrio. Desde logo, o estabelecimento de metas e objectivos

7 Lein.? 52/2008, de 28 de agosto <http://dre.pt/pdf1sdip/2008/08/16600/0608806124.
pdf>.

68 <http://dre.pt/pdflsdip/2008/08/16600/0608806124.pdf>.

¢ Artigo 90.2 da Lei n.® 52/2008, de 28 de agosto

70 Cf. n.° 1 do artigo 90.2 da Lei n.2 52/2008, de 28 de agosto.

I Definido pelo Decreto-Lei n.? 25/2009, de 26 de janeiro <http://dre.pt/pdflsdip/
2009/01/01700/0050000514.pdf>.

72 Que sdo as que constam no artigo 92.° da Lei 52/2008, de 28 de agosto, conforme se
indica no n.° 4 do artigo 90.° da referida Lei.
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de produtividade, realizagdo de reunides de planeamento das actividades com
as chefias das secgbes e com os magistrados coordenadores ou, ainda, a experi-
mentagdo de outros métodos de trabalho [...]. Registou-se, ainda, um acréscimo
de racionaliza¢do no que se refere ao pedido de material, requisi¢do de objectos
e critérios de ocupagio das salas (Santos, Gomes et al., 2010: 120-121).

Os Departamentos de Contencioso do Estado’ nunca foram efetivamente
instalados, continuando a ser letra morta. Estavam-lhes atribuidas competéncias
em matéria civel e/ou administrativa, cujo objetivo se prendia com a prevengio

[d]os possiveis riscos de conflito de deveres ou de interesses e de conferir agilidade
arepresentacio do Estado pelo Ministério Publico, na defesa dos seus interesses
privados, quer nas relacdes com a Administragdo, quer no que se refere a sua
intervencdo junto dos tribunais.™

Por ultimo, as procuradorias da Republica existentes na comarca sede de cada
circulo judicial compete a direcdo, coordenacio e fiscalizacio da atividade do
Ministério Publico na drea da respetiva circunscricio territorial,”® pelo que, com
a criacdo dos DIAP, em 1998, e a sua expansdo em 2009, ficam cada vez mais
reduzidas as fungdes “sociais” do Ministério Pablico, no Ambito do contencioso
do Estado, familia, laboral e interesses difusos, assim como 2 dire¢io da agdo
penal junto dos tribunais nas fases de instrugio e de julgamento.

4.2.2. O Conselho Superior do Ministério Piiblico

A estrutura do Ministério Publico inclui o Conselho Superior do Ministério
Puablico.” Enquanto o Conselho Superior da Magistratura, para os juizes, é
um verdadeiro érgdo de governo da magistratura judicial (autorregulacio), o
governo do Ministério Publico reparte-se entre o Procurador-Geral da Republica

73 Também criados pela Lei n.2 60/98 (EMP).

7+ Ponto 12 da Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.? 113/VII, Didrio da Assembleia
da Repuiblica, 11 Série A, n.° 53/VIIl/3, de 23 de maio de 1998.

75 Cf. artigo 61.° do EMP.

76 Em Portugal, na estrutura judicidria, existe ainda o Conselho Superior da Magistratura
(para os juizes), o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais (para os
magistrados judiciais nestes tribunais) e o Conselho de Oficiais de Justi¢a. Para mais
informagdes sobre os diferentes conselhos e sobre o seu desempenho, ver Dias (2001, 2004).
Uma das suas propostas passa pela fusao dos vérios 6rgaos de governo das magistraturas e
dos funcionarios judiciais, de modo a otimizar os recursos e garantir uma gestao dos recursos
humanos integrada, eficiente e transparente (Dias, 2004).
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e o Conselho Superior do Ministério Pablico, tendo o PGR primazia sobre o
CSMP. Segundo Cunha Rodrigues, isto deve-se ao facto de,

sendo o Ministério Publico uma magistratura predominantemente monocratica,
isto é, funcionando normalmente por intermédio de drgios ou agentes unipes-
soais, concentra-se na posi¢io do Procurador-Geral da Republica a representagio
do Ministério Pablico e as atribuicdes que, pertencendo 4 Procuradoria-Geral da
Republica, ndo se encontram confiadas a outros érgaos (Rodrigues, 1978, apud
Cluny, 1994: 48-49).

Cunha Rodrigues acrescenta, ainda, que a hierarquia existente nesta
magistratura «corresponde também a necessidades impostas pela natureza das
funcdes e por um objectivo de democratizacio da administracio da justiga»
(ibidem, 1994: 49), regendo-se por estritos critérios legais. Cunha Rodrigues
considera, deste modo, que a tradi¢do portuguesa foi sempre de um Minis-
tério Publico indivisivel e policéntrico, tratando-se, assim, de «um modelo
com raizes muito antigas, cuja evolugdo se realizou principalmente segundo
as exigéncias da justica e da administracdo do pais» (Rodrigues, 1999a: 92).
Por conseguinte,

[a] organizagao hierarquica do Ministério Publico podera representar-se por um
eixo em que, de um lado, estdo os poderes directivos e, do outro, os poderes de
gestao e disciplinares. Os poderes directivos, correspondendo /ato sensu a inter-
vengdes de cardcter técnico e processual, encontram-se distribuidos por escalées
e funcionam segundo uma estrutura monocratica cujo vértice é o Procurador-
-Geral da Republica, ndo distinguindo a lei entre poderes directivos genéricos e
especificos nem entre instrugdes ou ordens de natureza preventiva e a posteriori.
Os poderes de gestdo e disciplina competem a um 6rgao colegial — o Conselho
Superior do Ministério Publico (1999a: 305-306).

O ambito de atuacio do Conselho Superior do Ministério Ptblico, perante
esta estrutura organizativa, estd limitado pelas préprias competéncias do
Procurador-Geral da Republica, numa espécie de prolongamento ou de dele-
gagdo de atribuigdes. Destas atribui¢ées, decorre que, ainda por razdes que se
prendem com a natureza do cargo, o Procurador-Geral da Republica nio estd
sujeito 4 autoridade do Conselho, algo que se depreende deste extrato retirado
do site da Procuradoria-Geral da Republica e que confirma o cardter monocratico
do Ministério Publico: «as fun¢des que nio se ligam directamente ao exercicio
da acgio disciplinar e a apreciacdo do mérito profissional sdo exercidas pelo
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Conselho de forma opinativa, remetendo-se para o Procurador-Geral da Repu-
blica os poderes de decisdo».”

A composigdo deste 6rgio, apos uma sucessdo de mudangas ao longo
dos ultimos 30 anos, apresenta atualmente trés caracteristicas: 1) a predo-
minincia de magistrados do Ministério Publico face aos membros laicos;”®
2) uma forte representagio de membros do Ministério Publico a exercer o
cargo por ineréncia, nomeadamente os quatro procuradores-gerais distritais;
3) uma baixa representatividade de membros laicos representando os 6rgaos
politicos. Deste modo, e apesar da presenga de membros /aicos, verifica-se a
existéncia de uma predominincia de membros do Ministério Publico e uma
forte presenca das hierarquias da Procuradoria-Geral da Republica, podendo
traduzir-se numa menor pluralidade de opinides e numa diminuicdo da ope-
racionalidade, funcionando num verdadeiro regime de autogoverno. A atual
composi¢do de 19 membros ¢ a seguinte: Procurador-Geral da Republica;
quatro procuradores-gerais distritais;”” um Procurador-Geral Adjunto, dois
procuradores e quatro procuradores adjuntos, eleitos entre os seus pares; cinco
juristas designados pela Assembleia da Republica; e dois juristas designados
pelo Ministro da Justiga.

O funcionamento deste 6rgao divide-se por quatro seccdes: o plendrio, a
primeira secgio de classificagdo e mérito, a segunda sec¢io de classificagio e
mérito, e a sec¢io disciplinar (esta de composigdo mais reduzida, para abordar
apenas questdes de natureza disciplinar, quando justificado). As reunides
ordindrias sdo de periodicidade bimensal, podendo ser extraordindrias sempre
que convocadas pelo Procurador-Geral da Republica ou por um minimo de
sete membros. O servi¢o de inspe¢des funciona com magistrados recrutados
entre procuradores-gerais adjuntos ou procuradores da Reptblica com mais
de 15 anos de servico e em que a sua tltima classifica¢do seja de Muito Bom.

Os membros do Conselho Superior do Ministério Piblico tém um mandato
de trés anos, podendo ser reeleitos uma vez. Os vogais eleitos ou nomeados

77 <http://www.pgr.pt/grupo_pgr/CSMP.html>.

78 Laico refere-se ao facto de nao serem magistrados. Normalmente, sdo juristas ou
professores de direito, com ou sem proximidade a partidos politicos.

7 A organizacio judicidria do territério nacional estd ainda dividida em quatro distritos
judiciais, havendo, portanto, quatro Procuradores-Gerais Distritais, que sdo os seus
responsaveis maximos. Com a nova proposta de Mapa Judicidrio, que vem alterar a organizagao
dos distritos e comarcas, ndo é ainda percetivel se ird ocorrer uma alteracio nas estruturas
hierdrquicas de forma a adapta-las a esta nova realidade.
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nao magistrados ficam com o direito a auferir um vencimento correspondente
ao cargo de origem, se publico, ou ao de Diretor-Geral, caso optem por ficar a
tempo inteiro. As competéncias do Conselho Superior do Ministério Pablico
estdo definidas no art.? 27.2 do Estatuto do Ministério Publico e sio, entre
outras:

a) Nomear, colocar, transferir, promover, exonerar, apreciar o mérito profissio-
nal, exercer a acgdo disciplinar e, em geral, praticar todos os actos de idéntica
natureza respeitantes aos magistrados do Ministério Publico, com excepgao do
Procurador-Geral da Republica;

b) Aprovar o regulamento eleitoral do Conselho, o regulamento interno da
Procuradoria-Geral da Republica, [...] e a proposta do orgamento [...;

¢) Deliberar e emitir directivas em matéria de organizagio interna e de gestio
de quadros;

d) Propor ao Procurador-Geral da Republica a emissao de directivas a que deve
obedecer a actuagdo dos magistrados do Ministério Publico;

¢) Propor ao Ministro da Justica, por intermédio do Procurador-Geral da Repu-
blica, providéncias legislativas com vista a eficiéncia do Ministério Pablico e ao
aperfeicoamento das institui¢oes judicidrias;

/) Conhecer das reclamagoes previstas nesta lei;

£) Aprovar o plano anual de inspecgdes e determinar a realizagdo de inspecgoes,
sindicincias e inquéritos

.-

Ao contririo do que sucede com os juizes, em que o Conselho Superior da
Magistratura é um verdadeiro érgio de gestdo da profissao, o Conselho Superior
do Ministério Piblico esta bastante limitado na sua capacidade de intervencdo e
gestdo, devido a acdo, por um lado, dos poderes detidos pelo Procurador-Geral
da Republica e, por outro, por a sua composicio limitar, ao contrario do que
sucede com os juizes, uma maior independéncia face as estruturas hierarqui-
cas. Acresce ainda a estes fatores a grande autonomia, em termos de gestdo e
exercicio de poder hierdrquico, por parte dos Procuradores-Gerais Distritais,
que diminui, igualmente, qualquer capacidade de intervencio por parte do
Conselho. Contudo, tais limita¢des sdo, em parte, justificadas pelas exigéncias
de estruturas hierarquizadas e coordenadas entre si para um melhor exercicio
das suas competéncias a diversos niveis de intervengao, com especial destaque
para a drea criminal.
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5. O acesso a carreira e a formacido dos magistrados do Ministério Publico
O recrutamento dos magistrados do Ministério Publico ¢ feito em simultdneo
com os juizes, através de um concurso publico de ingresso para o Centro de
Estudos Judicidrios (CEJ).% Esta escola de magistrados iniciou a sua atividade
em 1980, rompendo com o anterior modelo de ingresso nas magistraturas
(CEJ, 2006).

De 19988! até 2008, o concurso de acesso era aberto aos cidadios de nacio-
nalidade portuguesa que tivessem concluido a licenciatura em Direito h4, pelo
menos, dois anos. Para além de ministrar a formagao aos futuros magistrados, o
CEJ também realiza a¢des de formagido para advogados, solicitadores e outros
setores profissionais (Dias, 2004). Durante o periodo acima referido, as provas
de acesso eram conjuntas e avaliadas por um jiri composto por magistrados,
nomeados pelos conselhos superiores, e outras personalidades externas a
estrutura judicidria, designadas pelo Ministro da Justi¢a.®? Quanto a formagao
ministrada na fase inicial, apds a fase de admissao, repartia-se por trés momentos,
com uma duragdo de 22 meses: 5 meses de formagio tedrico-pratica; 12 meses
no estégio de iniciagdo nos tribunais judiciais (metade do tempo junto de um
juiz, metade junto de um magistrado do Ministério Publico); e 5 novamente no
Centro de Estudos Judicidrios para consolidacio da formagio apds os estagios
nos tribunais. S6 apds o término desta fase é que os auditores podiam selecio-
nar, de acordo com a respetiva classificagdo, a magistratura em que pretendiam
ingressar. Ap6s esta fase, eram colocados durante 10 meses em regime de esté-
gio de pré-afetagio (com os formadores a serem designados pelos respetivos
Conselhos Superiores) junto da magistratura entretanto escolhida. No final
deste periodo, eram nomeados definitivamente magistrados e colocados, como
efetivos, num tribunal.

Nos dois anos seguintes, os magistrados eram obrigados a frequentar uma
formagdo complementar, através de atividades de reflexdo sobre problemas
atuais, juridicos e relativos a outros assuntos de relevo para o exercicio da fungio.
Posteriormente, o Centro de Estudos Judicidrios oferecia, anualmente, uma
formacdo permanente, com programas de cardter interdisciplinar, de frequéncia

80 Regido atualmente pela Lei n.2 2/2008, de 14 de janeiro <http://dre.pt/pdflsdip/
2008/01/00900/0039100412.pdf>.

81 Lein.® 16/98, até a entrada em vigor da Lei n.? 2/2008.

82 Entravam, em média, 150 auditores para o curso de juiz ou magistrado do Ministério
Publico, sendo a reparti¢do por cada magistratura definida pelo CEJ ap6s opinido emitida
pelos Conselhos Superiores da Magistratura e do Ministério Publico.
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facultativa, para debater problematicas relacionadas com as instituicoes judiciais
(Santos, Pedroso e Branco, 2006).

As acoes de formagio, complementar e permanente, tiveram desde sempre,
e no geral, pouco éxito, dada a fraca presenga de magistrados, em especial das
primeiras instdncias. Embora a formagao complementar tivesse um carater
obrigatério, a sua ndo frequéncia ndo impunha qualquer tipo de sanc¢io nem
era alvo de censura.

Em resultado da aprovagao da Lei 2/2008, entrou em vigor um novo modelo
de formagio de magistrados e de organizagdo do proprio Centro de Estudos
Judiciarios. Entre as inovagoes introduzidas é de destacar o enquadramento
no CEJ da selecdo, recrutamento e formagio de magistrados para os Tribunais
Administrativos e Fiscais, tendo-se passado a prever também a representacio do
Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais nos 6rgaos do CEJ,
em termos andlogos a dos Conselhos Superiores da Magistratura e do Ministério
Publico. No que diz respeito ao ingresso na formacio inicial de magistrados, foi
revogada a exigéncia do decurso de dois anos apds a conclusio da licenciatura,
medida muito criticada desde a sua entrada em vigor por vérios autores
(Santos, 2001; Dias, 2004; Santos, Pedroso e Branco, 2000).

A nova lei veio criar, contudo, dois conjuntos alternativos de requisitos de
ingresso a acrescer 4 formagdo generalista proporcionada pela licenciatura em
Direito: um baseado nas habilitagoes académicas obtidas; outro baseado na expe-
riéncia adquirida, qualificada e relevante para o futuro exercicio da profissio.
Como se refere na Exposi¢ao de Motivos da proposta de lei,

Valoriza-se, pois, no espirito de «Bolonha», o saber especializado e o «aprender
fazendo» e estimula-se a diversificagdo de saberes e experiéncias dos candidatos
que ingressardo na formagao profissional orientada para o exercicio das magis-
traturas que, essa sim, cabe ao CE] garantir.*

As fases e os métodos de sele¢io foram também objeto de revisdo, sendo que
a principal se relaciona com a diferenciagdo das fungdes de cada magistratura,
impondo-se, desde o inicio da sele¢do, a op¢ao por uma das magistraturas (judi-
cial ou do Ministério Publico). Esta obrigatoriedade de escolher a magistratura
logo no inicio constituiu uma cedéncia a exigéncia dos juizes, organizados por

8 Proposta de Lei n.° 156/X, que depois deu origem & Lei n.? 2/2008.
8¢ Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei n.° 156/X, pp. 1-2. Disponivel em <http://
www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheIniciativa.aspx?BID=33545>.
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via do Conselho Superior da Magistratura ou da Associacio Sindical dos Juizes
Portugueses, contra a posigao das estruturas superiores ou o sindicato do Minis-
tério Publico, procurando, assim, garantir que os melhores candidatos seguis-
sem, logo a partida, a carreira judicial. Embora ndo haja qualquer estudo que
fundamente esta opinido, discutia-se publicamente que, ao ficarem a conhecer
a atividade do Ministério Pablico, muitos dos melhores alunos acabavam por
optar pela magistratura do Ministério Publico. Esta alteracdo veio, igualmente,
dar cobertura a outra pretensio dos juizes, de procurar separar, desde o inicio,
a formagao das duas magistraturas, defendendo que o tronco comum ¢ desne-
cessario, ao contrario dos magistrados do Ministério Pdblico, que veem nessa
estratégia uma desvalorizacdo da sua carreira e um ataque ao principio do
paralelismo existente entre as duas profissoes.

Os trés ciclos de formagdo tém agora uma duragio combinada de 38 meses
(os primeiro e segundo ciclos do curso de formagao teérico-pratica tém a dura-
¢do de 10 meses cada, tendo ambos inicio no dia 15 de setembro e terminando
no dia 15 de julho do ano seguinte, e o terceiro ciclo - de estdgio — tem a dura-
¢do de 18 meses). Em consequéncia, os planos curriculares e os contetidos dos
programas da formacio tedrico-pratica refletem essa diferenciagdo, prevendo,
para além da formac¢do em matérias comuns as duas magistraturas, moédulos
orientados especificamente para cada magistratura. Preveem ainda, para além
dontcleo essencial da formagao, matérias opcionais com o intuito de promover
a individualiza¢do da formagao, também no espirito de “Bolonha”. No segundo
ciclo da formacido, que decorre nos tribunais, j4 no dmbito da magistratura
escolhida, para além das atividades no tribunal, os auditores realizam estagios
de curta duracio em entidades no judicidrias, no sentido de proporcionar uma
perspetiva abrangente e diversificada da realidade social e de outras realidades
profissionais. J o periodo de estigio passou a obedecer a um plano individual
e viu a sua duracdo aumentada de 10 para 18 meses, precedendo a nomeagio
em regime de efetividade pelos Conselhos, permitindo um maior periodo de
observacio e avaliacdo antes da entrada definitiva nas carreiras.

Um dos principais problemas com a formagcao inicial dos magistrados, no
periodo de 1998 a 2008, foi o sucessivo encurtamento dos varios cursos de
formagdo dada a necessidade premente de mais magistrados nos tribunais para
responder as exigéncias do aumento de pendéncia processual. Desde 2008, ja
varias peripécias atingiram o CEJ e os cursos de formagio organizados desde
entdo, com especial destaque para a paralisagdo de novas admissoes ocorridas
entre 2010 e 2012. Esta medida, tomada a pretexto da necessidade de repensar
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o modelo de formagao em vigor, apesar das varias alteracdes introduzidas ao
longo dos anos, foi igualmente decidida por dificuldades financeiras acumu-
ladas pelo Ministério da Justica. Provocou, em consequéncia, o congelamento
das admissdes, o que se traduziu, em resultado das aposentagées que foram
ocorrendo, numa diminui¢do dos quadros das magistraturas, incluindo a do
Ministério Pablico.

A atual Ministra da Justica, Paula Teixeira da Cruz, anunciou no inicio
da 2012, no IX Congresso do Ministério Publico, o descongelamento da
admissdo de novos magistrados nesse ano, com a entrada de 40 novos juizes e
40 novos magistrados do Ministério Publico (que nio vio conseguir reverter
a diminui¢do ocorrida com o nio funcionamento da formagao durante os dois
anos anteriores). Mas a estrutura, agora liderada por Anténio Barbas-Homem,
por nomeagdo da Ministra da Justiga, apenas conseguiu langar o processo de
abertura do concurso volvidos alguns meses, com os exames escritos a decorrer
durante junho e julho de 2012, o que significa que o processo de formagio ira
decorrer em periodos diferentes dos habituais, o que pode ter algum impacto
por poder nio coincidir com o funcionamento dos anos judiciais.®

Continua-se, todavia, desde 2008, a efetuar a formagdo permanente dos
magistrados tendo em conta o acelerado ritmo das alteragdes sociais e juridicas,
recentrando a missio do CEJ] em atividades de formagio continua e especializada
que devem incluir ndo apenas ag¢oes dirigidas 4s magistraturas, mas também
agoes dirigidas 4 advocacia e a outras profissoes ligadas a atividade forense, de
forma a poderem constituir um traco de unido entre diferentes experiéncias
profissionais. As a¢des e atividades promovidas atualmente pelo CEJ incluem
programas de formagao online e cursos de especializacdo em dreas onde as
alteragdes legislativas ocorreram com maijor impacto. Estas atividades mantém
um carater isolacionista, dado que se dedicam, quase exclusivamente, a juizes e
magistrados do Ministério Publico, além de serem organizadas, na maior parte
das vezes, sem estabelecer parcerias com outras institui¢ées de investigacao,
do ensino superior ou outras adequadas as temdticas em discussdo, como, por
exemplo, o Centro de Estudos Sociais que, através da sua Unidade de Formagao
Juridica e Judicial, tem promovido multiplos cursos de formacdo avancada e,

8 Em finais de 2013 continuava-se sem saber, ao certo, se abrira qualquer concurso, nio
no corrente ano, mas em 2014. Perante a atual situacdo financeira do Estado, poderd gerar-se
o avolumar do défice de quadros nos tribunais, com o conhecido efeito dominé em termos
do desempenho.
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inclusivamente, um Curso de Especializagdo em Gestdo e Administracdo dos
Tribunais, sempre com grande sucesso e avaliages muito positivas.

6. Recomendacio (2012)11 do Conselho da Europa: para além do crime
A analise das fungbes e competéncias do Ministério Piblico em Portugal nio
pode ser efetuada sem se procurar contextualizar com as grandes linhas orien-
tadoras das instancias internacionais. Entre as vérias produzidas pela Unido
Europeia, Organizac¢io das Nagdes Unidas ou Conselho da Europa, entre
outras, hd uma que se destaca, nao s6 por ser recente, mas por conferir grande
legitimidade institucional ao modelo de Ministério Pablico portugués. Deste
modo, pese embora a relevincia de outras diretivas, recomendagoes ou cartas
internacionais sobre a temdtica do modelo de Ministério Publico, como se pode
ver em Dias (2013b), o realce neste livro vai exclusivamente para a Recomen-
dacio CM/Rec(2012)11 do Conselho da Europa.

O Conselho da Europa debrugou-se, em 2012, sobre as competéncias nao
criminais do Ministério Publico através da aprovacao de uma Recomendagio
especifica. O processo de preparagdo do trabalho, que levou a recente aprova-
¢do da Recomendac¢io CM/Rec(2012)11 sobre o “O papel dos procuradores
fora do sistema criminal de justica” (Conselho da Europa, 2012), adotada a
19 de setembro de 2012 pelo Conselho de Ministros do Conselho da Europa,
iniciou-se apo6s a criagdo do Conselho Consultivo de Procuradores Europeus,
em 2005, tendo sido incluido no Plano de A¢ao do Quadro Geral, aprovado em
20006, que definiu as prioridades de trabalho para os anos seguintes. O Parecer
n.? 3(2008), aprovado pelo Conselho Consultivo de Procuradores Europeus,
sobre “O papel do Ministério Publico fora do sistema da justica penal” (Conselho
da Europa, 2008) foi o primeiro documento conhecido a abordar e integrar a
analise, potenciais beneficios e principios orientadores do exercicio de compe-
téncias do Ministério Publico noutras areas juridicas.®

Este documento, que resulta da reflexdo parcial introduzida em documentos
anteriores, ainda que relacionados com outros assuntos (Dias, 2013b: 159 e ss.),
¢ muito importante por constituir o primeiro reconhecimento de uma diver-
sidade de situagdes e modelos existente nos diversos paises, que confere ao
Ministério Publico configuragdes funcionais bastante diferenciadas. Comega

86 O Conselho da Europa ji se tinha debrucado, em 1997 e 2000, sobre o papel do
Ministério Ptblico em sociedades democraticas. Contudo, as abordagens centravam-se quase
exclusivamente na esfera penal (Conselho da Europa, 1997, 2000a).
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por descrever a diversidade de competéncias que podem ser exercidas na drea
civel e, dentro desta, nas suas diversas ramifica¢oes, assim como nas 4reas do
ambiente, trabalho, familia ou comercial, ou mesmo na fiscalizagdo da agio
governamental, mas sempre ancoradas no respeito pelos direitos humanos,
pelas liberdades fundamentais, o Estado de Direito e os compromissos inter-
nacionais. Procura agrupar a diversidade de modelos entre os paises em que o
Ministério Publico detém apenas competéncias na drea criminal e aqueles em
que integra um conjunto alargado de competéncias em diversas dreas juridicas.
Na maioria dos paises membros do Conselho da Europa, o Ministério Ptblico
detém mais competéncias do que as circunscritas a drea criminal, embora a
abrangéncia, diversidade e grau de intervencdo sejam muito diversificados,
destacando-se a capacidade de iniciativa, mesmo para propor agdes em tri-
bunal, a autonomia funcional e legal e a possibilidade de interpor recurso das
decisées, sempre em nome do interesse publico do fazer justica (Conselho da
Europa, 2008).

Os servicos do Ministério Publico, como se reconhece nas conclusdes e
apesar das diferencas detetadas, exercem um papel importante na protegio dos
direitos humanos, na defesa da legalidade e do Estado de Direito e no reforgo
da sociedade civil, razdo pela qual se deve estimular o seu funcionamento ade-
quado as competéncias que exerce em cada pais. Reconhece-se ainda que, na
auséncia de principios, recomendagdes ou padroes de funcionamento comuns
para o exercicio de fungdes fora da drea criminal, os paises em que o Ministé-
rio Publico detém competéncias abrangentes devem seguir, entre outros, 0s
seguintes principios gerais: a separagdo equilibrada de poderes, de acordo com
as competéncias exercidas pelo Ministério Publico na salvaguarda dos direitos
humanos; o respeito pelos principios da imparcialidade e equidade na sua acio;
a atuagdo na defesa do interesse ptblico e dos principios inscritos na lei e nas
cartas ou convengdes internacionais; a existéncia de uma regulacio nacional
que enquadre a sua atividade, de forma tdo precisa quanto possivel; a atuagdo
livre de influéncias ou interferéncias externas; o usufruto dos mesmos direitos
que qualquer outra parte envolvida (igualdade de armas); a existéncia do direito
de recurso das agdes interpostas pelo Ministério Publico; e a fiscaliza¢do das
atividades desenvolvidas pelos seus agentes. O Parecer n.? 3 defende ainda a
existéncia, sempre que possivel, de servigos especializados nas diferentes areas
de intervengio para uma melhor operacionalizaco das suas competéncias, a
imagem do que ocorre, por exemplo, em Portugal ou em Espanha (Conselho
da Europa, 2008).



O MINISTERIO PUBLICO EM PORTUGAL

A disseminacdo de boas préticas, a formacio especializada, a cooperacao
interinstitucional e internacional e, por fim, a recomendagio para que o Con-
selho de Ministros do Conselho da Europa adote uma recomendagio sobre
esta temadtica s3o ainda elementos incluidos nas conclusdes finais (Conselho da
Europa, 2008). Como se pode observar de seguida, a Recomendac¢io demorou
seis anos a ser adotada.

Na sequéncia dos trabalhos preparatdrios desenvolvidos durante cerca de
seis anos e do Parecer n.? 3 (Conselho da Europa, 2008), a Recomendagio
Rec(2012)11 (Conselho da Europa, 2012) veio fixar um conjunto de princi-
pios orientadores fundamentais para a configuragio dos modelos do Ministério
Publico nas dreas juridicas nao relacionadas com a vertente criminal. A grande
diferenga face ao Parecer n.? 3 reside na “for¢a” do documento aprovado, agora
ao nivel do Conselho de Ministros do Conselho da Europa, o que torna os seus
conteudos incontorndveis deste momento em diante. Deste modo, é nio sé
importante o contetdo da Recomendagdo como também o seu Anexo, onde
vém contextualizados e fundamentados os principios e a terminologia adotada,
dado que as diferencas entre sistemas judiciais e modelos de Ministério Piblico
implicam um maior cuidado na elaborac¢do de documentos que se baseiam em
principios que sdo recomendados para serem comuns. A grande novidade deste
documento €, no entanto, o reconhecimento oficial, a nivel internacional, da
diversidade de competéncias que o Ministério Publico pode e deve assumir, para
além das suas tradicionais competéncias na esfera penal.

As inovagdes desta Recomendacio face ao Parecer n.® 3 centram-se na
inscri¢do de uma maior clareza e organizac¢ao do articulado, bem como da
terminologia utilizada. Desde logo, no seu Anexo, clarifica-se a aplicagdo desta
Recomendagio em funcio das caracteristicas que o Ministério Publico assume
em cada pais, repartindo-a em quatro categorias: os paises onde o Ministério
Pdbico nio detém qualquer competéncia para além da esfera penal; os paises
onde o Ministério Pubico apenas detém competéncias minimas ou reduzidas na
drea civel; os paises onde o Ministério Pubico detém competéncias nas dreas civel
e administrativa para propor acdes em tribunal; e os paises onde o Ministério
Puabico detém competéncias administrativas extraordinarias, para além das com-
peténcias nas dreas civel e administrativa inseridas na categoria anterior. Ou seja,
complexifica-se a categorizagio da diversidade de situacdes nacionais em que
o Ministério Publico atua e, nesse sentido, como veremos abaixo, estimula-se
a circulagdo da informagio para que as melhores praticas possam assumir um
papel de destaque e relevancia (Conselho da Europa, 2012).
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Deste modo, e sem se procurar repetir o que jd vinha integrado no Parecer
n.? 3, é possivel apontar um conjunto de elementos agora incorporados e que
se apresentam de seguida. Partindo dos mesmos pressupostos do Parecer n.? 3
- a atuagdo do Ministério Publico deve defender o interesse publico, proteger
os direitos humanos e as liberdades fundamentais e contribuir para o reforgo
do Estado de Direito —, define-se com maior representacio que o seu exercicio
profissional deve ser norteado pela aplicacdo dos principios da legalidade,
objetividade, imparcialidade e equidade. Realce para a assuncio do principio
dalegalidade como elemento estruturante, em vez de colocar em discussao, de
forma alternativa ou complementar, a aplicagdo do principio da oportunidade
(Conselho da Europa, 2012).

O documento defende a aplicacdo nas diversas dreas juridicas, para além da
penal, dos requisitos minimos contidos na Recomendagio Rec(2000)19 (Con-
selho da Europa, 2000b) para o exercicio da a¢do penal por parte do Ministério
Pablico, nomeadamente, a salvaguarda das condi¢des bésicas para o exercicio
das suas competéncias, a clarificacio das relagdes com os restantes poderes
estatais e os seus deveres e responsabilidades em relagao aos cidadaos e demais
profissionais envolvidos.

Defendendo uma estratégia de harmonizacio gradual, a Recomendacio
pugna pela circulagdo dos estudos comparados e pela disseminagdo das melhores
préticas no que respeita a atuacdo do Ministério Publico nas diversas dreas juri-
dicas. Contudo, realca os cuidados a ter na competéncia do Ministério Publico
propor uma acio ou de assumir a defesa de uma das partes envolvidas de modo a
salvaguardar os direitos individuais, assim como na clarifica¢do das competéncias
aquando da tomada de decisbes judiciais que permitam sempre que as partes
possam recorrer ou juntar outros documentos e informagdes junto dos processos
que correm em tribunal. J4 no exercicio das suas competéncias junto de uma
das partes, defende-se a salvaguarda do equilibrio entre as partes (igualdade de
armas) de modo a ndo se obter uma vantagem apenas pelas competéncias que
detém. Deste modo, a Recomendagio aceita que o Ministério Publico assuma
a defesa de uma das partes, nas diversas dreas juridicas, desde que no contexto
dos principios atrés referidos (Conselho da Europa, 2012).

O exercicio do poder de fiscalizagdo de 6rgaos ou autoridades publicas estd
igualmente previsto nesta Recomendagio, devendo este ser desenvolvido com
independéncia e transparéncia e no contexto do Estado de Direito. A fiscalizagio
de entidades privadas estd igualmente prevista sempre que estas estejam a violar
as suas obrigagdes legais ou as diretivas de cartas ou convengdes internacionais.
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No dltimo capitulo desta Recomendacio, relativa a cooperagdo nacional e
internacional com outras entidades ou organizacées, destaca-se a importancia
de esta ocorrer como forma de melhorar e contribuir para o prosseguimento
da sua missao como 6rgio do Estado no exercicio das suas competéncias. Este
ultimo aspeto ¢ bastante importante porque vem defender uma relagdo entre
um orgdo de Estado e a sociedade civil como forma de melhor capacitar a sua
atuacdo e tirar o maximo proveito das suas competéncias nas diversas dreas juri-
dicas, como na da familia, do trabalho, do ambiente, do comércio, administrativa
ou mesmo da fiscalizacdo da agdo governamental. A cooperagio internacional
com agéncias internacionais ou servigos do Ministério Publico noutros paises,
mesmo na promog¢ao de boas praticas, é igualmente estimulada nestas areas dada
a natureza transnacional de muitos dos assuntos envolvidos nas dreas juridicas
referidas (Conselho da Europa, 2012).

Tendo em consideracdo os diversos documentos aprovados pelo Conselho da
Europa ao longo das tltimas décadas, é possivel verificar uma evolugao gradual
dos contetidos neles inseridos, com a introdugao de novas disposigoes que con-
templam as preocupagoes mais recentes em termos de respostas as exigéncias e
aos problemas que se vio colocando aos sistemas judiciais. Deste modo, apesar
de se observar a manutengdo dos principios essenciais ao funcionamento da
justica num Estado de Direito, existe uma incorporagio constante de novas
ideias para ajudar a balizar as reformas judiciais, que, um pouco por todos os
paises, se vdo institucionalizando, procurando, no fundo, garantir a existéncia
de sistemas judiciais independentes e capazes de garantir a aplica¢do da justica
em nome dos cidadaos.

Este processo, no que respeita ao Ministério Publico em particular, ganhou
maior impulso a partir do ano 2000, com a Recomendacio Rec(2000)19
(Conselho da Europa, 2000b), a que se seguiu o Parecer n.° 3 (Conselho da
Europa, 2008), até se chegar 4 Recomendag¢io Rec(2012)11 (Conselho
da Europa, 2012), que constitui efetivamente um momento estruturante para
a assuncio de um Ministério Publico com competéncias abrangentes, comple-
xas e potencialmente de grande importincia para a promocdo de um Estado
de Direito democritico e para a defesa dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais. Este documento configura um salto qualitativo que estabelece o
inicio de uma nova fase na afirmacio deste 6rgao como elemento incontornével
na conformagao dos modernos sistemas judiciais, dando maior for¢a ao modelo
existente em Portugal, por for¢a das competéncias que assume, em perfeita
sintonia com as previstas nesta Recomendagcio.
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7. Notas finais

O Ministério Ptblico em Portugal, ao contrério do que ¢ corrente afirmar-se,
alterou bastante as suas caracteristicas ao longo dos tempos. Ainda que man-
tendo uma matriz de defensor da legalidade, tal como antes defendia os inte-
resses do Rei, a diversidade de fungdes que foi assumindo conferiu-lhe uma
cada vez maior importincia na “arquitetura” do sistema judicial portugués e
como garante da legalidade e dos direitos dos cidaddos. Apesar de, no periodo
do Estado Novo, o Ministério Publico ter seguido as “instrucdes” da ditadura,
em especial nas questdes sociais e politicas relevantes, a transi¢ao para a demo-
cracia nio levou a uma diminuicdo de fungdes, mas antes a um crescendo de
competéncias e responsabilidades.

A partir do periodo revolucionario pés-1974, o papel do Ministério Piblico
foi crescendo, quer no 4mbito das competéncias, quer na autonomia no desem-
penho profissional. Verificou-se igualmente uma preocupagio para modernizar
aformagao dos magistrados, os servigos e a propria organizagao interna de uma
magistratura que, em fungao das suas competéncias, tem uma estrutura hierar-
quizada ainda que funcionalmente auténoma.

O leque de competéncias ¢ diversificado, ainda que se centre, em termos
de volume processual e notoriedade mediatica, na drea penal, fonte geradora
de muitas polémicas. E na investigacio e acusagio das matérias penais que o
Ministério Publico desempenha as suas principais fungées e onde existem mais
estruturas especializadas de apoio e maiores recursos humanos e materiais afe-
tos. Contudo, a sua agdo ndo se limita & 4rea penal, dado que as suas fungdes nas
areas laboral, de familia e menores, administrativa, interesses difusos (ambiente,
consumo, urbanismo, etc.) e/ou na defesa dos mais fracos e incapazes tém
adquirido um lugar preponderante na defesa da legalidade e na promocio do
acesso dos cidadaos ao direito e a justiga.

A especializacio do exercicio da agdo penal, e a sua concentragio nos DIAP e
no DCIAP, tem aberto, cada vez mais, a possibilidade de os magistrados que sao
colocados nas procuradorias poderem dedicar maior tempo e atengao as areas
“sociais”, sendo que, todavia, estas ainda sdo muito residuais nas prioridades
estratégicas, como ¢ bem visivel nos relatérios anuais da Procuradoria-Geral
da Republica. H4, contudo, um permanente conflito entre a vontade politica
de congelar ou, mesmo, contrair as competéncias do Ministério Publico, dada
a percec¢ao de uma menor eficiéncia no combate ao crime e do aumento das
despesas com o exercicio da atividade do Ministério Pibico (que, por vezes, é
contrariada pelos dados estatisticos), e a vontade das associa¢bes representativas
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dos magistrados do Ministério Pablico de reforcar as competéncias existentes
ou mesmo de as expandir.

Apesar das dificuldades sentidas — devido ao volume processual, a crescente
complexidade dos assuntos que chegam aos tribunais e as limita¢des em termos
de recursos humanos, materiais e financeiros —, é hoje inquestionavel o seu papel
no seio do poder judicial portugués. O equilibrio no interior do poder judicial,
conseguido ao longo dos ultimos 39 anos, nao sé em funcio do paralelismo
profissional e estatutdrio com os juizes, tem permitido sedimentar uma pratica
profissional coerente e estruturada. Ou seja, de um mero ator institucional o seu
papel ganhou uma relevéncia acrescida que transformou o Ministério Publico
num ator social incontornével, deixando de ter simplesmente uma componente
de resposta administrativa para ganhar uma autonomia e capacidade de inter-
vengdo primordial para o bom desempenho do sistema judicial.

Internacionalmente, os recentes desenvolvimentos vém reforcar a ideia
de que o modelo portugués de arquitetura judicial é equilibrado e bem cons-
truido, em particular no que respeita a0 modelo de organizagio da estrutura
do Ministério Publico, ainda que as competéncias detidas nacionalmente vio
mais além do que que as que estao conﬁguradas nos documentos internacionais,
que se reduzem, na maijor parte das vezes, a vertente criminal das suas fungées.
Neste sentido, a Recomendagio (2012)11 sobre o “O papel dos procuradores
fora do sistema de justiga penal” (Conselho da Europa, 2012) marca um salto
importante na aceitacio e afirmagdo internacional de modelos de Ministério
Pablico mais complexos e com grandes potencialidades de atuagdo nas diversas
areas juridicas no contexto da promogio do Estado de Direito, da protegdo dos
direitos humanos e das liberdades individuais, e da defesa do interesse puablico.

O Ministério Pablico estd, de momento, expectante sobre o curso das refor-
mas judiciais previstas e o impacto que estas poderdo ter, em concreto, na sua
estrutura organizativa. Deste modo, ndo ¢ ficil perspetivar quais os contornos
que ird adquirir a relagdo entre o Ministério da Justiga, a nova Procuradora-
-Geral da Republica e o Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico.
E, sim, possivel afirmar, comprovando o argumento principal deste capitulo,
que a andlise histérica da evolugio da legislacdo relativa ao Ministério Publico
¢ demonstrativa, em muitos periodos, de uma capacidade de afirmagao gradual
e continua na consolidacio das suas fun¢des e competéncias, tornando-se
inquestionavelmente num ator preponderante, social, judicial e politicamente,
na administracio e aplica¢do da justica.
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CAPITULO 2

O MINISTERIO PUBLICO E O PAPEL DE INTERFACE:
ESTRATEGIAS PROFISSIONAIS NA PROMOCAO
DO ACESSO AO DIREITO E A JUSTICA®

1. Introdugio

O Ministério Publico ¢, como se pode observar no capitulo anterior, um ator
importante no seio dos mecanismos existentes de acesso ao direito e a justica
dos cidaddos. A evolucio deste érgio judicial tem conferido uma importincia
cada vez mais relevante a sua a¢do devido ndo sé ao alargamento das suas com-
peténcias, mas também a melhoria da capacidade de exercicio das suas fungées,
sendo estas em parte resultantes de um processo de afirmagio institucional
continuo que tem decorrido desde o 25 de Abril de 1974.

O atual modelo de autonomia do Ministério Publico compreende um vasto
conjunto de competéncias, entre as quais a dire¢do da investigagao criminal e
o exercicio da a¢do penal, a promogio e coordenacio de agdes de prevengio
criminal, o controlo da constitucionalidade das leis e regulamentos, a fiscaliza-
¢do da Policia Judicidria, a promogdo dos direitos sociais (laborais e menores e
familia), para além da defesa dos interesses do Estado e dos interesses difusos
(p. ex., ambiente, consumo, etc.). No entanto, e radicado em tradi¢es histéricas,
o Ministério Pablico desempenha igualmente um papel crucial no acesso dos
cidadaos ao direito e a justica, visto ser em muitas situagdes o primeiro contacto
dos cidaddos com o sistema judicial. Este papel de proximidade é desempenhado
no dmbito das suas competéncias, mas inclui igualmente mecanismos informais
de exercicio, conferindo-lhe uma importéncia muito superior 4 visivel nas
estatisticas judiciais (em particular nas dreas de cariz mais social, ao nivel dos
trabalhadores e da familia e menores, mas também nos tribunais de competéncia
genérica e até mesmo nas circunscri¢des criminais).

87 Este capitulo tem por base um artigo publicado, numa versio centrada na intervengao
do Ministério Publico nas 4reas laboral e de familia e menores, na Revista do Ministério Piblico
(Dias, 2008). A versio aqui contida atualiza, aprofunda e reformula bastante a reflexdo iniciada
no referido artigo.
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A sua posigdo de “interface” com o sistema oficial de justica e a cooperagao
com outras instituicdes estatais, entidades privadas ou da sociedade civil numa
fase anterior a instaura¢ao de um processo judicial permite-lhe exercer um papel
preponderante na articulagdo entre os meios formais e os informais de resolugao
de conflitos, para além de poder, concomitantemente, assumir qualquer um
destes papéis. O facto de poder exercer esse papel, e de muitas vezes o fazer,
nao significa que o faga sempre, sendo esta uma das questdes preponderantes
que se colocam hoje em dia face a potencial reconfigurac¢io profissional que
esta atividade pode constituir, ndo sé como plataforma de assun¢io de uma
funcao social relevante, mas igualmente como patamar privilegiado para uma
(re)valorizacio profissional.

Este tema é de grande importancia pelo facto de se observar nos tltimos anos
uma tendéncia para a reformulagdo das competéncias e do papel desempenhado
pelas varias (novas e velhas) profissées juridicas que operam no sistema judicial
portugués, através, entre outras medidas, da introdugao de processos de desju-
dicializagdo e informalizagdo da justiga que facilitem o acesso dos cidadaos ao
direito e 4 justiga (Dias e Pedroso, 2002; Pedroso, Trincdo e Dias, 2002, 2003a;
Dias, 2005, 2008, 2013b). Acresce ainda que — numa fase de implementagio
de importantes reformas, seja em termos organizacionais (mapa judicidrio e
gestdo dos tribunais), profissionais (altera¢des nas competéncias profissionais),
legais (movimento de simplificagdo processual tendente a uma informalizagdo
e desjudicializagdo de litigios), informaticos (reforco e renovacio do parque
informatico, incluindo os programas informaticos), fisicos (seja na necessaria
reestruturagao dos tribunais na sequéncia da reorganizacio do mapa judiciario,
seja construindo novos ou renovando ou adaptando os atuais,) ou na criagio
de mais e melhores mecanismos de acesso ao direito e 4 justica — é necessario
pensar o papel desempenhado pelos diferentes atores judiciais de uma forma
global, integrada e complementar.

A diversidade de papéis que o Ministério Publico desempenha confere-lhe
um carater de multifuncionalidade,® o que levanta diversas dividas e questdes
e é alvo de diferentes opinides, nem sempre consensuais.

Ahipétese de trabalho neste capitulo é que o desempenho desta magistratura
no atual contexto social, politico e judicial é incontornavel e nao pode nem deve

8 A diversidade de fungdes a que se assiste no Ministério Piblico portugués nio ¢ muito
diferente das caracteristicas que enformam outros Ministérios Pablicos. Sobre as competéncias
e fungdes do Ministério Publico em vérios ordenamentos juridicos, ver, por exemplo,
Machado (2007) e Dias e Azevedo (2008).
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ser diminuido sem se correr o risco de se verificar uma redugio da efetividade
dos direitos por parte dos cidaddos. Por conseguinte, o objetivo neste capitulo
¢ abordar — em parte recorrendo a levantamentos e estudos jd realizados em
diferentes investigagoes — as formas de relacionamento que os cidadios e as
institui¢oes estabelecem com o Ministério Publico nas diversas dreas juridicas
de atuagio (quer no d4mbito das suas competéncias legais, quer através da sua
prética informal), procurando retirar as devidas ilag6es sobre as mudancas que é
necessario introduzir no exercicio das suas competéncias para que desempenhe
efetivamente um papel preponderante na promogao do acesso dos cidadaos ao
direito e a justiga.

Naturalmente, esta discussao deve ter em consideracio as atividades exerci-
das pelas restantes profissoes juridicas e a legitimidade com que o Ministério
Pdblico atua num campo onde a defini¢do de competéncias é ainda relativamente
hibrida, sendo necesséria a existéncia de uma boa articulac¢io interprofissional
dos diversos atores judiciais para garantir o funcionamento do sistema de acesso
ao direito e a justiga.

2. O acesso ao direito e a justica: a consagracio de um Direito Humano
As politicas ptblicas de promogio de um acesso ficil e digno ao direito e & jus-
tica tém tido grandes oscilagGes ao longo dos anos, ndo sé por necessidade de
as adaptar ao financiamento disponivel, mas também pelas diferentes opgoes
em termos de modelos instituidos. A trajetdria histdrica das politicas publicas
promotoras dos direitos de cidadania, no que se relaciona com o acesso ao
direito e a justiga, tem mais de quatro décadas, podendo ser analisada, de forma
organizada e sintética, nos trabalhos realizados no 4mbito do Observatério Per-
manente da Justiga no inicio da década passada, quando em Portugal se iniciou
um processo de reforma nesta area (Pedroso, Trincdo, e Dias, 2002, 2003a;
Ferreira et al., 2007). Ndo se efetuard aqui uma andlise sobre a evolugio das
politicas nesta drea, mas apenas a contextualizagdo de algumas das preocupagdes
e temdticas resultantes dos estudos efetuados.

O acesso ao direito e a justica estd consagrado na Declaracio Universal
dos Direitos Humanos e na Convengio Europeia para protegio dos Direitos
Humanos e das Liberdades Fundamentais. Ao nivel da Unido Europeia, estd
consagrado no Tratado de Amesterdio e na Carta dos Direitos Fundamentais,*

8 Ver os artigos 61.2a 67.2 do Tratado de Amesterdao e o artigo 47.2 da Carta dos Direitos
Fundamentais.
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que, apesar de ndo ter cardter impositivo, serve como referéncia.”® A efetiva
concretizagio deste direito implica a existéncia de mecanismos que garantam
trés etapas: a informagdo juridica, a consulta juridica e o patrocinio judicidrio.
Mas a mera existéncia destas trés dimensdes, essenciais a garantia do exercicio
da cidadania, ndo tem sido uma tarefa de facil concretizagio pela maioria dos
Estados-Membros da Unido Europeia. Alids, a sucessdo de turbuléncias que se
fez sentir apds a crise do choque petrolifero da década de 1970 e o agudizar
da sustentabilidade dos Estados-Providéncia a partir da de 1980 levou a que se
iniciasse uma fase de regressao em termos dos apoios concedidos 4 promogio
dos direitos dos cidadios. Na verdade, esta realidade com mais de 40 anos foi
pouco desenvolvida pelos Estados-Membros e pela prépria Unido Europeia e,
ainda que a fase de crescimento sustentado e a elevacio dos direitos de cidadania
tenham facilitado a emergéncia de alguns sistemas de promocio do acesso ao
direito e a justica (alguns deles com coeréncia e robustez assinaldveis), varios
estudos comparados demonstram que as solugdes aplicadas divergem de pais
para pais. Verifica-se, pois, um desenvolvimento assimétrico quanto aos sistemas
de acesso ao direito e a justica no espago europeu.

E verdade que a Unido Europeia tem desenvolvido nos tltimos anos a harmo-
nizacdo e a introdugdo de mecanismos alternativos e/ou complementares nas
dreas civis e comerciais e dos direitos dos consumidores (caso da Diretiva rela-
tiva ao apoio judicidrio no ambito de litigios transfronteiri¢os,”! do Livro Verde
sobre os modos alternativos de resolugio de litigios ou das Diretivas referentes
a defesa do consumidor). Ao nivel penal, foram apresentados o Livro Verde e
a proposta de Diretiva relativos a indemnizacio das vitimas da criminalidade,
bem como o Livro Verde relativo aos procedimentos penais.®?

Ser europeu, no entanto, nio significa ser apenas consumidor ou um mero
ator da vida econdmica e social. Existe hoje um conjunto vasto e complexo de
direitos que, vezes de mais, se encontra desprotegido, como no caso das mino-

% Este e os dois pardgrafos seguintes, que foram adaptados e modificados, constituem parte
do contributo de Dias, Pedroso e Branco (2007) no 4mbito de uma reflexdo sobre politicas
publicas a escala europeia

o1 Diretiva 2002/8/CE do Conselho, de 27 de janeiro de 2003, relativa 8 melhoria do acesso a
justica nos litigios transfronteiricos, através do estabelecimento de regras minimas comuns relativas
a0 apoio judicidrio no 4mbito desses litigios <http://eur-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=0J:L:2003:026:0041:0047:PT:PDF>.

2. COM(2003)75, Livro Verde da Comissao: garantias processuais dos suspeitos e arguidos
em procedimentos penais na Unido Europeia <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pt/
com/2003/com2003_0075pt01.pdf>.
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rias étnicas e dos imigrantes, dos direitos laborais e/ou do direito do ambiente.
Constata-se, sobretudo nos diferentes modelos de promogio do acesso ao direito
e a justica, que os cidaddos ainda se encontram longe do patamar de exigéncia
para a prossecucio de todos os direitos previstos legalmente, pelo que, «se a
Unido pretende que os seus cidaddos partilhem o mesmo conceito de justiga,
deve dispor de sistemas judicidrios que facilitem a vida das pessoas e ndo que
a dificultem».”® Assim, uma verdadeira Europa, assente na cidadania, tem de
ir mais longe, razao pela qual ndo pode ignorar as trés dimensdes seguintes:
a) a consideragio do acesso ao direito e 4 justica 4 escala europeia, em que
qualquer cidaddo deve poder aceder aos mecanismos existentes de informa-
¢do, consulta e patrocinio judicidrio, estando isentos de pagamento, desde que
cumpram um conjunto minimo de requisitos; b) a harmonizacio de principios e
procedimentos que permita, sem grandes burocracias ou dificuldades, requerer
o patrocinio judicidrio em qualquer pais da Unido Europeia, apds uma avaliagio
prévia da viabilidade da acdo resultante da prestagio de informagdes juridicas
e/ou de uma consulta juridica, disponibilizando servi¢os dotados de profissio-
nais/juristas que prestem informagoes e proporcionem consultas juridicas, e
que estejam dotados de mecanismos céleres e simplificados de avaliagdo dos
pedidos de patrocinio judicidrio; e ¢) a criacdo de sistemas integrados de acesso
ao direito e 4 justica, o que pressupde a existéncia, articulagio e legitimagio
de mecanismos judiciais e ndo judiciais, formais e informais, de composigio e
resolugao de litigios, isto é, a integragdo, num mesmo sistema, de instrumentos
que se apoiem na conciliagdo, mediagdo e/ou arbitragem, consoante sejam mais
adequados para os diferentes tipos de litigios, em articulagdo com os mecanismos
mais formais ou judiciais (em particular os tribunais), desde que assegurem uma
“igualdade de armas” entre as partes e permitam, sempre, 0 recurso posterior a
uma instancia judicial. Estes sistemas integrados devem ser promovidos de forma
coerente e minimamente harmonizada em todos os paises da Unido Europeia.

A garantia e a concretiza¢ao dos direitos de cidadania, nas suas variadas ver-
tentes e dimensoes, implicam que,a escala da Unido Europeia, 0 acesso ao direito
e 4 justica seja finalmente assumido como um verdadeiro Direito Humano.
S6 deste modo, com uma multiplicidade de processos articulados entre si, serd
possivel proporcionar uma justica mais democratica e uma cidadania mais efetiva.
Porque s6 assim se poderd falar de um “verdadeiro espago judicidrio europeu”.

%3 Frase retirada do Ponto IV, Li¢do 10, da “Europa em 12 lices”, que se refere a construgio
de um Espaco Europeu de Justiga <http://europa.eu/abc/12lessons/lesson_10/index_pt.htm>.
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Os estudos anteriores que identificaram as trés vagas de programas puiblicos
de acesso ao direito e 4 justica (Pedroso, Trincdo e Dias 2002, 2003a) nio
puderam ter em consideragio a atual crise econémico-financeira que atravessa
a Europa e, em particular, Portugal. O mesmo sucedeu com o estudo posterior,
coordenado por Anté6nio Casimiro Ferreira, que analisou as reformas que foram
introduzidas em Portugal até 2007 (Ferreira et al., 2007). No entanto, este
estudo mantém a sua relevancia, uma vez que procedeu a andlise legislativa das
leis de acesso ao direito e a justica em Portugal de 1970 até 2007. A partir das
conclusées do relatdrio, apresenta-se a seguir uma sintese da evolugio legislativa
do acesso ao direito e a justica:**

1.

Dupla dimenséo de intervengao do sistema de acesso ao direito e aos tri-
bunais: a garantia de defesa de direitos e a imposi¢do ao Estado do dever
de assegurar que, para essa defesa, ninguém fica impedido de aceder a
justica por insuficiéncia de meios econémicos;

. Introdugdo da assisténcia judiciaria em Portugal, através da Lein.? 7/70,%

que estipulou quem poderia ter direito a usufruir dela e aqueles a quem
ndo podia ser concedida, bem como os trimites do processo de avaliacio
da insuficiéncia econdmica;

. Consagracio da garantia de que a todos os cidadaos «¢ assegurado o acesso

aos tribunais para defesa dos seus direitos» (artigo 20.2 da Constituicao da
Republica Portuguesa de 1976%). A revisio de 1982 alargou a concegio
de acesso ao direito, estabelecendo que todos tém direito inclusivamente
a informagio e & protecao juridica;

. Substitui¢do do regime de assisténcia pelo regime de acesso ao direito

e aos tribunais (Decreto-Lei n.? 387-B/87%7), alargando o instituto do
acesso com a introdugao da possibilidade de os cidaddos terem informagao
juridica e consulta juridica gratuita;

. Alargamento, por um lado, da protecao juridica de que ja gozavam os

estrangeiros e apatridas a residir habitualmente em Portugal a quem

%t Para complementar a analise da evolugdo legislativa do acesso ao direito e a justica em
Portugal, incluindo uma perspetiva internacional (instncias supranacionais) e comparada
com outros paises, ver os relatérios de Pedroso, Trincdo e Dias (2002) e Pedroso, Branco e
Casaleiro (2010).

% <http://dre.pt/pdflsdip/1970/06/13400/07550756.pdf>.

% <http://debates.parlamento.pt/r3/dac/constituicao/c_76-3.aspx>.

7 <http://dre.pt/pdflsdip/1987/12/29801/00060010.pdf>.
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requeresse a concessdo de asilo e, por outro, restri¢ao do apoio judici-
drio as pessoas coletivas com fins ndo lucrativos, tendo as sociedades e
os comerciantes em nome individual, que jd estavam sujeitos a prova de
insuficiéncia de meios, passado a ter apenas direito 4 dispensa, total ou
parcial, de preparos e custas (Artigo 7.2 da Lei n.? 46/96%);

6. Alteragdes significativas ao regime de acesso ao direito e aos tribunais com
a Lei n.? 30-E/2000,” tendo a competéncia da apreciagio dos pedidos
de concessdo de apoio judicidrio passado para os servigos da Seguranga
Social, procurando seguir a tendéncia de desjudicializacio e de reservar
os tribunais e o aparelho de administracio da justica para as questdes com
verdadeira dignidade jurisdicional;

7. Autonomizacio do procedimento de apoio judicidrio «relativamente a
causa a que respeite, ndo tendo qualquer repercussao sobre 0 andamento
desta» (Artigo 17.° da Lei n.® 30-E/2000), reduzindo para 30 dias o
«prazo para a conclusdo do procedimento administrativo e decisdo sobre
o pedido de apoio judicidrio», apos o qual se considera tacitamente defe-
rido o pedido, sem necessidade de fundamentacio (Artigo 26.° da Lei
n.? 30-E/2000);

8. Alargamento dos beneficidrios da protecio juridica, passando a ser todos
«os cidaddos nacionais e da Unido Europeia que demonstrem nio dispor de
meios econdmicos bastantes para suportar os honorarios dos profissionais
forenses |...] e para custear, total ou parcialmente, os encargos normais de
uma causa judicial» (Artigo 7.2 da Lei n.® 30-E/2000);

9. Delimitagdo mais clara, através da Lei n.2 34/2004,'%° do conceito de insu-
ficiéncia econdmica e transposi¢io da Diretiva comunitéria n.* 2003/8/CE
do Conselho!®! (no caso de litigio transfronteiri¢o, em que os tribunais
competentes pertengam a outro Estado da Unido Europeia, de acordo
com o Artigo 3.2, a protecdo juridica abrange ainda o apoio pré-conten-
cioso e os encargos especificos decorrentes do carater transfronteiri¢o
do litigio);

% <http://dre.pt/pdflsdip/1996/09/204A00/29012902.pdf>.

% <http://dre.pt/pdflsdip/2000/12/292A03/00150021.pdf>.

100 <http://dre.pt/pdflsdip/2004/07/177A00/48024810.pdf>.

101 <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2003:026:0041:00
47:PT:PDF>.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Reconhecimento, na Lei n.* 34/2004, de que ndo sao apenas os obstdculos
de natureza econémica que dificultam o acesso ao direito e aos tribu-
nais, pelo que a realizac¢io ou defesa dos direitos dos cidadaos depende,
igualmente, do conhecimento da respetiva existéncia e/ou violagdo, bem
como dos instrumentos legais que podem usar com vista ao respetivo
acautelamento;

Alargamento do direito & protecdo juridica aos estrangeiros e «apatridas
com titulo de residéncia valido num Estado-Membro da Unido Euro-
peia que demonstrem estar em situacdo de insuficiéncia econémica»
(Artigo 7.2 da Lei n.° 34/2004);

Melhoria do acesso 4 justiga e aos meios de resolugio de litigios, alar-
gando o leque de beneficidrios e o leque de beneficios das prestagoes
sociais que garantem o acesso ao direito (Lei n.?47/2007,'°2 que altera a
Lei 34/2004). Em contrapartida, o direito 4 prote¢do juridica foi retirado
as pessoas coletivas com fins lucrativos e aos estabelecimentos individuais
de responsabilidade limitada, restringindo-o as pessoas coletivas sem fins
lucrativos e apenas na modalidade de apoio judiciario;

Alargamento do 4mbito de aplicacio da lei, passando a aplicar-se tam-
bém «nos julgados de paz e noutras estruturas de resolugio alternativa
de litigios», bem como «nos processos que corram nas conservatdrias»
(Artigo 17.° da Lei n.* 47/2007);

Limitacao dos critérios para se considerar a insuficiéncia econémica dos
cidaddos, que é condi¢do necessdria para o direito ao acesso ao apoio
judicidrio, na regulamentacdo da referida Lei n.? 47/2007, em 2008
(portarias 10/2008'% e 210/2008!%#), tendo gerado diversas polémicas,
em particular com os advogados, por reduzir os pagamentos previstos e
procurar reduzir os custos financeiros por via da referida limitacao dos
critérios;

Atribuicdo de maiores competéncias 8 Comissdo de Acompanhamento do
Sistema de Acesso ao Direito'% através das portarias publicadas em 2010

102 <http://dre.pt/pdflsdip/2007/08/16500/0579305810.pdf>.

103 <httpy//dre.pt/pdflsdip/2008/01/00200/0008700093.pdf>.

104 <http://dre.pt/pdflsdip/2008/02/04300/0135401356.pdf>.

105 Atualmente, apds a publicacio da Portaria 654,/2010, esta Comissdo ¢ composta por
quatro representantes do Ministério da Justica (dos diferentes departamentos envolvidos),
quatro representantes da Ordem dos Advogados e um representante do Ministério da
Solidariedade e Seguranga Social.
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(654/2010'¢) ¢ 2011 (319/2011'%7), que aprofundam a regulamentacio
da referida na lei de 2007 e mostram uma especial preocupagio com a
moralizacio e fiscalizacio do sistema de nomeagio de advogados, com
o objetivo de controlar os custos financeiros e a ocorréncia de irregula-
ridades, como as que foram detetadas por uma auditoria levada a cabo
pelo Ministério da Justica.

O acesso ao direito e a justica tem sido ao longo dos anos encarado mais
como um meio importante em termos de discurso politico do que como uma
politica ativa com instrumentos legais e concretos. Este processo ¢ visivel
pela pouca “atengdo” dada a esta 4rea nos sucessivos programas de governo
até 1996, ano da chegada ao poder do Partido Socialista, altura em que passou
a ser considerada uma 4rea prioritaria. Apds esta fase, tem-se verificado um
maior frenesim politico sempre que um novo Governo toma posse, com a
aprovagdo de novas leis ou regulamentagdes especificas. Tornou-se, como
se comprova pelos estudos referidos, um tema politicamente sensivel e com
grandes implicac¢es financeiras. De tal modo que, com a crescente dificuldade
dos governos devido as restri¢oes orcamentais, algumas destas reformas
procuraram, sob a capa dos nobres motivos invocados, essencialmente
controlar os custos financeiros.

As alteracbes sucessivas que ocorreram a partir do inicio da década passada
foram efetuadas, muitas das vezes, sem sequer haver preocupagdes em estudar
o0s possiveis impactos da sua implementagdo, levantando a questdo sobre a
necessidade de estabilizar o sistema de modo a garantir um funcionamento
expectdvel do mesmo. Um modelo de acesso ao direito e a justica poderd sem-
pre necessitar de acertos e melhorias, até em consequéncia da maior ou menor
folga orgamental. Contudo, as sucessivas mudangas verificadas ao longo dos anos
ndo permitem, sequer, efetuar uma andlise correta da sua aplicagdo, dado que
carecem de avalia¢Ges efetuadas de forma global. Os relatérios da Comissao de
Acompanhamento ou a auditoria efetuada pelo Ministério da Justica ao apoio
judicidrio, em 2011, incidiram principalmente sobre os custos financeiros do
sistema de acesso ao direito e 4 justica, desvalorizando, ou pelo menos omi-
tindo, os impactos que a sua aplicagdo tem sobre a efetivacio dos direitos dos

106 <http://dre.pt/pdflsdip/2010/08/15500/0332203332.pdf>.
107 <http://dre.pt/pdflsdip/2011/12/25000/0553205533.pdf>.
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cidadios e a sua maior ou menor dificuldade em beneficiar do apoio judiciario,
principalmente por motivos econémicos.!%

Naturalmente, o acesso dos cidaddos ao direito e a justica tem que ver com
multiplos fatores, nem todos imputaveis 4 lei, aos operadores judicidrios ou
ao funcionamento do sistema judicial de forma global. Entre outros fatores,
que muito influem na capacidade de acesso dos cidaddos, podem destacar-se
como causas ndo estritamente judiciais o nivel de habilita¢ées das populagoes,
alocalizagdo geogréfica (onde habitam os cidaddos e onde estdo localizados os
servicos de justica), os rendimentos e o nivel socioeconémico, o grau de conhe-
cimento sobre o funcionamento do sistema judicial ou o grau de familiaridade
e de utilizagdo dos tribunais. A estes fatores, Santos (2011) acrescenta outros
igualmente importantes, como

uma anterior experiéncia, a gravidade do interesse ou direito violado, avaliacao
ponderada do custo e do beneficio, a capacidade financeira para suportar os custos
directos e indirectos com a mobiliza¢io do tribunal (custas judiciais, encargos com
advogados e peritos, disponibilidade de tempo, sobrecarga emocional na presenca
de profissionais, linguagens e edificios especializados em criar distancia, etc.)
(Santos, 2011: 113 ss.).

Virias sdo as condi¢oes avangadas por Santos (2011) para que os cidadaos
tenham um acesso mais facilitado aos tribunais, devendo estas «incorporar medi-
das que promovam quer a consciéncia de direitos e a afirmagdo da capacidade
para os reivindicar, quer a mobiliza¢ao dos tribunais ao servigo dos cidadaos»
(Idem: 114 ss.). Deste modo, propde quatro reas prioritdrias de intervengao,
que se sintetizam de seguida:

— A valorizagdo do servi¢o de atendimento ao publico do Ministério Pablico
e da sua agdo como interface facilitadora do acesso 4 justica (em particular nas
dreas laboral e de familia e menores), procurando disseminar-se territorialmente
assegurando uma cobertura nacional;

108 De referir que o relatério da auditoria do Ministério da Justica ao sistema de apoio
judicidrio, contestado pela Ordem dos Advogados, deixou de estar disponivel online no sitio do
Ministério da Justica. A divulga¢ao publica dos resultados, em que se acusava os advogados de
mais de 17 mil irregularidades, foi visto como um ataque do Ministério da Justica 8 Ordem dos
Advogados, liderada pelo Bastondrio Marinho Pinto. Ap6s um periodo de grande crispagao,
em que a Ordem dos Advogados apontou multiplas falhas ao relatério, este acabou por deixar
de estar online. A auditoria devia ter sido validada pela Comissao de Acompanhamento. Em
finais de 2013, pouco se sabe do resultado da auditoria e suas posteriores consequéncias.
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— Areforma do regime de informacio, consulta e apoio judiciario, em articu-
lagdo com as multiplas entidades locais ou nacionais prestadoras de diferentes
tipos de servigos juridicos (ONG, associagdes profissionais e/ou comunitérias,
etc.), que devem ser sinalizadas e apoiadas de modo a criar uma rede de entida-
des facilitadoras de informacio e consulta juridica e, limitado por determinados
critérios e em ligagdo a condigdo de advogado, de patrocinio juridico;

— A criagdo de uma entidade publica para a gestao do apoio judicidrio, que
integre todas as respostas existentes no dmbito da informagao, consulta e patro-
cinio judicidrio, instituindo-se a figura do defensor publico através do recruta-
mento por concursos publicos tempordrios e com remuneragio adequada para
que as fungdes possam ser exercidas com qualidade;

— A revisdo dos critérios de elegibilidade legal para acesso ao patrocinio
judicidrio, de modo a integrar muitos cidadaos que, apesar das graves limita¢oes
financeiras com que se confrontam, nao se enquadram nos critérios estabelecidos
atualmente para ser considerada a insuficiéncia econémica, deixando de fora
grandes franjas da populagido desfavorecida.

Tal como ¢ referido logo como primeira das quatro medidas, Boaventura
de Sousa Santos (2011), face a realidade do nosso sistema de acesso ao direito
e 4 justica, considera o Ministério Publico como um ator fundamental para
garantir este direito constitucional. Se ligarmos a primeira e a segunda medida
(que se refere a intervencio das multiplas entidades, pablicas e privadas, judi-
ciais e nao judiciais, com competéncias na prestacio de servigos juridicos de
alguma indole, em particular, informagao e consulta juridica), verifica-se que
este papel do Ministério Publico podera ser potencializado, transformando-o
num instrumento poderoso para a melhoria da acessibilidade dos cidadaos ao
direito e a justiga. Por conseguinte, nos pontos seguintes do presente capitulo
exploram-se diversas caracteristicas do atual sistema de acesso ao direito e &
justica que podem catapultar o papel do Ministério Publico para uma impor-
tancia renovada, aprofundando e reorganizando o que ja se referiu em estudos
anteriores (Dias, 2005, 2008, 2013c; Dias, Fernando e Lima, 2011).

3. Aintervencio do Ministério Publico como promotor do acesso ao direito
e ajustica

No estudo do Observatério Permanente da Justi¢a conduzido por Jodo Pedroso,

Catarina Trincéo e Jodo Paulo Dias (2002), procedeu-se a uma analise da

interveng¢do do Ministério Publico nos conflitos de trabalho e nos conflitos

de familia e menores. Quer neste estudo, quer noutros mais recentes (Santos,
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Gomes et al., 2006; Ferreira et al., 2007), o Ministério Publico destaca-se, em
termos de movimento processual, nao sé pela sua intervengao quantitativa, mas
principalmente pelas caracteristicas qualitativas, o que tem vindo a reforgar a
importéncia do seu papel em 4reas de crescente sensibilidade social. Ou seja,
a complexidade dos assuntos em anélise impde, cada vez mais, um maior grau
de exigéncia a esta magistratura. O aparecimento de casos judiciais muito
mediatizados nestas duas dreas, em particular na referente aos processos de
menores, ¢ um dos indicadores mais evidentes do crescente dramatismo que
envolve a drea social de intervengdo do Ministério Pablico. No entanto, esta
intervengdo adquire igualmente um relevo social determinante na drea penal
na drea administrativa, sendo ligeiramente mais reduzida na area civel. Contudo,
o seu papel nestas tltimas areas, em termos de agente facilitador dos cidadios
no acesso ao direito e 4 justiga, estd ainda pouco estudado.

Além da sua intervencao processual, o Ministério Publico atua ainda ao nivel
do servigo de atendimento ao publico, situagio que assume igualmente algum
relevo, como se abordara mais a frente. H4, contudo, que referir previamente
o facto de este papel ser desempenhado em conjunto com outras institui¢es
que prestam informagoes e consulta juridica nas diversas dreas de intervencgao.
A titulo exemplificativo, e como identifica Anténio Casimiro Ferreira para a drea
laboral,'® quer na esfera do Estado (IDICT/IGT,!'° CITE e Ministério Publico),
quer no 4mbito do setor privado (advogados, solicitadores e outras profissées
juridicas), quer ainda na comunidade (sindicatos e associacdes), existe atual-
mente um conjunto diversificado de op¢oes na procura de informagio ou con-
sulta juridica na drea laboral (Ferreira, 2005a: 404; 2005b). O mesmo sucede, por
exemplo, na drea da familia e menores, ainda que com uma diversidade menor,
com a possibilidade de os utentes se dirigirem, para além do Ministério Publico
ou das policias, as Comissoes de Protec¢ao de Criangas e Jovens, aos servigos da

109 Pode referir-se, a titulo de exemplo, a forma como o Ministério Publico lida com o
incumprimento contratual de uma empresa face a um trabalhador, através, numa primeira
fase, da informagio juridica prestada ao trabalhador, e, posteriormente, na promogao de uma
tentativa de conciliagdo informal entre as partes (promovendo reunies individuais e conjuntas
e solugoes para os diferendos). Numa segunda fase, pode, caso detete alguma situagao irregular,
da competéncia de outra entidade, encaminhar o processo para, p. ex., a Autoridade para
as Condi¢oes de Trabalho. Por fim, pode avangar com o patrocinio da a¢do do trabalhador,
caso este ndo seja sindicalizado, se entretanto considerar ser a melhor via para a resolugao
do conflito, na defesa da concretizagio dos direitos laborais em causa, ou encaminhar para o
pedido de apoio judicidrio, através do recurso a Seguranga Social.

110" Atual Autoridade para as Condi¢oes de Trabalho (ACT).
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Seguranca Social ou as diversas associagoes que atuam no 4mbito desta proble-
matica (Dias, 2005, 2013a). Na drea penal, igualmente a titulo exemplificativo,
para além das policias, é possivel recorrer também a Associacio de Apoio as
Vitimas e a outras entidades de natureza semelhante, ao Instituto de Medicina
Legal, 4 Seguranca Social ou aos servi¢os das Cimaras Municipais, entre outros.
Na 4rea administrativa, realce-se, por exemplo, o papel que as associagoes de
defesa do ambiente ou dos consumidores podem oferecer na identificacio,
colaboracio e intervengdo, em conjunto com o Ministério Publico, na defesa
da legalidade nas suas dreas de atuacdo. J4 na drea civel, a dispersdo processual
tanto pode levar a articulagées com as diferentes entidades publicas de registo
(conservatdrias do registo predial, automével, civil ou comercial) como com as
associagoes de apoio as criangas, Seguranga Social, notarios, entidades religiosas,
seguradoras, Instituto de Medicina Legal, associagbes, entre muitas outras que
interagem com os diferentes tipos de processos e partes envolvidas.

Apresentam-se a seguir varios esquemas que procuram ilustrar e operaciona-
lizar, de uma forma relativamente simplificadora, o papel do Ministério Ptblico
no 4mbito da interven¢io que exerce nas diferentes dreas juridicas, de modo a
que se possa observar a natureza de interface da sua atuagdo. De realcar que,
nos tribunais de competéncia genérica, os magistrados do Ministério Publico
sdo, muitas vezes, confrontados com situagées que envolvem as diferentes areas
juridicas as quais sdo obrigados a dar resposta no seu tribunal ou a remeter, se
aplicavel, para o tribunal de competéncia especializada mais adequado e inserido
na drea de competéncia geografica.

Nio se pretende repetir aqui a andlise do capitulo anterior sobre as diferentes
competéncias do Ministério Publico nas diferentes dreas juridicas de interven-
¢do. Remete-se tdo-s6 para um levantamento do posicionamento do Ministério
Pdblico no seio da grande pandplia de atores que intervém na promogio dos
direitos de cidadania sempre que hd violagoes da lei e se mobilizam as diversas
entidades, publicas ou privadas, judiciais ou ndo judiciais, para procurar as
melhores solugdes para cada caso. A interven¢io pode situar-se na prestagao
de informacdo ou consulta juridica ou, em fase mais avancada, no patrocinio
juridico de uma das partes em conflito, ou na indica¢o para nomeacéo de defen-
sor oficioso, através dos servigos de Seguranga Social, que iniciam o processo
de averiguagio da (in)suficiéncia econémica para decisio de nomeagio de um
advogado, em articula¢do com os servigos da Ordem dos Advogados.

A ordem de apresentacdo das diferentes dreas de intervencao do Ministério
Publico inicia-se pelas designadas “dreas sociais”, nomeadamente de familia e
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menores e laboral, que tém emergido como zonas de atuagio prementes ¢ em
que os magistrados do Ministério Pblico ocupam, cada vez mais, um papel de
grande relevincia, até pelos valores sociais em causa. E principalmente nestas
dreas de atuacdo que o Ministério Publico poderd ocupar, como se podera ver
mais 4 frente, um papel ainda mais estrutural no sistema de acesso ao direito
e a justica e de promogdo dos valores fundamentais ou dos direitos humanos.

3.1. O Ministério Publico na drea de familia e menores: proteger as vulnerabili-
dades

A intervencio do Ministério Publico na drea de familia e menores, nos tribunais
de competéncia genérica ou nos proprios Tribunais de Familia e Menores, adqui-
riu uma importincia e visibilidade que nao tinha hd cerca de 20 anos. Fruto da
maior ateng¢io dos meios de comunicagio, da maior sensibilidade e relevincia
social, do melhor apetrechamento institucional do Estado e da sociedade civil e,
igualmente, da transformacio dos valores sociais — que abandonaram a “velha”
tradigdo de ndo intromissdo na esfera privada —, os conflitos relacionados com
esta drea s3o atualmente dos que maior alerta provocam, exigindo-se cada vez
mais uma resposta célere, abrangente e pacificadora para que os superiores
interesses em causa sejam devidamente acautelados. A evolugio legislativa foi
igualmente nesse sentido, pelo que a responsabilidade dos atores envolvidos
nestes conflitos é, assim, muito maior.

A titulo exemplificativo, basta pensar na forma como o Ministério Publico
gere os conflitos familiares, como ¢ o caso de um divércio em que hé filhos envol-
vidos, podendo: numa primeira fase, aconselhar a resolver a situagao de forma
informal (promovendo reuniées individuais e conjuntas e solucdes para os dife-
rendos); numa segunda fase, encaminhar o caso para gabinetes especializados!!!

11 Atualmente, existe um conjunto diversificado de servigos especializados, coordenados e
promovidos pelo Gabinete de Resolugio Alternativa de Litigios do Ministério da Justica. Entre
as formas em vigor estdo os Centros de Arbitragem (enquadrados pelo Decreto-Lei 60/2011,
que criou a Rede Nacional de Centros de Arbitragem Institucionalizada, agregando os relativos
a conflitos de consumo, automével, etc.), os Julgados de Paz e os Gabinetes de Mediagdo
Familiar, Laboral e Penal (a mediago na drea civil estd integrada nos Julgados de Paz). Sobre a
resolugdo alternativa de litigios, ver, por exemplo, Pedroso, Trincio e Dias (2001,2002,2003b) e
Mackie (1991). Os dados disponiveis no Sistema de Informagcio Estatistica do Ministério da Justiga
revelam que, por exemplo, em 2011, os diversos centros de arbitragem registaram 2507 novos
processos e terminaram 2643, demonstrando uma taxa de eficiéncia superior a 100%. Contudo,
nio é possivel analisar esta informacao por se desconhecer o universo de centros de arbitragem
considerados ou a desagregacio do n.? de processos por centro. Aparentemente, estes dados
ndo incluem a arbitragem nas 4reas de seguros e automével. Ver <http://www.siej.dgpj.mj.pt>.
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(p. ex., Gabinetes de Mediagdo Familiar) ou para instituicoes mais adequadas a
determinadas situagdes; e, por fim, avancar com o processo judicial se entretanto
considerar ser essa a melhor via para acautelar os interesse(s) do(s) menor(es).
Se, no mesmo caso ou noutro, for detetada uma crianga em risco, sinalizada, por
exemplo, por um servi¢o camarario ou pela Comissdo de Prote¢io de Criangas
e Jovens da drea geografica, o inicio do processo ji passa por essas entidades,
que posteriormente podem envolver o Ministério Pablico. O sentido inverso
¢ igualmente possivel, sempre que o Ministério Publico deteta uma situagdo
enquadravel nas competéncias da Comissdo de Prote¢do de Criancas e Jovens.

A realiza¢do de um focus group na area de familia e menores, em articulagio
com o projeto de investigagdo “A acgio do Ministério Publico no acesso dos
cidadaos ao direito e & justica nos conflitos de familia e do trabalho: um estudo de
caso nos Tribunais de Coimbra” (Ferreira et al., 2007), permitiu retirar algumas
ilacoes bastante importantes sobre a intervenc¢ao do Ministério Publico nesta
drea. Participaram no focus group dois magistrados do Ministério Publico, um
representante da Ordem dos Advogados, um representante dos servigos da Segu-
ranga Social e um representante da Comissao de Prote¢do de Criangas e Jovens.
A drea geografica de intervencio dos convidados era o distrito de Coimbra.

O Ministério Publico supre uma deficiéncia dos tribunais, que ¢ a falta de um
servi¢o de informagdo ao publico. Portanto, as pessoas sé vao ao Ministério
Pablico porque nio tém, no tribunal, um servio de informagao. [...] Como ndo hd
isto, muitas pessoas vdo ter ao Ministério Publico quando querem saber alguma
coisa. Por outro lado, encara-se o Ministério Publico, neste sector, como pivot do
sistema de prote¢do e de sistema de acesso nesta area e, ainda, como 6rgao de
justica, mais do que, digamos, patrono das pessoas (Ferreira et al., 2007: 233).

O papel do Ministério Publico, de facto, ndo se resume a ficar expectante
no tribunal, esperando que os conflitos lhe cheguem. Para além da posi¢ao de
relevo que ocupa, por via da lei, nas Comissées de Prote¢do de Criangas e Jovens,
o0 Ministério Piblico detém um conhecimento e uma experiéncia de articula-
¢do com as diversas entidades que operam em todas as vertentes relacionadas
com os conflitos ou situagdes de risco na drea de familia e menores. Por conse-
guinte, quer de forma proativa ou mesmo reativa, o Ministério Pablico tem a
possibilidade e legitimidade para mobilizar as outras entidades operantes no
sistema de acesso ao direito e & justica nesta drea, promovendo a melhor solugio
para resolver as situacdes em causa. Desde a sinalizagdo das situagoes, em que
diversas entidades no terreno podem informar o Ministério Pablico, & detegdo
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de situagdes de risco reconheciveis nos processos em tribunal, ou ainda na sua
participacio ativa nas Comissdes de Protecio de Criangas e Jovens, os magistra-
dos do Ministério Publico ocupam um espago crucial numa fase pré-judicial, em
que os cidaddos procuram informar-se junto do tribunal, através do servigo do
Ministério Publico, da forma como resolver o seu problema. Mesmo jd na fase
judicial, com o processo ji entrado no tribunal, podem igualmente mobilizar
as diferentes entidades para colaborarem na forma de encontrar as melhores
solugdes para propor aos juizes para decisdo judicial.

FIGURA 2

Ministério Publico no sistema de acesso em familia e menores!!?

Cidadaos

Associagoes

Servigos de
Mediacéo

Seguranga Social

Servigos camararios,
escolas, hospitais, etc

Comisséao de Protegao de
Criangas e Jovens em Riscg

Como se pode observar na Figura 2, sio multiplas as “portas de entrada” no
sistema de acesso ao direito e 4 justica de familia e menores. Todas passam, direta
ou indiretamente, pelo Ministério Publico. E natural que na referida figura nio
esteja incluida a intervencdo de algumas entidades ou que estas possam estar
integradas em categorias abrangentes, sem que isso implique a desvalorizagio
do papel relevante que cada uma ocupa neste processo. Consoante os conflitos
ou as situaces de risco em causa, os processos podem ser sinalizados ou ini-
ciados por cidadios, associa¢oes e outras entidades ndo publicas, policias (as

12 Nesta figura, tal como nas seguintes, a inclusdo dos “Servigos de Mediacio” é feita num
sentido abrangente, tal como é explicado na nota de rodapé anterior, incluindo a arbitragem,
mediagdo, conciliagdo e/ou os Julgados de Paz, sempre que aplicavel nas diferentes 4reas
juridicas.
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varias existentes), servigos camardrios, escolas, hospitais, entre outras institui-
¢oes publicas ou privadas que operam na drea de prestacio de servigos basicos
necessarios (p. ex., o Instituto de Medicina Legal), servi¢os da seguranga social,
servicos de mediacdo (como o Sistema de Mediagdo Familiar)!'? ou Comissoes
de Protecio de Criangas e Jovens. Forcosamente, também o Ministério Pablico
pode ser o elemento que inicia todo o processo. S6 mais tarde, e sempre passando
pelo Ministério Publico, é que o caso pode chegar 4 fase judicial, em tribunal.
Os advogados, ndo estando aqui inseridos, detém um papel importante sempre
que os cidaddos os mobilizam para defender os seus interesses, razao pela qual,
em regra, ndo sio eles os agentes iniciadores do processo que se refere atras.

A dotagdo de competéncias e de conhecimentos por parte dos magistrados
do Ministério Pablico relativamente as fun¢des e papéis desempenhados pelos
diversos atores do sistema de acesso na drea de familia e menores é fundamental
para que esta drea sensivel e relevante para a prossecugio dos direitos de cida-
dania funcione adequadamente face as necessidades de quem procura resolver
os seus problemas.

3.2. O Ministério Piiblico na drea laboral: equilibrar as desigualdades

O Ministério Pablico tem um papel preponderante na drea laboral - nos tri-
bunais de competéncia genérica ou nos proprios Tribunais de Trabalho -, que
se transformou em “zona” crucial, em particular quando os tempos de crise
financeira e econémica sio imensamente desfavoraveis aos interesses e direitos
das partes mais frdgeis nos conflitos laborais: os trabalhadores. As fragilidades
das diversas causas que chegam a tribunal s3o notérias, sejam elas relacionadas
com contratos de trabalho ou precariedade laboral (Ferreira, 2005a,2012), aci-
dentes de trabalho (Lima, 2012; Santos, Gomes e Ribeiro, 2012) ou condi¢des
de trabalho em geral (Neto et al., 2012).

No capitulo anterior, ao discorrer sobre as competéncias do Ministério
Publico, ressalvou-se, em matéria laboral, que a este compete exercer o patro-
cinio oficioso dos trabalhadores e suas familias na defesa dos seus direitos de
cardter social, assim como apoiar gratuitamente os trabalhadores e as suas
familias na resolugdo dos litigios de natureza contratual, fazendo atendimento

113 Sobre o sistema de mediagao familiar, coordenado pelo Ministério da Justiga, ver <http://
www.citius.mj.pt/Portal/article.aspx2Articleld=54&EmulatedPage=MediacaoFamiliar>. Este
servigo, de Ambito nacional, mas com um custo de 50 euros (apesar de poder haver isengdo ou
apoio judicidrio), tem a fungio de proporcionar um servigo qualificado para a resolugdo das
divergéncias, conflitos e ruturas familiares.
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ao publico e recebendo os trabalhadores ou familiares na fase inicial da sua
intervengdo processual. Neste ambito, deve o Ministério Publico privilegiar a
busca de solu¢des consensuais, procurando evitar a0 maximo o recurso a a¢io
litigiosa, em especial em matéria de acidentes de trabalho, incluindo os casos
que respeitam a morte do trabalhador. No que respeita aos litigios decorrentes
da relacdo de trabalho subordinado, o Ministério Publico pode patrocinar os
trabalhadores que o solicitem e que ndo tenham recorrido ao patrocinio de advo-
gado da associagdo sindical que os represente, ou que nao tenham pedido apoio
judicidrio na modalidade de nomeagio de patrono. O Ministério Pablico tem
ainda intervenc¢do nos processos de contraordenagio instruidos por deficientes
condi¢des de trabalho, assegurando igualmente melhores niveis de organizagao
nas empresas e melhores condi¢oes de higiene e satde no trabalho. Contudo,
em todas as dreas abrangidas pela sua ac¢do, o Ministério Publico pode atuar
de diferentes modos na busca da melhor solucdo para as partes envolvidas, em
particular as mais frdgeis.

Num contexto em que se verificaum desmantelamento da legislacao laboral
que vigorou, com naturais alteragdes, ao longo dos ultimos 30 anos, procurando
restringir ao maximo as regras de prote¢ao do trabalho em nome de uma aprego-
ada maior eficiéncia dos mercados e da promog¢ao do crescimento econémico, !
os trabalhadores encontram-se atualmente em processo de crescente vulnera-
bilidade social num contexto de austeridade exacerbada, tal como bem afirmou
Antoénio Casimiro Ferreira (2012) ao referir que

as dinimicas de vulnerabilizagdo reforcam-se quando a desarticulagio entre
producio econdmica e reprodugio social ¢ facilitada pelo mau desempenho
das institui¢oes, cuja finalidade ¢ justamente a de regular esta descoincidéncia.
[..] uma das estratégias da sociedade de austeridade ¢ a de vulnerabilizar uma
instituigdo chave do equilibrio entre o econémico e o social: o direito do trabalho
acarretando a vulnerabilizag¢do dos trabalhadores (Ferreira, 2012: 135).

114 A consulta das alteracoes legislativas na drea laboral permite observar a tendéncia evi-
dente de liberalizagdo dalegislagao, quase sempre em desfavor dos direitos dos trabalhadores,
numa orientagdo de diminuigao das garantias da protegao do trabalho, como é visivel, por exem-
plo, na tltima alteragdo do Cédigo do Trabalho, que entrou em vigor a 1 de agosto de 2012
(Lei N.2 23/2012, de 25 de junho <http://dre.pt/pdflsdip/2012/06/12100/0315803169.
pdf>). Esta lei, que veio proceder a quarta grande alteragdo do Cédigo do Trabalho de 2009,
foi apressadamente elaborada para responder as exigéncias contidas nas disposi¢oes inseridas
no ja mencionado Memorando de Entendimento assinado com a Troika.
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A édrea de intervenc¢do do Ministério Publico, por razdes diferentes das
referidas para a drea de familia e menores, ganha uma importincia particular
na garantia dos direitos dos trabalhadores num contexto legislativo adverso,
sendo, para isso, necessario mobilizar ndo sé a sua intervengao processual,
mas essencialmente a articulagdo entre os diversos atores que operam
nesta area.

A realizacdo de um focus group na drea laboral, tal como foi efetuado na
drea de familia e menores, no 4mbito do projeto de investigagdo ja referido
(Ferreira et al., 2007), contribuiu bastante para compreender o funcionamento
do sistema de acesso ao direito e a justiga na area laboral, para além do que vem
estipulado nas diferentes leis que o enquadram. No focus group participaram
os seguintes atores: um magistrado do Ministério Publico, um juiz de direito,
um representante da Ordem dos Advogados, um representante dos servigos da
Seguranga Social, um representante dos servi¢os da Autoridade para as Con-
digoes do Trabalho, um representante dos sindicatos e um representante das
associagdes empresariais. A drea geografica de intervengdo dos intervenientes
foi, igualmente, o distrito de Coimbra.

O papel ocupado pelo Ministério Publico no sistema de acesso ao direito e
a justica na drea laboral ressalta de imediato do seguinte excerto do focus group
efetuado:

[A informagdo] é um dos pontos que eu acho que é essencial, porque ¢ extre-
mamente importante que as pessoas saibam o que fazer [...] para que ndo haja
um qualquer atropelo dos seus direitos. [...] E, hoje em dia, é algo que mais
se evidencia, com o terror que estd instalado no meio empresarial. Hoje em
dia ninguém estd seguro no emprego, principalmente nesta zona [Coimbra],
onde o tecido empresarial é confundido com o patronato (Ferreira et al.,
2007: 184).

A imagem do exemplificado na drea de familia e menores, a Figura 3 ilustra
o papel de interface do Ministério Piblico no seio do conjunto de atores envol-
vidos na 4rea laboral. Procurando nio repetir a exposicao realizada no ponto
anterior, hd que realcar que, na drea laboral, os atores sdo, em parte, diferentes,
quer pela natureza dos conflitos em causa, quer pela sua maior consolidagio
histérica, que resulta de um processo negocial - arbitrado pelo Estado, ao nivel
da concertagdo social — que tem procurado, em particular apds o 25 de Abril
de 1974, promover o consenso entre as entidades patronais e os trabalhadores,
organizados em sindicatos. Deste modo, ¢ um sistema de acesso mais modelado
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e regulado que o anterior, mas que, tal como se referiu atrds, comega a ter no
Estado um ator que promove o desequilibrio entre as partes através das suas
opgoes legislativas, que rompem consensos construidos laboriosamente ao longo
de décadas, tornando-se o ator principal nas mudangas na regulacio do mundo
do trabalho (Ferreira, 2005a, 2012).

FIGURA 3
Ministério Publico no sistema de acesso laboral
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Mediacao

Seguranga Social
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Associagoes
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Condigoes de Trabalho

O Ministério Publico tem, assim, um papel mais importante do que ante-
riormente, pelo dever de ativamente procurar solugdes que, respeitando a lei,
promovam a diminui¢do das desigualdades estruturais resultantes da mera
aplicacdo da lei e protejam os direitos remanescentes dos trabalhadores num
quadro legal cada vez mais dificil de operacionalizar em nome dos direitos
fundamentais. Deste modo, como se pode vislumbrar pela figura apresentada,
as “portas de entrada” do sistema sao multiplas, podendo passar pelos cidadios,
sindicatos, advogados (em nome das empresas ou dos trabalhadores), associa-
¢oes empresariais, Autoridade para as Condi¢des do Trabalho ou Seguranca
Social. O Ministério Piblico pode igualmente, ao ser solicitado por qualquer
um dos atores referidos, encaminhar os trabalhadores em causa para qual-
quer uma das entidades que opera na drea caso considere que podera ter uma
solu¢do mais célere e justa para o problema em causa. O Ministério Publico
pode ainda, no exercicio das suas competéncias, sugerir ou enviar as partes
para o Sistema de Mediacdo Laboral para mediar litigios surgidos no ambito
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de contratos individuais de trabalho, com exce¢do das matérias relativas aos
direitos indisponiveis.!!®

Existem igualmente outros atores nesta area juridica que sdo chamados a
intervir nos processos consoante as necessidades e o tipo de litigios, como &,
por exemplo, o caso do Instituto de Medicina Legal na determinagio do grau
de incapacidade do trabalhador nos processos relativos a acidentes de trabalho
(Lima, 2011). Os trabalhadores em situa¢do de vulnerabilidade podem ser
apoiados por um conjunto alargado de atores, de forma organizada ou a titulo
individual, pelo mero recurso a umas das entidades, entre as quais o Ministério
Publico, que pode atuar de imediato para atender ou encaminhar o trabalhador
para a entidade mais competente nas matérias em causa.

A atuagdo dos magistrados do Ministério Publico na articulagdo entre os
diversos atores do sistema de acesso 4 justica na drea laboral é crucial para que
esta drea funcione de forma mais equilibrada e procure em tempo util, face as
emergéncias em causa, a busca de solugoes dignas, em conformidade com a lei
e salvaguardando os direitos de cidadania em causa.

3.3. O Ministério Piblico na drea penal: o virtuosismo da articulacdo insti-
tucional
A 4rea penal constitui o principal campo de atuagdo do Ministério Publico em
Portugal. Se se efetuar uma comparagio com os diferentes modelos de Minis-
tério Publico existentes noutros paises, europeus ou de outros continentes, a
principal semelhanga reside na intervengio na luta contra o crime. E nesta drea
que se concentra a maioria das violagdes dos direitos humanos dos cidadaos,
seja em casos de roubo, homicidio, violaco, tréfico de estupefacientes ou de
seres humanos, agressao ou violagdo das regras sociais bésicas e que sio lesivas
do bem-estar de todos, como sio os casos relacionados com corrupgao e fraudes
financeiras, entre muitas outras situagdes que nao se vao aqui enumerar por
fazerem parte de uma longa lista. Importa, sim, referir que a atuacio do Minis-
tério Publico se reveste de uma multiplicidade de caracteristicas na rece¢ao das
queixas, na ativagdo dos procedimentos, na coordenagio das investigacoes, na
deducido das acusagdes ou na promocio de solugdes, judiciais ou alternativas.

115 Sobre as competéncias do Sistema de Mediagdo Laboral, coordenado pelo Gabinete
para a Resolucdo Alternativa de Litigios do Ministério da Justiga, ver <http://www.gral.mj.pt/
categoria/conteudo/id/15>. J4 em fase judicial do litigio, o juiz pode, igualmente, determinar
que as partes devem recorrer 4 mediagio, salvo se uma das partes se opuser.
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E pelo Ministério Ptblico que todos os crimes passam, pela obrigatoriedade de
lhe serem reportados pelos diversos agentes a atuar no sistema de acesso penal.
Mas também compete ao Ministério Ptblico ser o préprio agente ativador dos
processos sempre que tenha indicios de haver crimes praticados — o que decorre
do principio da legalidade atualmente em vigor.!1¢

E no Ambito desta ultima atividade que importa, neste trabalho, analisar
o papel desempenhado pelo Ministério Piblico como elemento facilitador e
promotor do acesso dos cidaddos ao direito e & justica penal, de modo a que
os seus direitos sejam acautelados, reparados e garantidos. Por conseguinte, a
pandplia de institui¢des que servem de “porta de entrada” no sistema ¢ imensa.
Incluem-se aqui, naturalmente, os crimes de natureza publica, como é o caso
da violéncia doméstica, em que qualquer pessoa que tenha conhecimento
da sua prética deve comunicé-lo a uma autoridade policial ou judicial. Nesse
sentido, e continuando neste exemplo, quer os cidadaos, quer as associa¢oes
que atuam nesta drea desempenham uma a¢do importantissima na denuncia
e no combate a estes crimes. Assim, enunciam-se apenas os atores que podem
ativar o Ministério Publico em situagdes de violéncia doméstica: cidadaos,
associacoes de apoio a vitima ou de luta contra a violéncia, policias, servicos
de Seguranga Social, Cadmaras, Comissoes de Prote¢do de Criangas e Jovens,
hospitais ou escolas ou outros servi¢os publicos que tenham indicios de que
estas préaticas ocorrem. Ao Ministério Publico, cabe analisar os indicios e
procurar apurar os factos, procurando de seguida atuar, chamando as partes
ou, caso avalie que a auscultacdo das partes ndo resolvera a situagdo, abrindo

116 Sobre esta matéria, ver a Lei de Organizacdo da Investigagdo Criminal (Lei n.® 49/2008
<http://dre.pt/pdflsdip/2008/08/16500/0603806042.pdf>) que estipula 0 modo de articulagdo
e coordenacio e as competéncias entre as diversas forcas policiais e 6rgaos judiciais. Consultar,
igualmente, o Estatuto do Ministério Publico, a Lei-Quadro da Politica Criminal e as sucessi-
vasleis de politica criminal (<http://www.dgpj.mj.pt/sections/leis-da-justica/livro-iv-leis-criminais/
leis-processuais/outra-legislacao/lei-quadro-da-politica>) que estabelecem as prioridades da
investigagdo criminal para os biénios seguintes. De referir que a defini¢io das prioridades em
termos de politica criminal vem introduzir um enquadramento misto na atividade do Ministério
Publico na 4rea penal, dado que procura articular o principio da legalidade com o principio da
oportunidade, ainda que a nivel estrutural. Contudo, como ¢ sabido, o préprio Ministério Publico
e os magistrados no seu dia-a-dia, definem, de acordo com os meios limitados de que dispoem,
as prioridades de atuagdo. Esta é uma polémica pouco discutida que tarda em emergir para o
debate publico, mas tdo sensivel como imprescindivel, em particular em tempos de escassez de
meios, para que a sociedade portuguesa possa definir onde aplicar com maior énfase os meios
operacionais na luta contra a criminalidade.
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logo uma investigacio criminal. Pode, contudo, e ainda numa fase pré-judicial,
mobilizar diferentes institui¢6es para procurar solugdes céleres para proble-
mas prementes, recorrendo, se necessario, a casas de abrigo ou a Seguranga
Social, entre outras, para acautelar a continuagio das préticas criminais, e
simultaneamente aplicar medidas de coac¢do. Também pode atuar de uma
forma mais informal, envolvendo ou nio outras entidades, se as situagoes
apuradas demonstrarem um potencial de resolugdo apenas com uma inter-
vencdo “moral”, ou seja, chamando as partes para as avisar das consequéncias
que advirdo da continuagio dos atos e apelando & resolugdo consensual dos
problemas, dai resultando um mero processo administrativo. Neste contexto,
pode mobilizar outras entidades para acompanhar a situagdo, de modo a acau-
telar os riscos inerentes ao conflito em causa.

FIGURA 4

Ministério Publico no sistema de acesso penal

Policia Judiciaria

Autoridades de Fiscalizagao:
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A apresentagio de um esquema que apure toda a atividade do Ministério
Puablico na area do sistema de acesso ao direito e a justica penal é, por conse-
guinte, uma tarefa quase impossivel, tdo grande ¢ o numero de entidades envol-
vidas e de possibilidades de ativacao do sistema. Na Figura 4, s3o referidos os
cidadios, as associagdes, as policias, a Policia Judicidria, as autoridades publicas
de fiscalizagdo e inspecdo (Servicos de Estrangeiros e Fronteiras, Autoridade
para a Seguranca Alimentar e Econdmica, Inspe¢do-Geral do Ambiente, da
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Saude, das Finangas, entre muitas outras), os servi¢os da Segurancga Social, as
camaras municipais, os hospitais, escolas e outros servicos publicos. Embora
ndo esteja na figura, a comunicagio social contribui em muito para a dentncia
publica dos crimes. Quando solicitado pelos cidaddos, pode o Ministério Ptblico
remeter para qualquer das entidades referidas, ou mesmo para o Sistema de
Mediagdo Penal,!'” a procura de uma solugio ou, se for o caso, de informagdes
sobre os procedimentos que o cidaddo deve seguir. Muitas vezes, o referido
encaminhamento ¢ apenas para poder avaliar uma situagio antes de tomar uma
decisio sobre se deve apresentar queixa ou se o servigo contactado pode resolver,
no 4mbito das suas competéncias, o caso que lhe é apresentado.

A atuagdo informal do Ministério Pablico pode, nalgumas situagdes, ser tdo
importante como a sua agdo formal, sem que seja necessario abrir um proce-
dimento administrativo e/ou judicial. A capacidade de avaliacdo e de conheci-
mento das entidades que atuam no sistema é uma condigdo imprescindivel para
que os magistrados do Ministério Publico possam atuar de forma clarividente e
transparente na procura da melhor solugio para cada situacio, salvaguardando
sempre os direitos dos cidadaos. A capacidade de estabelecer articulagoes virtuo-
sas dentro e fora do sistema judicial s6 pode ser considerada uma mais-valia para
os cidadaos, razao pela qual deve ser estimulada a dotacdo de conhecimentos
e experiéncia suficiente por parte dos magistrados do Ministério Pablico, para
além da necessdria humildade em procurar solugdes junto das entidades que
atuam no terreno.

3.4. O Ministério Piblico na drea civel e administrativa: a procura de um rumo
As competéncias do Ministério Publico nas dreas civel e administrativa sdo,
por um lado, pouco precisas quando comparadas com as anteriores mas, por

17 A Mediagdo Penal foi introduzida no ordenamento portugués através da Lein.®21/2007
<http://dre.pt/pdflsdip/2007/06/11200/37983801.pdf>, seguindo o disposto no artigo 10.2
da Decisdo Quadro n.? 2001/220/JAI do Conselho da Unido Europeia relativa ao estatuto da
vitima em processo penal <http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELE
X:32001F0220:pt:HTML>, que determina que os Estados-Membros se devem esforcar por
promover a mediagdo no dmbito de processos de natureza criminal. Para mais informagoes,
ver <http://www.gral.mj.pt/categoria/conteudo/id/16>. De referir que a grande maioria
dos magistrados do Ministério Publico contactados ndo tem uma opinido favoravel sobre
o funcionamento deste mecanismo em termos gerais nem ¢ defensora da sua existéncia
por considerar que desempenha uma fungio para a qual o MP estd mais habilitado e que se
enquadra dentro das suas competéncias. Contudo, os magistrados do MP queixam-se de que
lhes falta tempo e meios para a poderem efetuar com mais frequéncia.
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outro, muito diversificadas na sua abrangéncia da natureza dos processos,
razdo pela qual ndo é simples apresentar, de forma organizada e operacional,
a intervengdo e papel que o Ministério Publico tem no sistema de acesso dos
cidaddos ao direito e a justica em matérias civeis e administrativas (e que se
esquematiza na Figura 5). A opgdo por juntar as competéncias nas dreas civeis
e administrativas, apesar de integrarem, inclusivamente, duas jurisdigoes dis-
tintas (Tribunais Judiciais e Tribunais Administrativos e Fiscais!!®), justifica-se
pela sobreposi¢do de temdticas que ocorre, como se pode constatar a seguir,
em particular nas areas da defesa dos interesses do Estado e dos interesses
difusos. Além disso, a jungao da andlise da intervencio do Ministério Pablico
nas dreas civeis e administrativas também tem que ver com a defesa que se
faz, neste como noutros trabalhos (Dias, 2004), da eliminagao das atuais duas
jurisdicGes, integrando-as nos Tribunais Judiciais, eventualmente com uma area
de especializa¢do administrativa. Naturalmente, do ponto de vista meramente
“juridico”, esta op¢ao pode constituir um erro ou, pelo menos, uma confusdo
na apresentagao da agdo do Ministério Pablico que pode provocar equivocos
e ndo ser devidamente esclarecedora.

FIGURA 5
O Ministério Publico no sistema de acesso civel e administrativo-fiscal

Administragdo direta
e indireta do Estado

Instituto de Medicina Legal,
Hospitais, etc.

Julgados de Paz

118 O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais é regido pela Lei N.¢ 13/2002, de
19 de fevereiro, e foi entretanto alterado por duas vezes (Leis N.=4-A/2003 e 107-D/2003).
No Estatuto estdo discriminadas as competéncias dos Tribunais Administrativos e Fiscais,
que vao mais além do que as que so consideradas nesta analise, como se pode observar pela
sua consulta.
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As diversas intervengdes do Ministério Publico na drea civel podem ser
organizadas em trés grandes categorias de modo a permitir uma melhor
operacionalizagdo: 1) na representagio do Estado e de entidades publicas;
2) na tutela do Estado enquanto coletividade, relativamente a questdes de
personalidade; 3) e na tutela do ordenamento juridico na defesa dos interesses
difusos. Assim, na primeira categoria, encontra-se, entre outras, a reclamagio
de créditos e a instauragdo de a¢oes paulianas em nome da Fazenda Nacional,
as agoes em representagio do Estado ou das suas dire¢oes regionais,!!® a gestio
do patriménio (privado) do Estado, a liquidagdo de heranga vaga a beneficio do
Estado, a execugdo por custas e multas impostas em processo civil, a declaragio

119" A alterag¢do do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais suscitou algumas
duvidas e provocou andlises distintas, em particular no que respeita ao litigio dos contratos,
onde se continuou a manter a op¢do por um sistema jurisdicional com uma bipartigio de
competéncias entre a jurisdi¢do administrativa e a jurisdi¢do comum. Assim, segundo a analise
efetuada por Silva (2006), que se transcreve quase na integra, a «delimitagio de competéncias
dos tribunais administrativos e fiscais consistiu em formular critérios de qualificagdo dos
contratos. Em primeiro lugar, o critério do procedimento pré-contratual: a jurisdi¢ao
administrativa é competente para apreciar todas as questoes relativas & interpretagao, validade
e execugdo de contratos a respeito dos quais exista lei que os submeta a um procedimento
pré-contratual de direito administrativo (alinea ) do n® 1 do artigo 4°). Por obrigacao da
(j4 abundante) legislagdo comunitéria, o ordenamento juridico submete varios contratos a
procedimentos pré-contratuais especificos. Quando assim seja, e independentemente de se
tratar de contratos tradicionalmente de direito privado ou ptblico, ¢ a jurisdi¢do administrativa
a materialmente competente.

«Em segundo lugar, o critério substantivo: a jurisdi¢io administrativa é competente para
apreciar todas as questdes relativas & interpretagio, validade e execugio de contratos de objecto
passivel de acto administrativo, de contratos especificamente acerca dos quais existam normas
de direito publico que regulem aspectos do respectivo regime substantivo, ou de contratos
que as partes tenham expressamente submetido a um regime substantivo de direito publico
(alinea f) do n? 1 do artigo 49). [...] O que mais releva ¢ a sujei¢do do contrato a normas de
direito pablico, o que sempre acarreta um esfor¢o do intérprete ou do aplicador do Direito
na procura desse regime, na certeza, porém, de que estao hoje bem melhor definidas as
competéncias, em matéria contratual, entre a jurisdi¢io administrativa e jurisdi¢io comum.

«Uma tltima referéncia: é ainda da competéncia dos tribunais administrativos e
fiscais a apreciagdo da invalidade de quaisquer contratos (independentemente de serem
administrativos ou de direito privado) que directamente resulte da invalidade do acto
administrativo no qual se fundou a respectiva celebragio (alinea b) do n® 1 do artigo 4°). Tal
solugdo ¢ apenas o coroldrio, a nosso ver, de uma cldusula geral de suficiéncia e plenitude
da jurisdi¢do administrativa: a submissdao de eventuais contratos de direito privado aos
tribunais administrativos, em virtude da origem do contrato — um acto administrativo — s6
pode compreender-se no ambito da completa remisso para esta ordem de tribunais de toda
e qualquer relagdo contratual que tenha na sua origem uma relacdo juridica administrativa».
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de nulidade de contrato de sociedades ou o controlo da legalidade de associa-
¢oes e cooperativas. Nestas a¢des, o Ministério Publico interage, para além dos
cidaddos (ou seus representantes), com o Estado e seus multiplos organismos,
bem como com as conservatorias de registo comercial.

Na segunda categoria, encontram-se igualmente, entre outras possibilidades
previstas nas diversas leis aplicaveis, as a¢des de interdigdo e inabilitacdo, as
autorizacGes para alienagio de bens do interdito, inabilitado ou incapacitado
de facto, a representacdo dos incapazes (menores, interditos e inabilitados), a
justificagao de auséncia e declaragao de morte presumida, as agoes de registo,
as autorizages para remogdo de caddveres, as agdes respeitantes a reembolsos
a Associagdo Portuguesa de Apoio a Vitima (respeitantes a adiantamentos da
APAV por conta das indemnizag¢oes devidas pelo Estado as vitimas de violéncia
doméstica), ou os processos administrativos relacionados com interditos e com
queixas respeitantes a satde publica. Neste 4mbito, o Ministério Pablico articula
a sua atuagdo, por um lado, com os cidaddos (ou seus representantes) e, por
outro, com uma diversidade de entidades, entre as quais, a Seguranga Social, os
Hospitais Psiquidtricos, o Instituto de Medicina Legal, as Cimaras Municipais,
os Delegados de Saude, as Institui¢cdes Privadas de Solidariedade Social, as
Conservatérias de Registo Civil ou a Associa¢do Portuguesa de Apoio a Vitima.

Por tltimo, na terceira categoria identificada, no ambito da defesa dos inte-
resses difusos, o Ministério Publico atua em diversas 4reas distintas, como o
ambiente, o ordenamento do territdrio, o urbanismo, o patriménio cultural, a
saude publica ou a defesa dos consumidores. Nestas intervengoes, encontram-se
especialmente previstos dois tipos de a¢des: a agdo inibitdria,'*° destinada a pre-
venir, corrigir ou fazer cessar préticas lesivas dos direitos dos consumidores que
atentem contra a saude publica, se traduzam no uso de cldusulas gerais proibidas,
ou consistam em praticas comerciais expressamente proibidas por lei; e a agio
popular,'?! que visa a protegdo da satde publica, do ambiente, da qualidade de

120 Estas acOes, previstas na Lei de Defesa dos Consumidores e na Lei das Cldusulas
Contratuais Gerais, podem ser propostas pelos consumidores e associa¢oes de consumidores,
pelo Ministério Piblico ou pelo Instituto do Consumidor quando estejam em causa interesses
individuais homogéneos, coletivos ou difusos.

121 Estas agOes, previstas na Lei n.? 83/95, de 31 de agosto, podem ser propostas por
qualquer cidaddo no gozo dos seus direitos civis e politicos, pelas associacoes e fundagoes
defensoras dos interesses em causa ou pelas autarquias locais em relacio aos interesses de
que sejam titulares residentes na drea da respetiva circunscrigao. O Ministério Pablico estara
sempre presente nestes procedimentos ou a¢es, enquanto fiscalizador da legalidade ou como
representante do Estado ou de algum incapaz, caso algum destes seja autor ou réu.
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vida, da prote¢do do consumo de bens e servigos, do patriménio cultural e do
dominio publico. Aqui, hd que referir a distingdo entre: a agdo procedimental
administrativa,'** abrangendo a a¢do para defesa dos interesses identificados
junto do tribunal administrativo; o recurso contencioso, com fundamento em ile-
galidades de quaisquer atos administrativos lesivos,'?3 a apreciar pelos tribunais
administrativos; e a agdo popular civil, a interpor nos tribunais civis. O Ministério
Puablico intervém em tais procedimentos ou acdes fiscalizando a legalidade e
podendo substituir-se ao autor se este desistir ou transigir, representando o
Estado, se este for parte na causa, ou outras pessoas coletivas publicas, quando
tal for autorizado por lei, ou representando os ausentes, os menores e demais
incapazes. A intervengdo do Ministério Piblico nesta diversidade de interven-
¢oes faz-se com os cidaddos e em articulacdo, entre outras possibilidades, com
o Estado (e seus organismos), as autarquias locais ou as associa¢ées e outras
formas de organiza¢do da sociedade civil.

O papel do Ministério Ptblico nas areas civel e administrativa tem uma grande
relevancia, em particular pelo potencial de promocio e defesa de uma multi-
plicidade de interesses que comummente se designam de direitos de terceira
geracdo, como s3o, em termos genéricos, os relativos ao consumo, ambiente e
urbanismo ou qualidade de vida (Bobbio, 1992; Santos, 2003; Duarte, 2011).
Tal como nas dreas anteriormente analisadas, a atuagio formal do Ministério
Publico ¢ fundamental para levar a bom porto a concretizagio dos direitos em
disputa, estando num ponto de interface em que, em determinados assuntos,
pode ser importante a sua capacidade de mobilizacdo de vérios atores para a
recolha da informacdo necessdria, de forma independente, antes de tomar
qualquer decisdo. Os assuntos relacionados com o ambiente sdo exemplo desta
agdo, em que é possivel mobilizar peritos ou associagdes de defesa do ambiente
para a recolha de informagao relevante para uma avaliagao correta e abrangente

122 Configurada como mecanismo de participacio dos cidaddos, individualmente ou
de forma organizada, no controlo da legalidade da atuacdo administrativa, constituindo
um instrumento da democracia participativa, infelizmente, ainda é pouco usada dada a
existéncia de alguma burocracia na sua configuragio e a resisténcia de muitos atores judiciais
e profissionais das dreas envolvidas em deixarem nas maos dos cidaddos o poder de ativagao e
fiscalizagdo das agbes/omissdes do Estado em sentido lato. Algum desconhecimento publico
da existéncia deste mecanismo, assim como da forma como funciona, poderéd igualmente
contribuir para que seja, na pratica, um instrumento que fica aquém das suas potencialidades.

123 Foi no 4mbito destes procedimentos que, por exemplo, foram interpostas junto do
tribunal administrativo varias agbes respeitantes a luta contra a coincineragao de residuos
nas cimenteiras, numa polémica que durou vérios anos, na viragem do século (Matias, 2010).
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dos valores em causa. Sabendo que certas matérias exigem um conhecimento
aprofundado nio s6 do direito, mas também dos contextos, causas e consequén-
cias das agbes/omissoes, em conflitos especificos, a capacidade do Ministério
Publico para interagir e articular a analise da lei e das especificidades que cada
processo engloba torna o seu papel imprescindivel para uma boa decisao (arqui-
vamento, acusagdo ou simples chamada de atencdo, de forma informal, aos
responsaveis envolvidos).

Uma nota final para o papel desempenhado pelos Julgados de Paz, que, no
ordenamento juridico portugués, tém competéncia para apreciar e decidir
acdes declarativas civeis, com exce¢do das que envolvam matérias de direito
da familia, direito das sucessées e direito do trabalho, cujo valor ndo ultrapas-
sasse 0s 5000 euros. Em 2012 existiam 25 Julgados de Paz, abrangendo, na
drea de competéncia dos 61 concelhos envolvidos, 3,4 milhdes de habitantes
(Costa. et al., 2002; Gongalves, 2007; Pires, 2008; Almeida, 2009).12* Neste
sentido, a interacdo do Ministério Publico com os Julgados de Paz pode decorrer
principalmente do aconselhamento aos cidadaos para usarem este mecanismo
para, mais célere e informalmente, resolverem os seus conflitos. Contudo, o fun-
cionamento e utilizacdo dos Julgados de Paz, como se viu anteriormente, ndo é
consensual nem pacifico junto de todos os atores judiciais e politicos, incluindo a
comunidade cientifica, por suscitar um conjunto de ddvidas sobre, por exemplo,
a excessiva informalidade, a formagao dos profissionais, a alegada celeridade (em
particular, nalguns Julgados de Paz que evidenciam ja uma certa morosidade), os
resultados alcangados e, ainda, os custos envolvidos, que em termos comparativos
podem ser superiores, em valores médios, as agdes que correm em tribunal.

124 As informagbes sobre a legislagdo enquadradora, as competéncias, a distribui¢ao
territorial ou as atividades desenvolvidas, entre outras, podem ser consultadas nos sites do
Gabinete para a Resolugdo Alternativa de Litigios do Ministério da Justiga <http://www.gral.
mj.pt/categoria/conteudo/id/7> ou do Conselho de Acompanhamento dos Julgados de Paz
<http://www.conselhodosjulgadosdepaz.com.pt/index.asp>. De acordo com a informagao
disponibilizada pelo Sistema de Informagao Estatistica do Ministério da Justi¢a <http://
www.siej.dgpj.mj.pt>, em 2011 entraram 10 025 processos nos 25 Julgados de Paz registados,
tendo findado 9647. O niimero de processos cresceu anualmente desde o primeiro ano que
consta do relatério, sendo que em 2005 tinham sido registados 3541 processos entrados nos
12 Julgados existentes na altura. Isto significa que a abertura de mais Julgados de Paz permitiu
aumentar o nimero de processos entrados e alargar o 4mbito territorial, configurando ainda
uma intervengao muito reduzida se considerarmos, comparativamente, o volume processual
nos tribunais, em que no ano de 2011 se registou a entrada global de mais de 769 mil processos
nos tribunais judiciais de 1.* instancia (MJ, 2012b). O movimento nos Julgados de Paz ¢ de
cerca de 1,3% do volume global dos tribunais.

123



124

O MINISTERIO PUBLICO NO ACESSO AO DIREITO E A JUSTIGA

3.5. O “lugar e o espaco” do Ministério Puiblico: interface entre a justica e a
sociedade

O “lugar e o espago” ocupado pelo Ministério Publico pode, na sequéncia
do exposto atrés, ser classificado como de interface, ou seja, o elemento que
permite o estabelecimento de articulagdes entre as diversas partes e entidades
envolvidas nos litigios ou na prestacao de informagées aos cidadios, ou partes
envolvidas, para que possam recorrer a quem estiver melhor habilitado para
ajudar a resolver a situagio, seja uma entidade publica ou privada, judicial ou
ndo judicial. Este espago e lugar que o Ministério Publico ocupa confere-lhe,
em termos profissionais, caracteristicas atipicas para o ideal-tipo de magistrado
e coloca os magistrados num grau de grande proximidade com os cidadaos, sem
que para isso tenham sido formados durante os dltimos 35 anos.

A posigio de interface, que se caracteriza, assim, por estar dentro do sistema
oficial de justica e poder cooperar e estabelecer parcerias com outras instituicoes
estatais, entidades privadas ou da sociedade civil numa fase prévia a instauragao
de um processo judicial,'*> permite-lhe ter um papel preponderante na arti-
culagdo entre os meios formais e os informais de resolugdo de conflitos, para
além de poder, concomitantemente, assumir qualquer um destes papéis. Por
outras palavras, consoante as areas juridicas, o Ministério Publico desempenha,
no conjunto deste sistema multilateral a que podemos juntar os servicos de
conciliagdo, mediago e arbitragem existentes, um papel de interface entre, por
um lado, os cidaddos que procuram a sua “tutela” e, por outro, a diversidade de
institui¢oes que “oferecem” diferentes respostas 4 multiplicidade de necessi-
dades apresentadas pelos cidadaos.

125 Pode referir-se, igualmente a titulo exemplificativo, a forma como o Ministério
Piblico lida com o incumprimento contratual de uma empresa face a um trabalhador, numa
primeira fase, através da informacio juridica prestada ao trabalhador e, posteriormente, na
promocio de uma tentativa de concilia¢do informal entre as partes (promovendo reunides
individuais e/ou conjuntas e solugdes para os diferendos). Numa segunda fase, caso detete
alguma situagdo irregular da competéncia de outra entidade, pode encaminhar o processo
para, p. ex., a Autoridade para as Condi¢bes de Trabalho. Por fim, pode avangar com o
patrocinio da agdo do trabalhador, caso este ndo seja sindicalizado, se entretanto considerar
ser a melhor via para a resolu¢do do conflito na defesa da concretizagao dos direitos laborais
em causa, ou encaminhar para o pedido de apoio judicidrio, através do recurso a
Seguranca Social.
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A partir de uma andlise da justi¢a de menores, Jodo Pedroso propde o termo
“charneira”, ao referir que

s6 o Ministério Pablico podera articular e acompanhar a intervengio da comu-
nidade e da administracdo, em primeira linha numa relagao dual com as familias
e as Comissoes de Protecgdo de Menores, em segunda linha quando ao nivel
anterior no foi possivel retirar a crianga do perigo e, por tltimo, a interven¢ao
do Tribunal quando anteriormente os pais ndo deram o seu consentimento a
qualquer intervencao ou ela nio foi possivel de modo eficaz (Pedroso, 1998: 75)

Optou-se, neste trabalho, contudo, pelo conceito de “interface” por permitir
dar ndo sé aimagem de um “ator” privilegiado entre duas entidades ou cidadaos,
mas também por se referir a vertente de facilitador de “troca de informacées”,
que, para quem procura solugdes para resolver os seus problemas, é uma com-
ponente fundamental. Jd “charneira”, num sentido mais literal, aponta mais para
“elo de ligacdo” ou “intermedidrio”, excluindo a componente de ator (pro)ativo
na troca de informagdes.

O Ministério Pablico exerce, assim, um roteiro de fungées, formais e infor-
mais, que o catapultam para um patamar de importancia provavelmente muito
superior ao expectavel. E isto é tanto mais assim quando nos deparamos com
a inexisténcia de alternativas realmente crediveis e efetivas para o exercicio do
acesso ao direito e a justica dos cidadios, dado que, por exemplo, o acesso a
informagao e consulta juridica!?® pode acarretar dificuldades e os mecanismos

126 A prestacio de informagdo e consulta juridica remete para um assunto polémico,
em particular com a Ordem dos Advogados, gerado a partir do papel que os Gabinetes de
Consulta Juridica desempenham, ou deviam desempenhar, para colmatar a necessidade
dos cidadaos em aceder a informagao. A consulta juridica, de acordo com o Gabinete para a
Resolugio Alternativa de Litigios, «consiste no esclarecimento técnico sobre o direito aplicavel
a questdes ou casos concretos nos quais avultem interesses pessoais legitimos ou direitos
proprios lesados ou ameagados de lesdo. Compreende também a realizagdo de diligéncias
extrajudiciais que decorram directamente do conselho juridico prestado e que se mostre
essencial para o esclarecimento da questdo colocada. O Ministério da Justica em cooperagio
com a Ordem dos Advogados e com as Autarquias Locais garante a existéncia de Gabinetes
de Consulta Juridica, com vista a gradual cobertura territorial do Pais» <http://www.gral.
mj.pt/categoria/conteudo/id/13>. Atualmente, existem registados 24 Gabinetes de Consulta
Juridica, dos quais 4 se encontram suspensos. De referir que os Gabinetes s3o constituidos
através da celebragdo de protocolos entre o Ministério da Justiga, a Ordem dos Advogados e as
autarquias locais, assumindo cada uma das partes determinadas obrigacdes, sendo o Ministério
da Justica a suportar os custos dos honorérios estabelecidos para o pagamento dos servigos
prestados pelos advogados. A informagdo sobre estes gabinetes é cada vez mais diminuta.
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de resolucdo alternativa de litigios atualmente em vigor apenas muito parcial-
mente ocupam funcdes que o Ministério Publico pode exercer de forma mais
abrangente, credivel e até com menores custos, como se ird observar nos pontos
seguintes.

O Ministério Pdblico, no ambito deste papel de interface nas diferentes dreas
de intervencdo, adquire uma relevaincia social que permite, se devidamente
internalizada e operacionalizada, contrariar as atuais tradi¢oes judicidrias,
virando a sua atuagdo para responder em primeiro lugar aos interesses dos
cidadios, como bem analisa Laborinho Lucio:

Temos uma tradigdo judicidria muito marcada por dois pilares fundamentais: o
positivismo juridico na interpretacio da lei e do direito; e um corporativismo
institucional (ndo no sentido pejorativo) que leva a que o sistema se feche sobre
si préprio e procure um discurso de auto-legitimacao. [...] a centralidade do sis-
tema tem de estar no cidadio e ndo ¢ isso que acontece num sistema tributdrio
de uma visiao positivista e autoritdria, em que quem estd no centro é o tribunal e
0juiz, e o cidaddo surge como alguma coisa externa que ¢ visto como beneficiaria.
A independéncia dos tribunais, que ¢ sagrada num Estado de Direito, ¢ um direito
dos cidaddos e um dever dos tribunais (Laborinho Lucio, Piblico, 29/01/2007).

Esta temdtica tem vindo a adquirir maior importincia igualmente pelo
facto de se observar, nos tltimos anos, uma tendéncia para a reformulacio das
competéncias e do papel desempenhado pelas varias (novas e velhas) profissdes
juridicas que operam no sistema judicial portugués, num conjunto de alteraces
que procuram, em termos de objetivos e fundamentos, facilitar o acesso dos
cidadios ao direito e a justica (Dias e Pedroso, 2002; Pedroso, Trincdo e Dias,
2001, 2002, 2003a). Acresce, contudo, que — numa fase de implementacio de
importantes reformas, quer em termos organizacionais (mapa judicidrio e gestao
dos tribunais), profissionais (alteragées nas competéncias profissionais), legais
(movimento de simplificacdo processual: informalizacdo e desjudicializagdo),
informdticos (refor¢o e/ou renovagio dos programas informéticos e do equipa-
mento), quer na reformulacio/aprofundamento dos mecanismos alternativos
de resolugdo de litigios — ¢ necessério repensar o papel desempenhado pelos
diferentes atores judiciais de uma forma global, integrada e complementar.

O Ministério Publico é, neste contexto, um ator crucial que importa posicio-
nar no lugar e no espaco correto no seio do sistema global de justi¢a para permitir
que possam ser internalizadas e concretizadas em beneficio dos cidadaos todas
as potencialidades decorrentes das competéncias que exerce, das praticas que os
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magistrados foram adotando e da experiéncia das tltimas décadas. Esta diversi-
dade de papéis que o Ministério Publico desempenha confere-lhe, igualmente,
um cardter de multifuncionalidade, que levanta diversas duvidas e questoes, e é
alvo de diferentes opinides, nem sempre consensuais. Contudo, a hipétese de
trabalho aqui aprofundada ¢ que o desempenho desta magistratura, no atual
contexto social, politico e judicial, é incontorndvel e ndo pode, nem deve, ser
diminuido, correndo-se o risco de, se assim nio for, se verificar uma reducio da
efetividade dos direitos por parte dos cidadaos (Dias, 2005, 2013a).

4. O Ministério Publico e os cidaddos: um relacionamento de multiplas
facetas
A prestagao de informagao e aconselhamento juridico, a promogdo de formas de
conciliagdo, o patrocinio judicidrio ou o encaminhamento para outras entidades
ou instincias de resolu¢do de conflitos sdo algumas das atividades quotidianas
dos magistrados do Ministério Publico, nas diferentes dreas juridicas em que
intervém, que, na maior parte das vezes, nao decorrem diretamente das suas
competéncias legais.!?” Os cidadios tém, deste modo, na maior parte das vezes
através do servico de atendimento ao publico, acesso a um 6rgdo judicial de
multiplas facetas que proporciona nio sé a prossecucio dos seus direitos por
via judicial, mas igualmente a resolugdo dos seus conflitos através de praticas
de informacdo/consulta juridica, conciliacio e/ou mediacio.!?® No entanto, o

127" Os relatérios apresentados pelo Ministério da Justica e pela Procuradoria-Geral da
Republica até recentemente nio referiam quaisquer dados estatisticos relacionados com estas
praticas, limitando-se aos casos que ficam registados em tribunal. Esta auséncia ndo permite
ter uma ideia correta da atividade real do Ministério Pablico. Apenas a partir de 2005, como
se refere no capitulo seguinte, aparecem dados globais relativos ao servi¢o de atendimento
existente em muitos tribunais, sem que seja possivel compreender se essa informagio
se reporta a totalidade dos tribunais ou apenas aqueles em que se registam as atividades
relacionadas com o atendimento ao publico e aos resultados dessa a¢do (encaminhamento,
esclarecimento, apoio na proposi¢io de uma agio, etc.).

128 Esta ¢ uma dialética, ndo assumida, entre a opgdo pelo tempo da justica real (nos
tribunais) e o tempo da justica social (que produz o maior efeito junto dos cidadios),
em que a segunda op¢do é muito mais curta do que a primeira (Ferreira e Pedroso, 1997;
Gérard et al., 2000; Ost, 2001). Consoante as areas juridicas, os casos concretos e a pratica
profissional individual, os magistrados do Ministério Publico assumem, assim, uma destas
opg¢oes, numa avaliagio que “mistura” o principio da legalidade (em vigor no nosso
ordenamento juridico) e o principio da oportunidade, aplicado na pratica sempre que se opta
por uma outra solugdo que nao a da aplicagdo do principio da legalidade, pelo motivo que lhe
parega mais correto na sua avaliagdo individual.
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reconhecimento desta pratica ¢ muito reduzido, quer por parte dos restantes
operadores judiciais e politicos, quer mesmo pela desvalorizagio (nio) pro-
positada dos préprios magistrados do Ministério Publico, do Sindicato dos
Magistrados do Ministério Publico e da Procuradoria-Geral da Reptublica (por
intermédio do Procurador-Geral da Republica ou do préprio Conselho Superior
do Ministério Publico).

Para Anténio Casimiro Ferreira (2005a), esta atividade, por exemplo
na 4rea do trabalho, insere-se num quadro em que, nos ultimos anos, foi
conferida 4 jurisdi¢ao laboral uma maior importéncia e reconhecimento por
parte do Ministério Publico. Considera o autor que, entre as varias fungoes
desempenhadas,

o atendimento ao publico tornou-se [...] numa das principais actividades a desen-
volver pelo magistrado nesta 4rea, reduzindo-se o seu papel, por vezes, a mera
informacio juridica, sem necessidade de requerer qualquer providéncia judicial,
ou a uma muito conseguida tentativa de resolugdo extrajudicial dos conflitos
(Ferreira, 2005a: 430).

O mesmo se pode aplicar & jurisdicao de familia e menores, dado que a rea-
lidade, em muitos casos, ¢ muito semelhante no que concerne a importincia
do servigo de atendimento.

A tematica do lugar e espaco que o Ministério Pablico deve desempenhar
como elemento facilitador e promotor do acesso dos cidados ao direito e &
justica registou, a partir do ano de 2007, varios desenvolvimentos que merecem
ser destacados pela inversdo de tendéncia que manifestam, ainda que de forma
gradual e ténue (conjuntural, em varios aspetos, pelas discussoes e tensoes
existentes no préprio seio do Ministério Publico, e ndo estrutural). Em primeiro
lugar, ha a realcar a preocupagio do Sindicato dos Magistrados do Ministério
Pablico (SMMP), no seu pentltimo congresso, que decorreu de 1 a 3 de feve-
reiro de 2007, sob o tema “Responsabilidade Comunitdria da Justiga: o papel do
Ministério Publico”. De facto, estrategicamente, o SMMP reorientou o discurso
publico da legitimidade do Ministério Publico ndo apenas para as suas fungoes
constitucionais numa visao restrita, como era habitual, mas para uma perspetiva
alargada, centrando as atengdes no contributo da sua fungio para os desejos
dos cidadios. E, neste contexto, realgou o dever/responsabilidade/papel que
o Ministério Pdblico tem para com o cidaddo nas suas diversas fungoes, entre
elas, o atendimento ao publico. O ultimo congresso, que teve lugar em 2012,
entre 1 e 4 de margo, voltou a integrar, embora numa perspetiva um pouco mais
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difusa, as questdes do papel do Ministério Piblico, num evento que decorreu
sob o tema da “Justiga, Cidadania e Desenvolvimento”. No programa, foi possivel
observar mais em pormenor que a questéo fulcral do lugar do Ministério Publico
no acesso dos cidaddos ao direito e a justi¢a ocupou um espago razoavel, tendo
inclusivamente ficado inscrito nas conclusdes gerais do congresso, ainda que, no
atual contexto de crise econdmico-financeira e de restri¢oes na drea da justica,
o debate se tenha centrado noutras tematicas.

Em segundo lugar, a tomada de posse do anterior Procurador-Geral da
Republica, Fernando Pinto Monteiro, em outubro de 2006, pareceu indiciar
uma mudanga no que respeita a valorizagao da relagdo do Ministério Publico
com o cidaddo. Deste modo, emitiu um despacho a 16 de maio de 2007 em
que refere que

A magistratura do Ministério Publico deve ser vista cada vez mais como uma
magistratura activa, cooperante, préxima da comunidade a quem serve, capaz de
em todas as situagbes em que o exercicio das suas fungdes o exige, dar resposta
atempada as necessidades dos cidaddos e da justica.

[E] imperativo que os servigos do Ministério Ptiblico estejam organizados de
forma a poder dar resposta eficaz e em tempo util as solicitacdes que se insiram
na esfera das suas competéncias, numa cultura de proximidade com os cidadaos.
Para tanto, importard redobrar esfor¢os no sentido de que os servigos de aten-
dimento ao publico, que jd se encontram instituidos, sejam valorizados como
uma componente importante do exercicio das fun¢des do Ministério Publico,
bem como providenciar pela instituicio desse servigo nos locais em que néo se
encontre implementado.'?

Contudo, desconhecem-se novos despachos ou diretrizes a instituir mecanis-
mos ou priticas comuns, coordenadas superiormente, no que ¢ demonstrativo
de um deixar a iniciativa de cada magistrado, per se, a capacidade de implementar
areorganizagao dos servigos para garantir o cumprimento deste despacho vago.
Ainda mais flagrante se torna a auséncia (pablica, pelo menos) de preocupacdes
com esta temdtica ao nivel do topo da hierarquia do Ministério Piblico quando
estd em curso a discussdo publica para a reforma do mapa judicidrio, em que

129" Despacho do Procurador-Geral da Repuiblica - Organizagdo dos servigos de atendimento ao piiblico
por parte do Ministério Piiblico, 16/05/2007, pag. 1 <http://www.pgr.pt/Despachos/DESPACHO-
PGR-30-05-2007.pdf>.
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esta atividade, para ser preponderante, devia estar inserida nas preocupagoes e
prioridades do Ministério da Justica na hora de se concretizar em que moldes a
reforma se vai sentir no terreno. As intervengdes da nova Procuradora-Geral da
Republica, Joana Marques Vidal, indiciam uma integracio desta preocupagio,
ainda que sem se manifestar de forma muito vincada e assertiva.!

Em terceiro lugar, no 4mbito do processo de avaliacdo de que sdo alvo os
magistrados do Ministério Publico, o documento de reflexdo para a revisao
do “Regulamento de Inspecgdes do Ministério Publico”, elaborado em 2007
pela comissdo presidida pelo entdo Procurador-Geral Adjunto, Rodrigues
Maximiano, real¢ava a importincia desta vertente profissional com tradigdo
histdrica, mas entretanto desvalorizada. Uma das conclusdes do relatdrio con-
sidera, assim, que

A analise inspectiva para a apreciacio do mérito profissional dos magistrados
do Ministério Pablico deve aferir todas as suas dreas de desempenho, o que
implica ndo s6 a andlise dos resultados obtidos e do cumprimento dos objectivos
fixados, como ainda a anélise de tarefas normalmente pouco consideradas pelas
Inspecgdes, como, por exemplo os dossiers do correio, recebido e expedido, a
forma como o Magistrado efectua o atendimento do publico, a consideragao da
sua actuagdo dentro e fora do Tribunal.¥!

Ao que se sabe, até a0 momento esta preocupagio, apoiada pelo SMMP no
seu parecer de 6 de margo de 2007,'3? ainda nao foi vertida em termos de pratica

130 O discurso de tomada de posse da nova Procuradora-Geral da Republica, Joana Marques
Vidal, de 12 de outubro de 2012, tendo sido necessariamente curto, permite realgar duas
tematicas que podem indiciar as prioridades a desenvolver no futuro: organiza¢io e promogao
da igualdade dos cidadaos. Como referiu, é preciso que o Ministério Publico «assuma as
responsabilidades de coordenagio, orientagio e articulagio, no dmbito da procura de uma
organizagdo moderna, mais flexivel e mais eficaz que responda as exigéncias e desafios atuais
e que por esta forma, também, seja um fator essencial da promocio da igualdade do cidadao
perante a lei». Estas ideias foram reforcadas no discurso de Abertura do Ano Judicial, que
ocorreu a 1 de fevereiro de 2013. Ver os dois discursos na integra em <http://www.pgr.pt/
intervencoes/intervencoes.html>.

131 Documento de reflexdo elaborado pela Comissio de Revisao do Regulamento de
Inspe¢des do Ministério Publico, presidida por Rodrigues Maximiano, em 2007, para
o Conselho Superior do Ministério Publico (ver <http://www.smmp.pt/wp-content/
reginspeccoes.pdf>).

132 Parecer do SMMP para o CSMP sobre a “Revisdo do Regulamento e Sistema de Inspecgoes”
enderegado ao Exmo. Senhor Conselheiro Dr. Rodrigues Maximiano, 6 de margo de 2007 <www.
smmp.pt/wp-content/parecer_-revisao_reg_sist_inspeccoes.pdf>.



O MINISTERIO PUBLICO E O PAPEL DE INTERFACE

inspetiva e ndo foi assumida pelo Conselho Superior do Ministério Publico como
fazendo parte integrante do modelo de avaliagdo dos magistrados.

Por ultimo, ao Ministério da Justica cabe a missdo, em articulagdo com as
restantes areas governamentais, de legislar no sentido de promover o funcio-
namento do sistema judicial da melhor forma possivel, elaborando, com esse
objetivo, medidas que promovam melhorias na gestdo dos tribunais e dos
processos, celeridade na resolucio dos litigios e efetividade na aplicacio da
justica. Contudo, as reformas legislativas mais recentes procuram operar mais
sobre as consequéncias do que nas causas, ao tentar resolver legislativamente
o nimero crescente de agdes que entra em tribunal, sem integrar solucoes
para muitas das causas, que envolvem a resolugio de problemas abrangentes,
da competéncia de outros ministérios, do Governo em geral e do modo de
funcionamento da sociedade. Deste modo, muitas das prioridades delineadas
acabam por ter efeitos na procura dos tribunais através, principalmente, da
introducdo de critérios restritivos e/ou de aumento das custas judiciais, bem
como introduzindo novas medidas desjudicializadoras e/ou de informalizacio
dajustica (mecanismos de resolugdo alternativa de litigios, que assumem, em
casos pontuais, um cardter obrigatério). A jungdo do contexto descrito a uma
situacdo de grave crise financeira do Estado, a que jd se aludiu diversas vezes,
provoca no sistema judicial um acréscimo de dificuldades e um potencial
aumento da conflitualidade que chega aos tribunais, mesmo numa tendéncia
de introdugio de critérios restritivos e de aumento de custas judiciais (onde
as condi¢des para aceder ao apoio judicidrio sdo cada vez mais dificeis, por se
ter reduzido bastante o limite dos valores dos rendimentos acima dos quais
os cidaddos deixam de ter direito ao apoio).

Perante as dificuldades acrescidas que se colocam ao acesso dos cidadaos ao
direito e a justiga, e que ja foram descritas, de seguida serdo analisadas de forma
sucinta algumas questoes que envolvem a atividade profissional dos magistrados
do Ministério Publico na rela¢o de proximidade com os cidaddos e que tém um
grande potencial para a superagdo de algumas das atuais lacunas do sistema judi-
cial. Desde logo, através do atendimento ao ptblico por parte dos magistrados
do Ministério Pablico, incluindo as praticas desenvolvidas, a proximidade dos
servicos em relagdo aos cidadios, por via da geografia da distribuigao territorial,
e a “conflanga” que os cidaddos depositam nos tribunais, neste caso, através dos
magistrados do Ministério Publico.
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4.1. “Porta de entrada” no sistema: os servigos do Ministério Piiblico

A maior parte dos magistrados do Ministério Publico que desempenha fungées
nos tribunais de primeira instancia, de competéncia genérica ou especializados,
como ¢ a drea penal, civel, administrativa, laboral ou de familia e menores, tem
horérios de atendimento ao publico, permitindo o acesso dos cidaddos a um
processo informal de auscultagdo de opinido por parte de uma autoridade judi-
cial. Estes processos, segundo os relatos de muitos magistrados do Ministério
Publico que foram contactados ao longo deste e de outros projetos, bem como
dos dados do inquérito aplicado (que sdo analisados no Capitulo 4), permitem
confirmar, assim, a prestacio de informacdo e consulta juridica aos cidadaos.
E, de facto, uma “porta de entrada” no sistema integrado de acesso ao direito
e a justica dos cidadaos. Contudo, sendo uma “porta de entrada” judicial, tem
caracteristicas multifacetadas, como se continuara a analisar neste capitulo.

A prestagio destes servi¢os permite fazer uma triagem dos assuntos levados
pelos cidadios, podendo estes ser esclarecidos logo no momento ou, entéo, ser
encaminhados para a apresentagio de um processo judicial ou, pelo menos,
haver um aconselhamento dos cidaddos nesse sentido. No 4mbito da prestagio
de informacdo e consulta juridica, os magistrados do Ministério Piblico podem
ajudar a resolver de imediato os assuntos que preocupam e afligem os cidadaos.
Foi importante auscultar diversos magistrados durante os debates publicos em
que esta tematica foi apresentada — por exemplo, no decurso dos dois congressos
anteriores organizados pelo Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico -,
tendo sido relatadas préticas muito diferenciadas sobre a forma como operacio-
nalizaram este servico, muitas das vezes sem o considerarem como um servigo
de grande potencial de resolugio de conflitos, mas apenas como um mecanismo
que procura responder a procura dos cidadaos.

As situagdes que os magistrados sdo “chamados” a resolver envolvem os mais
diversificados assuntos, dependendo do tribunal em que exercem fungdes.
O estudo financiado pelo Instituto de Investigacio Interdisciplinar, relativo ao
Tribunal de Trabalho e ao Tribunal de Familia e Menores de Coimbra, permi-
tiu, por exemplo, recolher alguns indicadores sobre os assuntos mais comuns,
bem como o desfecho do primeiro contacto dos cidadios com os tribunais.!3

133 Qs dados recolhidos ndo sdo, contudo, sistematizados nem completamente fidveis.
Por um lado, nem sempre sdo preenchidos pelos préprios magistrados e, por outro, nem
sempre os arquivos destas fichas de atendimento sdo preservadas relativamente aos anos
anteriores. Esta tltima situacio verificou-se em ambos os tribunais estudados em Coimbra
(Ferreira et al., 2007).
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A grande maioria da procura dos cidaddos busca o esclarecimento das mais
variadas questdes (75 a 85%, consoante os anos), nao sendo possivel deter-
minar, em concreto, por falta de informacio, a natureza dos esclarecimentos
solicitados. No entanto, foi possivel constatar que 7 a 15% dos cidadaos, con-
soante os anos, foram reencaminhados para uma outra entidade ou servigo
mais adequado para a solucdo do seu caso. A informagio contida nas fichas de
atendimento nao permite, contudo, verificar se os esclarecimentos providencia-
dos tiveram como desfecho, entre outras possibilidades, o aconselhamento de
reencaminhamento para outra entidade, de forma integrada com as informagoes
prestadas. A impossibilidade de obter informag6es mais discriminadas, quer em
tribunais concretos, quer na recolha dos dados efetuada de forma centralizada
pela Procuradoria-Geral da Republica, dificulta a construgdo de uma anélise
mais profunda, apenas complementada com os resultados das entrevistas e
intervengdes orais de muitos magistrados, em conversas ou nos congressos, que
mais ndo fazem do que permitir ilustrar a diversidade de situagGes existentes
nos mais variados tribunais.

O atendimento dos cidadaos por parte dos magistrados do Ministério Pablico
ndo ¢ igual em todos os tribunais, como foi possivel constatar pelo levanta-
mento que foi realizado (Ferreira et al., 2007) e pelos relatos de magistrados
do Ministério Pablico que nos ultimos anos foram interpelados sobre a tema-
tica. De facto, a variacio de situagdes é enorme. H4, contudo, que efetuar uma
diferenciacio a priori entre dois tipos de atendimento, como se pode constatar
com bastante clareza:

- o atendimento administrativo, em que o cidaddo apenas junta uma peca ao
processo em curso no tribunal ou procura saber o estado do seu processo, sendo
atendido maioritariamente por um funciondrio judicial,

- o atendimento juridico, em que hd prestagdo de informagdes e uma eventual
solugdo do problema ou o seu reencaminhamento para uma outra fase processual
ou entidade competente, com um atendimento efetuado principalmente pelo
magistrado do Ministério Publico.

Esta distingdo ¢ importante porque implica analisar dois tipos de atividades
cujos protagonistas sio os magistrados do Ministério Publico e os funciondrios
judiciais dos servigos do Ministério Publico. Os segundos operacionalizam o
atendimento administrativo, que, na maior parte das situacdes, se centra na presta-
¢do de informagdes bésicas sobre 0 andamento do processo, os procedimentos a
adotar em caso de pretensao de interpor a¢ao em tribunal ou a simples entrega
de documentos para juntar a processos ji a correr; os primeiros reportam-se,
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principalmente, ao esclarecimento de questdes juridicas sobre a viabilidade de
uma possivel acdo, a definicio da entidade mais competente para solucionar
o problema, as questoes juridicas em causa no litigio ou, ainda, e entre outras
possibilidades, a viabilidade da acdo tendo em consideragio os dados fornecidos,
de forma provisdria, pelos cidaddos. A estes esclarecimentos, providenciados
pelos magistrados do Ministério Publico, acresce a possibilidade de, logo nesta
fase inicial de contacto, se poder estabelecer uma estratégia de intervengao,
em fase pré-judicial, de auscultagdo das partes para tentativa de chegar a uma
solugdo consensual, como a adogio de procedimentos que, tecnicamente, se
podem descrever como préticas de conciliagio, mediagdo ou arbitragem (ainda
que sem cardter vinculativo).!3*

H4 a realgar, nesta anélise da referida distingao, que, tal como se inferiu no
trabalho referido de Ferreira et al. (2007), em muitas das situacées, parte dos
esclarecimentos prestados no atendimento juridico sao efetuados por funciondrios
judiciais com experiéncia, sem confirmar junto do magistrado do Ministério
Publico a validade da informacdo transmitida. O facto de muitos funciondrios
judiciais exercerem funcées durante varios anos nos servicos do Ministério
Puablico (ou nos tribunais em geral), confere-lhes, segundo vérios magistrados
entrevistados, competéncias suficientes para esclarecer situagoes mais rotineiras
e simples. No entanto, nio existe a verificagio ou validagdo da informacao pres-
tada, nem ¢ possivel indagar se os cidadaos foram devidamente esclarecidos e,
mais importante, se confiaram nas respostas obtidas, dado que procuraram uma
legitimidade “judicial”, corporizada nos magistrados do Ministério Publico, e
apenas conseguiram o que se pode designar por informagio “em segunda mao”.

As fichas de atendimento consultadas, para os casos dos tribunais de Familia
e Menores e do Trabalho de Coimbra, ndo permitem, na maioria dos casos,
inferir as situagdes em que esta situa¢do ocorreu. Também os dados nacionais,
obtidos através dos relatérios de atividades da Procuradoria-Geral da Republica,
que disponibilizam dados a partir de 2005, ndo permitem efetuar uma andlise
mais profunda onde essa distin¢do possa ser confirmada. Finalmente, ndo ¢é
igualmente possivel perceber se muito do atendimento administrativo é registado

134 Por curiosidade, segundo o relatério da European Commission for the Efficiency of Justice,

do Conselho da Europa, existem Ministérios Publicos que desempenham oficialmente
funcdes de mediagdo, como é o caso de Franga na drea penal ou da Crodcia em diferentes
dreas de intervengio (CEPE], 2010: 109 ss.), embora na maioria dos paises este “servigo” seja
providenciado fora do tribunal, principalmente por entidades privadas.
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ou se, simplesmente, é prestado de forma informal, sem ser contabilizado na
atividade geral dos servigos.

E, assim, possivel constatar que nem sempre os dados disponibilizados pelos
poucos tribunais que recolhem informagdes referentes ao atendimento permi-
tem efetuar esta distingdo, sendo dificil de avaliar qual a percentagem efetiva
que se refere apenas a atendimento administrativo. Mais, a reflexdo sobre o fun-
cionamento e pertinéncia dos servigos de atendimento ao publico no Ministério
Puablico s pode ter maior consisténcia se a recolha de informacéo, que requer
préticas harmonizadas e procedimentos de registo bem definidos, for efetuada
anivel nacional. J4 a questdo relativa ao papel que os magistrados do Ministério
Publico e os funciondrios judiciais devem ocupar — de forma diferenciada e
devidamente balizada, mas garantindo uma boa articulagio entre si — ¢ crucial
ndo s6 para o reconhecimento que o Ministério Publico atribui & sua relagio
com os cidaddos, mas essencialmente para o direito que o cidaddo tem de ser
esclarecido pelo ator mais capacitado para o efeito. O atendimento ao publico
nio pode estar, portanto, como foi possivel observar, sujeito a boa vontade
de funciondrios judiciais com experiéncia e competéncia, salvaguardando o
magistrado do Ministério Publico, sem que tal op¢ao seja devidamente definida
pelos servicos competentes do Ministério Publico, seja a nivel nacional, pela
Procuradoria-Geral da Republica, seja a nivel das competéncias dos distritos
judiciais, por via da coordenacio do Procurador-Geral Distrital.

Em suma, a distingdo que se efetua, entre atendimento juridico e atendimento
administrativo é importante para o repensar das praticas em curso nos servigos
do Ministério Publico, avaliando os resultados deste servigo, adaptando a sua
existéncia as necessidades dos cidaddos e reorganizando o seu funcionamento
em fun¢io da necessidade de garantir que o atendimento é prestado, em cada
momento, pelo profissional que tem a competéncia para o exercer (e nio ser
exercido por delegacio, formal ou informal). Sendo uma das “portas de entrada”
mais importantes no acesso ao direito e a justica, os servicos do Ministério
Puablico, magistrados e funciondrios, assumem uma importancia assinaldvel no
desempenho do jé referido papel de interface.

4.2. O atendimento ao piiblico: a formagdo na diversidade de prdticas (in)formais
A recolha de dados, efetuada ao longo dos tltimos 10 anos, em diversos proje-
tos de investigagdo (Pedroso, Trincdo e Dias, 2003b; Ferreira, 2005a; Ferreira
et al., 2007), a realizagdo de entrevistas e focus groups, o contacto (in)formal
com varios magistrados, os resultados do inquérito realizado (e analisado no
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Capitulo 4) e a discussdo publica desta problemdtica permitiram recolher
os elementos necessarios para concluir pela existéncia de multiplas praticas
de exercicio nos servigos de atendimento ao publico no Ministério Publico.
A variedade de praticas nos diferentes servigos de atendimento ao ptiblico do
Ministério Publico resulta ndo s6 da inexisténcia de uma estratégia nacional
ou até distrital, mas também das especificidades existentes no trabalho dos
magistrados do Ministério Publico a desempenhar fun¢ées em tribunais de
especialidade, dimenséo e nimero de magistrados diferentes, como se verd ao
longo deste ponto. Face a atual realidade, a existéncia de um servigo institu-
cionalizado depende assim da vontade dos magistrados do Ministério Ptblico,
atendendo a diversos fatores ja enumerados, levando a que as praticas possam ser
alteradas, mesmo de forma mais profunda, pela simples mudanca dos titulares
com competéncia para implementar este servigo, por exemplo, aquando dos
movimentos de magistrados que ocorrem anualmente.

Existem tribunais que promovem o atendimento didrio, normalmente
quando existe um quadro de magistrados em niimero suficiente. Outros pro-
movem um hordrio fixo, semanal, quando o nimero de magistrados se reduz a
um ou dois. Outros ainda promovem diversos dias de atendimento, com hora-
rios diferenciados para permitir a cidaddos com diferentes disponibilidades
aceder aos servigos do Ministério Publico. A excecdo vai para o atendimento
de cidadios com processos j a correr em tribunal, sendo este processado pelo
magistrado responsavel pelo processo. Neste aspeto, tribunais de Trabalho e
de Familia e Menores, como os de Lisboa, com uma dimensao consideravel,
conseguem operacionalizar o servi¢co de atendimento com estabilidade,
rotatividade de magistrados e capacidade de adequagdo da resposta 4 varia-
¢do da procura. Ja outros servigos do Ministério Publico aplicam um regime
inconstante, sem estabiliza¢do de horario e ficando, em muito, dependente da
disponibilidade/disposicao e do “perfil” do magistrado em fungées, bem como
dos funcionarios que o assistem, podendo estes ser mais ou menos proativos
na triagem que efetuam junto dos cidadios.

A harmonizacio de procedimentos e horarios, adequados ao contexto social
e econémico e aos recursos humanos dos tribunais, parece ser um caminho
aconselhdvel dada a diversidade de situagdes. Se os cidadaos souberem com
antecedéncia os hordrios de atendimento, mais facilmente organizam a sua vida
pessoal e profissional. No entanto, a prevaléncia do horario de funcionamento
atual dos tribunais, das 9h30 as 12h30 e das 13h30 as 16, limita sobremaneira a
facilidade de acesso dos cidaddos, dado que, na maioria das vezes, os seus horarios
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profissionais sdo incompativeis com este hordrio.!3s Naturalmente, este no é um
problema exclusivo dos tribunais, mas exige que uma multiplicidade de meca-
nismos de resposta seja disponibilizada (consultas online ou por telefone, escalas
ou pontos de contacto privilegiados, marcagdo prévia do atendimento, etc.),
para que a limitagdo dos horarios ndo diminua as possibilidades de acesso dos
cidadaos ao direito e a justica.

O atendimento ao publico é uma competéncia que exige formagao e pre-
paracdo juridica, bem como uma sensibilidade social apurada.'*® Deste modo,
¢ preocupante e potencialmente lesivo dos direitos e interesses dos cidadios
que, algumas vezes, este servi¢o seja prestado nio por magistrados, mas por
funciondrios judiciais. Este ¢ um dado importante, que se reforca neste ponto,
porque é no primeiro contacto com o tribunal que o cidadao pode, efetivamente,
ter consciéncia dos seus direitos e ser confrontando com as diversas alternativas
que o seu problema pode suscitar e permitir. Deixar esta competéncia aos fun-
ciondrios judiciais — por muita experiéncia que possuam em termos da realizagio
de uma primeira triagem, decidindo se ¢ ou ndo um problema “digno” de ser
levado ao magistrado do Ministério Publico — parece ser um risco demasiado
elevado para os valores que, em regra, estao em causa.

Na senda do exposto no ponto anterior, a existéncia da distin¢io nos
servicos de atendimento entre atendimento administrativo e atendimento juri-
dico levanta diversos problemas que urge considerar. Em primeiro lugar, o
facto de haver ocorréncias nas fichas de atendimento relativas a entregas de
documentos para juntar aos processos, situa¢ao que os funciondrios podem
gerir facilmente, ndo diminui a importincia da necessidade de o magistrado

135 A aprovagio pela Assembleia da Republica, na generalidade, da proposta de
alargamento do horério dos funciondrios dos servigos publicos, de 35 para 40 horas semanais,
a 29 de julho de 2013, deverd ter um impacto no horario de funcionamento dos tribunais,
alargando o hordrio de atendimento ao publico (proposta de Lei n.? 153/XI1/2.*). O Decreto
N.2 167/XII, da Assembleia da Republica, foi publicado a 2 de agosto de 2013 e enviado
para promulgacio pelo Presidente da Reptblica a 8 de agosto de 2013. Ver <http://www.
parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx2ID=37782>.

136 Paulo Morgado de Carvalho, magistrado do Ministério Publico e ex-Inspetor-Geral
do Trabalho, defendeu que, face a variabilidade de praticas e aptidées, se torna necessario
institucionalizar e registar os servigos de atendimento do Ministério Publico, reinventando de
forma credivel uma “tradi¢do histdrica” que confere ao Ministério Publico uma especificidade
muito positiva na relagio com os cidaddos (intervengdo no dmbito do Curso de Formagio
sobre “Os novos desafios do direito do trabalho”, organizado em Coimbra pelo Centro de
Estudos Sociais e a Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, entre 9 e 17 de maio de 2008).
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do Ministério Pablico poder/dever avaliar as restantes situa¢ées, como, por
exemplo, as que dizem respeito aos contratos de trabalho ou a situagdes com
menores. Em segundo lugar, quando o atendimento nio ¢ efetuado pelo
magistrado do Ministério Publico, pode ocorrer uma dupla descredibiliza¢ao:
a da justica em geral, dado poder provocar uma frustragio das expectativas
do cidadio face ao seu intento inicial ao procurar o Ministério Publico, sendo
lesivo da imagem que tem do Ministério Publico e dos seus profissionais;
e ado préprio Ministério Publico, por considerar menos digna esta fun¢do de
contacto direto com o cidadao, situa¢ao que vai contra as fungoes previstas no
Estatuto, a tradicio histdrica institucional, o papel que reivindicam no c6m-
puto geral do sistema judicial e o cardter distintivo da fungdo de magistrado
(face ao paralelismo com o juiz).

No que respeita & alegada tradi¢ao histdrica institucional em que os magis-
trados do Ministério Publico atuavam, convém langar um olhar particular
para o papel desempenhado, com grande proximidade das populagdes, até
pela natureza mais rural do pais, por exemplo, antes do 25 de Abril de 1974.
A intervengdo de natureza mais informal era entdo uma pratica comum, onde
o exercicio da autoridade, até pelo contexto histérico do Estado Novo, dava
em regra resultados positivos, pelo menos no sentido em que os magistrados
procuravam exercer a sua influéncia. Mesmo atualmente, as situagdes relatadas
por muitos magistrados do Ministério Publico, em particular quando exercem
funcoes em tribunais de competéncia genérica em meios rurais ou urbanos de
pequena dimensao, remetem para essa dimensdo de proximidade, onde o con-
selho, a ameaga ou a simples intervengao apaziguadora do conflito ¢ suficiente
para se obter uma resolucdo do problema. Estas praticas foram igualmente
relatadas noutros tribunais instalados em meios urbanos de maior dimensio,
sendo, no entanto, até pela massificacdo processual, mais dificil ao magistrado
exercer essa “magistratura de proximidade”.

O atendimento ao publico efetuado pelos magistrados do Ministério Publico
levanta, assim, duvidas quanto & forma como vem sendo executado em termos
de hordrio e estabilidade do seu funcionamento, as praticas e procedimentos
adotados e & qualidade/credibilidade do servigo prestado. Atualmente comega a
sentir-se que o Ministério Publico, enquanto institui¢io e profissio, est a valo-
rizar mais esta componente da sua atividade jurisdicional, admitindo cada vez
mais que pode ter uma importéincia diferenciadora no exercicio da profissao em
nome dos direitos dos cidadios e, na perspetiva com que o assumem, em nome
de uma revalorizacio profissional e legitimacio externa pelo papel que podem
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desempenhar na promogdo do acesso ao direito e a justica. Por conseguinte,
organizar, definir, profissionalizar e revalorizar estas priticas passou a estar nas
prioridades das agendas politicas dos diversos intervenientes que defendem o
Ministério Publico, mesmo que nio tenha um carater prioritario face a outras
problematicas que afetam o Ministério Pablico.

4.3. Ageografiados direitos dos cidaddos: aterritorializagido do Ministério Piiblico
A prestacio de um servico de dmbito nacional, com uma distribui¢do geografica
efetiva, garante aos cidadaos um acesso fécil, rapido, informado e gratuito. Esta
¢ uma das vantagens que a atual distribui¢do territorial dos servi¢os do Ministé-
rio Publico assegura, pelo modelo de organizacio judicidria que ainda vigora e
as fungbes que desempenha. Naturalmente, a reforma do mapa judicidrio que
estd atualmente em discussdo publica pode vir a alterar substancialmente esta
realidade se ndo for acautelada a sua existéncia e asseguradas, e melhoradas, as
caracteristicas atuais do servi¢o de atendimento ao ptblico. Contudo, a andlise
que se pode efetuar consubstancia-se, principalmente, no modelo vigente,
ainda que se pondere, desde j4, a tendéncia de concentracio dos tribunais
(DGAJ, 2012). A prestacdo do apoio aos cidadios na perspetiva da distribuicdo
territorial dos servicos, nas vérias facetas que o atendimento pode integrar,
levanta, entre outras, quatro questdes principais, nomeadamente: 1) a inexis-
téncia de alternativas; 2) a tradi¢do histérica do papel do Ministério Publico;
3) a complementaridade ou concentracio de servigos; 4) e os custos financeiros
associados (incluindo as componentes ligadas a deslocacio e a prestagio de
servigos, que de seguida se apresentam em mais detalhe).

Em primeiro lugar, a inexisténcia de servicos alternativos na prestagio de
informacGes ou na atuagdo junto dos cidaddos com a mesma cobertura terri-
torial, bem como, e tal como se referiu atrds, a deficiente cobertura nacional
dos Gabinetes de Consulta Juridica,'®” da responsabilidade da Ordem dos

137 Sobre a cobertura territorial dos Gabinetes de Consulta Juridica, o servico prestado aos
cidaddos e a sua avaliagdo, ver o trabalho de Pedroso, Trincio e Dias (2002), onde ¢ possivel veri-
ficar que nunca foi um servigo em que a Ordem dos Advogados e o préprio Ministério da Justiga
apostassem para prestar um verdadeiro servigo de consulta juridica aos cidadaos, face ao funcio-
namento irregular e precario efetuado no momento da avaliagao. Desde entio, os poucos dados
disponibilizados no site do Ministério da Justi¢a apenas permitem confirmar que a situagao pouco
se alterou. Ao consultar o relatério relativo ao ano de 2011 (<http://www.siej.dgpj.mj.pt>),
constata-se que foram efetuados apenas 2732 atendimentos nos 17 Gabinetes que, alegada-
mente, estiveram em funcionamento, apesar de nem todos disponibilizarem os dados. O nimero
de consultas tem vindo a descer, tendo sido de 4896 em 2008, 3112 em 2009 e 3008 em 2010.
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Advogados e das Cimaras Municipais (num acordo contratualizado com o
Ministério da Justica), torna a presenga do Ministério Publico ainda mais
imprescindivel. Também o baixo nimero de outras estruturas nio judiciais
de informagdo e consulta juridica, mesmo em 4reas mais especializadas, limita
as possibilidades de escolha dos cidaddos. De realcar ainda que a distribui-
¢do nacional de advogados ou de gabinetes/postos de atendimento de vérias
entidades publicas (como, por exemplo, a Autoridade para as Condicoes
do Trabalho, Comissdes de Protec¢do de Criancas e Jovens), também nio
garante a mesma cobertura que os magistrados do Ministério Ptblico podem
proporcionar. No caso dos advogados, hd ainda a questdo da necessidade de
pagamento dos seus servi¢os, algo que ndo ocorre com a alternativa de recorrer
aos magistrados do Ministério Publico, facto que, para muitos cidaddos, pode
fazer a diferenca, ainda mais em contexto de grave crise econémico-financeira,
em que a redugdo de rendimentos, em particular nas classes médias e baixas,
tem ocorrido com uma profundidade preocupante.

Em segundo lugar, esta distribui¢io territorial tem permitido aludir a
alguma tradi¢do histérica no estabelecimento de uma relagdo direta e infor-
mal entre os cidadios e os magistrados do Ministério Publico. Esta tradi¢ao
¢ bem vincada na drea penal — nos tribunais de Competéncia Genérica -
e tem vindo a ser refor¢cada no ambito da justica laboral e de familia e meno-
res. De referir, no entanto, que esta alegada tradigdo resulta bastante da
inexisténcia histdrica de alternativas que permitissem aos cidaddos optar
por outra entidade, incluindo advogados, que rareavam em muitas zonas de
Portugal até ha poucas décadas, algo que ainda acontece atualmente nalgu-
mas zonas. E que a distribui¢do nacional dos advogados corresponde também
ao nivel da procura dos tribunais, pelo que o Bastondrio da Ordem dos
Advogados e os Presidentes de Cdmaras Municipais em que estd prevista a
extingdo de tribunais na proposta de reforma do Mapa Judicidrio (M], 2012a)
alertam para a dupla discriminagdo negativa a que as dreas com menor den-
sidade populacional sdo votadas: a desertificacdo da populacio e dos servi-
cos publicos de apoio. Naturalmente, este fenémeno contribuira, tanto na
justica como nos restantes servi¢os publicos, com especial destaque para a
satide, educacio e seguranga social, para uma légica de concentragio terri-
torial em aglomerados urbanos de maiores dimensées, com os consequentes
problemas que dai advém, como a necessidade de adaptar as estruturas,
equipamentos e servigos a uma maijor procura, os custos acrescidos nas
deslocagdes, o desmembramento das organizagdes de cardter mais rural ou
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semiurbano, ou seja, e em suma, desequilibrios maiores na coesao territorial
e social.!%

Uma terceira dimensao importante, relacionada com a distribuigéo territo-
rial dos Tribunais, diz respeito a possibilidade/necessidade de, nas localidades
onde nio existem tribunais especializados, o primeiro atendimento em diversas
dreas juridicas (como, por exemplo, nas dreas laboral, de familia e menores ou
administrativa) poder ser feito pelo magistrado do Ministério Publico a exercer
fungoes junto do tribunal de competéncia genérica. Em caso de incapacidade
de satisfazer o cidadao ou de manifestar algumas duvidas juridicas, este magis-
trado podera sempre contactar o magistrado do Tribunal competente mais
préximo, em termos de competéncia territorial, para poder efetuar nao sé um
esclarecimento répido, mas também para poder marcar, previamente, uma ida
do cidadao ao respetivo tribunal especializado, indicando os procedimentos a
adotar. Esta articulagdo intraprofissional é importante para alargar a capacidade
de resposta do préprio Ministério Publico, dotando-o de uma maior flexibili-
dade e assegurando ao cidadao que apenas efetuard uma deslocagio em caso de
necessidade. Deste modo, a complementaridade e articulagio dos magistrados
do Ministério Pablico pode evitar algumas dificuldades que a concentragdo
dos tribunais especializados provoca no acesso dos cidaddos em determinadas
localidades. Esta dimensio pode adquirir uma importéncia ainda maior na logica
da proposta da nova reforma do mapa judicidrio, em que passam a existir as
designadas “extensdes judiciais” ou Instancias Locais (M], 2012a; Dias, 2013b),
que, contudo, ndo parecem prever a existéncia de um magistrado do Ministério
Puablico, mas tio-somente funciondrios judiciais para efetuar o ja referido aten-
dimento administrativo.

Por fim, numa quarta dimensao, hd o problema dos custos associados, nao sé a
toda a tramitagdo do processo judicial, com ou sem apoio judicidrio (com ou sem

138 Sobre a problematica da importincia da coesao social e territorial, veja-se, por exemplo,
o Livro Verde sobre a Coesio Territorial Europeia — Tirar Partido da Diversidade Territorial, elaborado
pela Unido Europeia, em 2008 <http://www.dgotdu.pt/ue/LivroVerdeTC_pt.pdf>, ou os
trabalhos de Alves (2001) e Reis (2011), e, fazendo um paralelismo com as politicas de
distribuicdo territorial na drea da saide, Santana (2005). As politicas publicas nacionais nio
tém conseguido, ao longo das tltimas décadas, inverter as tendéncias de litoralizagdo territorial,
com o consequente agravamento das dificuldades de gestdo das zonas urbanas litorais que
provocam um decréscimo da qualidade de vida global. Os trabalhos do OPJ realgaram j4, em
diferentes momentos e com objetivos distintos, a importincia das questdes do territdrio e da
distribuigdo geografica, incluindo, numa perspetiva comparada, na area da justica. Ver Pedroso,
Trincdo e Dias (2002) e Santos, Gomes et al. (2006, 2010).
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constitui¢do de advogado), mas igualmente aos custos de deslocacio e de ausén-
cia do posto de trabalho. A globalidade destes custos pode ser, assim, um fator
limitativo ao exercicio da justica por parte dos cidadios. Deste modo, um bom
atendimento que contemple as diversas op¢oes de que os cidaddos dispoem
¢ uma mais-valia para o cidadio e pode ajudar, numa fase precoce, a resolver
situagdes que, & partida, seriam resolvidas apenas em sede de julgamento ou,
numa outra perspetiva, ajudar a chegar a uma solugio consensual (mesmo que
informal) ou reencaminhar para a entidade que pode prestar apoio adequado na
resolugdo do problema. Por conseguinte, é dever do Ministério Puiblico ter em
consideragio, na organizagio e avaliagdo dos servigos que presta & comunidade,
a dimensdo dos custos para os cidaddos e também para o Estado, dado que um
maior esfor¢o em termos organizacionais e profissionais na prestagao de um
servi¢o a montante pode diminuir os custos globais a jusante. Basta pensar nos
custos que tem para o sistema judicial o arrastar dos processos nos tribunais,
onde, muitas vezes, um litigio de solugdo simples pode levar muito tempo a
resolver, envolvendo multiplos atos administrativos e judiciais.

A anilise anterior permite constatar que a articulagdo intraprofissional ¢ uma
realidade ainda muito frégil, que decorre mais do ativismo do magistrado do que
de uma pratica profissional institucionalizada resultante da formagao profissional
ou de diretivas superiores. Deste modo, pelo que foi possivel inferir, esta arti-
culagdo ¢ ténue, limitada e dependente das relagbes pessoais entre magistrados.
Existe, mas com uma amplitude e eficdcia muito limitadas. A “sensibilidade”
social dos magistrados também ¢ diversa, sendo ainda dependente do volume
processual que acumulam, dos meios humanos e materiais de que dispéem e do
volume da procura que existe junto do seu servi¢o. Deste modo, o planeamento
adequado da resposta esta limitado pelo enquadramento institucional e pelos
meios disponiveis, pelo que a superagdo destas dificuldades coloca a prova as
qualidades dos magistrados, que, como se verd mais a frente, acabam por con-
tar mais para a satisfacdo pessoal e profissional do que para o reconhecimento
institucional (por via das avaliagdes).

4.4. A “confianga” dos cidadaos: credibilidade, competéncia e independéncia
A “imagem” de credibilidade, competéncia e independéncia que emana dos
magistrados ¢ um outro fator que pode contribuir para a confianga dos cidadaos
nos servigos prestados através do atendimento. Apesar de todas as polémicas
a volta da justica, os inquéritos ou as sondagens demonstram que os tribunais
e os magistrados geram, ainda, um clima de confianga junto dos cidadaos, pela
sua aura de competéncia e independéncia na presta¢io de um servico piblico,
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sem nada que os mova, em geral, para além do cumprimento da sua fungio de
forma isenta (Santos et al., 1996; Mendes, 2004).

Neste contexto, ¢ importante ter em consideragio os mecanismos que
influenciam a construcio social da “confianca” dos cidadios na justica e nos
seus profissionais, ji que os discursos dos meios de comunicagdo aludem, na
maioria das vezes, a situa¢oes de “crise” na justi¢a ou, pelo menos, de mau fun-
cionamento e desempenho. Como refere Santos, hd que integrar na analise da
imagem publica da justica a distin¢do

entre duas grandes formas de justica: a justica de rotina e a justica que designo
de justica dramdtica. A justica de rotina é aquela que ocupa 99% do trabalho
dos magistrados e funcionarios. Sao as intervengées nos processos de cidadios
anonimos, os quais, ainda que levantem problemas juridicos mais complexos ou
obriguem a uma investigac¢ao criminal mais complexa, nunca terdo interesse para
a opinido publica. Ao contrario, a justica dramatica, apesar de representar uma
pequena frac¢do do trabalho judicial, é a que atrai a aten¢do da comunicagao
social. A justica dramdtica tem lugar sempre que os tribunais «julgam para cima»,
ou seja, sempre que julgam arguidos econémica, social ou politicamente pode-
rosos. A justica dramdtica traz os tribunais para a ribalta medidtica e nio envolve
necessariamente problemas juridicamente complexos (Santos, 2005a: 78-79).

A construgdo da imagem que os cidaddos tém da justiga é, assim, muito
influenciada pela visibilidade mediatica de um conjunto reduzido de processos,
que, mesmo assim, acabam por nio levar a uma avaliagio consentinea com
o que os meios de comunicagdo transmitem, ou seja, apesar deste discurso
medidtico recorrente e do avolumar de casos sucessivos de insucesso da justica
na investigacio e/ou condenagio de “poderosos”, a imagem que os cidadios
consolidam ¢ muito mais positiva do que seria de prever.!3!4° De referir que,

139 Este fendmeno ndo é exclusivo da justica, como é possivel observar nos dois inquéritos
realizados no Observat6rio Permanente da Justi¢a, no Centro de Estudos Sociais (Santos et al.,
1996; Mendes, 2004), alargando-se, por exemplo, 4 drea da saude, onde, em dois inquéritos
espacados temporalmente (2001 e 2008), é possivel observar que a “imagem publica” do
funcionamento dos servicos de satide publica ¢ muito mais positiva do que seria de antever
face ao discurso medidtico, que é excessivamente negativo (Cabral, 2002; Cabral e Silva, 2009;
Silva, 2011). Apesar de tudo, existe uma lacuna na investigagio sobre a perce¢io da imagem
dos cidadaos em relagdo 4 justica, sendo necessario que os trabalhos referidos na drea da satide
fossem também efetuados regularmente na drea da justiga.

140 A mediatizagdo da justica levanta varios problemas, que Rodrigues (1999a: 51) sintetiza
muito bem no seu trabalho de anélise da legitimidade social e politica da justica, em que os
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nos trabalhos referidos relativos aos inquéritos a populagio com experiéncia
em tribunal, a perce¢io sobre o desempenho da justiga ¢ globalmente positiva
(Santos et al., 1996; Mendes, 2004), pelo que a legitimidade social e politica,
como refere Rodrigues (1999c: 51), se encontra assegurada, atribuindo um
maior espago de atuacdo aos operadores judiciais, em particular juizes e magis-
trados do Ministério Publico.

Os magistrados do Ministério Publico beneficiam, assim, do crédito que os
cidaddos atribuem & sua competéncia e 4 independéncia com que exercem as
suas fungdes para poderem garantir, com total legitimidade, um conjunto de
agdes que ndo estavam, nas tltimas décadas, completamente assimiladas como
constituintes do nucleo da profissdo. No entanto, embora atribuindo-se-lhes
pouca relevancia, como se referiu atrds, eram desempenhadas de uma forma
muito condicionada pela formacdo profissional recebida no Centro de Estudos
Judicidrios e pelas posicdes e prioridades da Procuradoria-Geral da Republica
e, também, do Sindicato dos Magistrados do Ministério Ptblico (mais preocu-
pados, por vezes, em garantir um estatuto paralelo ao dos juizes, por replicagio,
do que em construirem uma profissdo com especificidades proprias). Mesmo
assim, a capacidade dos magistrados do Ministério Publico poderem resolver as
situagdes com que sdo confrontados através do encaminhamento dos cidadios
para outras entidades mais competentes e especializadas confere-lhes um grau
de confianga e competéncia por conhecerem bem o sistema que integram.

A atuagdo dos magistrados do Ministério Publico pode, deste modo, passar
por varias etapas, em sequéncia, em alternativa ou em simultaneo. A titulo de
exemplo, na drea laboral, 0o magistrado pode: a) (re)enviar o trabalhador para o
sindicato, caso seja sindicalizado e o sindicato possa oferecer servigos juridicos;
b) encaminhar o trabalhador para requerer o apoio judicidrio junto da Seguranga
Social, quando aplicavel, para que lhe seja nomeado um advogado; ¢) proceder
ao esclarecimento da situa¢do que preocupa o trabalhador; d) implementar uma
estratégia de conciliacdo, procurando uma solugio entre as partes; e) efetuar
uma queixa & Autoridade para as Condi¢oes do Trabalho ou informar as entida-
des competentes de situagdes que nio sio da sua competéncia; e/ou f) aconse-
lhar o trabalhador a intentar uma agéo, a ser patrocinada pelo Ministério Pablico.

perigos emergentes de uma deficiente comunicagio podem provocar uma grave erosio na sua
capacidade de afirmacéo e funcionamento. Santos (2005b) complementa esta andlise, sobre
os perigos de uma deficiente comunicagio entre a justica e os meios de comunicagio, no seu
trabalho reflexivo sobre a transformagdo dos mecanismos de comunicagao e didlogo num
momento em que hd uma introdu¢io maciga de novos instrumentos tecnolégicos.
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Este conjunto de a¢des permite, com grande celeridade e conhecimento de
causa, ajudar os cidaddos a procurar a melhor solugdo ou pelo menos a conhecer
alguns dos mecanismos que estdo a sua disposigdo. A intervengao, financeira e
funcionalmente desinteressada, por parte dos magistrados do Ministério Publico
leva a que estes profissionais possam, de forma eficaz, servir de interface entre
a multiplicidade de mecanismos existentes dentro do sistema e os interesses e
anseios dos cidadaos.

O sucesso nesta atuagdo permite, por um lado, efetuar uma triagem efetiva
dos processos que chegam a fase judicial em tribunal, diminuindo a procura,
reduzindo os custos e participando na realizagdo de uma justica mais célere e,
logo, mais eficaz, e, por outro lado, contribuir para que, profissionalmente, o
Ministério Publico construa uma imagem publica baseada na confianga, em que
elementos como a credibilidade, competéncia e independéncia sao fulcrais para
a reconstrugio de um projeto profissional sustentado numa legitimidade nao
s6 judicial, mas essencialmente social, politica e cidada.

4.5. O espago e o lugar de interface do Ministério Piiblico: breve caracterizagdo
O papel de interface que se procurou descrever, em vérias dimensoes, confere ao
Ministério Publico um lugar privilegiado na resolucao de litigios, tanto em fases
pré-judiciais como judiciais, na busca das melhores solucoes para a realizagio
da justica e dos anseios dos cidadaos e, a0 mesmo tempo, permite-lhe ocupar
na arena do sistema integrado de resolugio de conflitos um espago muito mais
abrangente, complexo e dotado de atributos que transforma esta magistratura
num interlocutor com instrumentos poderosos para o cumprimento dos valores
constitucionais atribuidos ao poder judicial.

A descricdo efetuada atrés, das diversas dimensdes que compdem este seu
papel, permite sintetizar algumas das caracteristicas que envolvem a sua atuagio
como ponto fulcral de interface na resolugdo dos problemas dos cidadaos. Em
primeiro lugar, a capacidade de intervir informalmente, através do servigo de
atendimento ao publico, logo numa fase inicial de procura dos cidadios, ava-
liando as necessidades que os cidadaos sentem. Em segundo lugar, a intervencio
na prestacio de informagdes juridicas adequadas, revestindo a forma de consulta
juridica, podendo ainda aconselhar os cidaddos a avangar com um processo
judicial que, posteriormente, podera vir a ter o seu patrocinio em tribunal, sem-
pre que a legislagdo o permita. Em terceiro lugar, a convocagio das partes em
conflito, de forma informal, procurando efetuar procedimentos conciliatérios
ou de mediagdo num momento pré-judicial, apelando ao bom senso para que se
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atinja uma solucdo a contento das partes e dentro da legalidade exigida para o
conflito em causa. Em quarto lugar, o encaminhamento dos cidadaos para outras
entidades que podem ser mais adequadas para resolver o seu problema ou cla-
rificar as suas davidas, ou convocando outros atores do sistema com uma maior
responsabilidade/capacidade para resolver o problema, de entre as multiplas
entidades, publicas e privadas, que atuam junto das diferentes 4reas juridicas.
Por fim, em quinto lugar, a promogéo da articulacio entre as diversas entidades
ou atores que podem contribuir para uma melhor e mais célere resolugio dos
problemas apresentados pelos cidadaos, que, por vezes, pode implicar a neces-
sidade de efetuar reunies e contactos telefénicos, entre outras diligéncias, para
que a resposta dessas entidades seja completamente eficaz.

As caracteristicas descritas tém a potencialidade de conferir a este papel de
interface uma importincia que, até ao momento, ainda néo foi reconhecida,
quer pelos magistrados do Ministério Publico (e suas instdncias de governo e
defesa profissional), quer pelos restantes operadores judiciais, em particular os
advogados, que veem nesta atividade uma concorréncia desleal e uma usurpagio
de competéncias, defendendo que o Ministério Pablico ndo pode atuar numa
drea onde aos advogados deve caber um papel principal. No entanto, é possivel
conceber esta intervencdo sem se verificar um atropelo das competéncias dos
advogados, dado que a legislacdo, nas diversas dreas juridicas, define, ainda que
com bastantes zonas hibridas, as dreas de atuagdo de cada profissao juridica.
Contudo, na maior parte das vezes, os cidaddos que recorrem aos servigos do
Ministério Pdblico ndo possuem os meios financeiros ou os conhecimentos
suficientes que os levem a ver nos advogados a op¢do principal sempre que
necessitam de esclarecer determinadas ddvidas ou resolver um problema
em concreto.

A intervengdo do Ministério Pablico, ao operacionalizar as caracteristicas
acima descritas, efetua-se principalmente junto das popula¢des mais desfavo-
recidas, pelo que a alternativa a isso é, muitas vezes, vedar o acesso ao direito e
a justiga, numa clara violagdo do principio consagrado na Constituigao Portu-
guesa. Acresce que a agao do Ministério Publico, ainda que se possa efetuar nas
diferentes areas do direito, adquire uma maior relevincia nas reas sociais de
intervencao: laboral e familia e menores. Por conseguinte, a consolidagao destas
praticas terd como efeito o aumento do acesso ao direito e 4 justica por parte dos
cidaddos mais desfavorecidos e vulneraveis socialmente, garantindo-se, assim,
o efetivo cumprimento dos direitos de cidadania.
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5. O Ministério Publico numa encruzilhada profissional: magistratura e
cidadania
A afirmagdo do Ministério Piblico como um projeto profissional de natureza
publica depende, em muito, da sua capacidade para construir um novo perfil de
atuacio que coloque a relagdo com o cidaddo num espago central da sua atividade
profissional, combinando, em simultineo, as competéncias judiciais e sociais.
Deste modo, a transformagao da profissio de magistrado do Ministério Publico,
tal como vem ocorrendo em diversas profissoes juridicas (Dias e Pedroso, 2002;
Dias, 2013b), encerra em si mesma um potencial de revaloriza¢o que nio pode
ser ignorado pelos atores intervenientes no campo politico e judicial.
Apresentam-se, de seguida, trés dimensdes que podem ajudar a com-
preender e a refletir sobre o potencial de transformacdo da magistratura do
Ministério Publico, que pode passar pela legitimacio profissional, nas suas
diversas vertentes, pela aquisi¢ao e/ou dota¢io de competéncias judiciais e
civicas e pela clarificagdo das fronteiras profissionais com outros operadores
judiciais.

5.1. A valorizagdo profissional do papel de interface: legitimacdo profissional
O atendimento ao puablico no acesso dos cidaddos ao direito e a justica tem
sido, desde hd muito tempo, uma vertente desvalorizada pelo Estado, pelos
magistrados ou pelos advogados. Podemos constatar esta realidade através da
andlise do papel, da evolugio e dos dados estatisticos referentes aos Gabinetes
de Consulta Juridica, de responsabilidade da Ordem dos Advogados, Estado
e autarquias locais, como j4 se referiu antes (Pedroso, Trincio e Dias, 2002;
M]J, 2005). Também se pode verificar que a criacdo de diversos mecanismos
de resolugido de conflitos opera mais na solucio de situagdes em curso do
que na prevengdo e no esclarecimento. Melhor tem sido a evolugio do
desempenho de alguns servigos ptblicos, como, por exemplo, a Autoridade
para as Condicées do Trabalho (IGT, 2007; ACT, 2011) - que melhorou o
acesso dos cidaddos 4 informacdo laboral, que ¢, igualmente, uma informa-
¢do juridica — e as Comissdes de Protegdo de Criangas e Jovens (CNPCJR,
2000, 2012), que permitem, com alguma informalidade, avancar com pro-
cessos que dificilmente entrariam no sistema por via do acesso ao tribunal
(Ferreira et al., 2007). As Lojas do Cidadio e, na sua versao virtual, o Portal
do Cidadio vieram, igualmente, contribuir para facilitar o acesso dos cidaddos
ndo s6 a concretizag¢do dos seus direitos e aos servigos providenciados pelas
diversas entidades publicas de forma integrada, mas também promover e
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facilitar o acesso dos cidaddos a obtengio de esclarecimentos, inclusivamente
juridicos, em diversas dreas.!#!

As profissoes juridicas, tal como outras com alto grau de formagao, procu-
raram, em regra e desde sempre, legitimar a sua fungio através do aumento da
especializacdo e da tecnicidade (Dias e Pedroso, 2002; Dias, 2013b). Contudo,
em tempos de crise de identidades profissionais, de reformulacio das funcdes e
competéncias profissionais e de uma crescente exigéncia de cidadania, as pro-
fissdes juridicas procuram revalorizar-se profissionalmente através do contacto
direto com a razio da sua existéncia: os cidadaos. Todavia, estranhamente, isso
ainda nio ocorre na sua plenitude no caso dos magistrados em Portugal (juizes
e magistrados do Ministério Publico).

Os magistrados do Ministério Publico, como atores privilegiados no con-
tacto com os cidaddos em tribunal, tém operado um triplo erro, que contribui
para a ndo valorizacdo profissional do contacto com os cidaddos, na sua estra-
tégia de (re)valoriza¢do da funcio e de (re)construcio de uma identidade
profissional:

1. Ao nivel interno, pelos préprios magistrados (através das estruturas
hierarquicas), que ndo realcam nem questionam esta vertente do seu
desempenho quotidiano, nem esta aparece vertida nos seus relatorios
oficiais de forma discriminada e equiparada a restante informagio, nem
¢ devidamente valorizada nos processos de avaliacio do desempenho
profissional (Dias, 2004);!42

2. Ao nivel externo, por nao ser vista com dignidade pelos préprios magistra-
dos e, por isso, ndo integrar de forma vincada os discursos profissionais,
reivindicativos e/ou politicos e de legitimagio profissional (através do

41 Para mais informagées sobre a diversidade de servigos prestados, quer pelas Lojas
do Cidadao, distribuidas territorialmente, quer pelo Portal do Cidadao, ver <http://www.
portaldocidadao.pt>.

1420 Regulamento de Inspec¢des do Ministério Publico inscreve o “atendimento ao
publico” na alinea ) do n.% 2, relativo aos pardmetros de avaliacdo. Contudo, a sua inclusdo
tem um efeito limitado e desproporcionado face ao peso dos restantes parametros de avaliacao.
Deste modo, a avaliacio individual de qualquer magistrado privilegia sempre o andamento
dos processos em tribunal e ndo a sua intervengdo em fase pré-judicial, dado que os elementos
processuais considerados prioritariamente para avaliacdo, segundo o artigo 15.°, centram-se
essencialmente no movimento processual judicial. Ver <http://csmp.pgr.pt/reg_inspeccoes.
html>, em particular, o artigo 13.2
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Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico), assim como por parte
da estratégia publica da Procuradoria-Geral da Republica;'4

3. Ao nivel interprofissional, por nio ser assumida, valorizada e negociada
junto das outras profissoes juridicas, nem pelas outras profissdes juridi-
cas, como o reconhecimento de uma especificidade capaz de garantir um
melhor acesso dos cidaddos ao direito e & justiga, para além de conferir
um elemento importante para a defini¢io de uma identidade profissional
baseada na legitimagao social, politica e judicial junto dos cidaddos.

Este triplo erro de estratégia profissional origina confusdo e dispersdo na
forma de encarar e integrar os servigos prestados pelos magistrados do Ministério
Publico. No entanto, este servico existe. Nao é, todavia, devidamente avaliado
nem contabilizado de forma significativa para a atividade geral do Ministério
Publico e, assim, ndo ¢ valorizado. E muito menos ¢ visto de forma global,
como ja se referiu, através das caracteristicas que o papel de interface permite
alcangar, reduzindo-se a sua contempla¢io regulamentar e de desempenho a
designacao global de “atendimento ao piblico”, sem integrar as mais-valias que
dai podem resultar. E o magistrado que mais “tendéncia” tiver para prestar este
servico sera, certamente, penalizado por ndo despachar tantos processos como
devia (estes, sim, a contar prioritariamente para as estatisticas). Basta observar
os Relatérios de Atividades da Procuradoria-Geral da Reptblica'* desde 2005,
quando os dados globais relativos aos servigos de atendimento comegaram a ser
integrados, para imediatamente saltar a vista que esta agdo tem uma valorizagao
muito ténue no computo geral das atividades do Ministério Pablico, para além
de os dados suscitarem um conjunto de duvidas sobre os métodos de recolha,
a sua abrangéncia nacional ou quem efetivamente prestou o servigo, para nio
mencionar os resultados praticos do atendimento efetuado junto dos cidadaos.
Para esta situagdo também tem contribuido bastante o Sindicato dos Magistrados
do Ministério Publico, especialmente por omissao, com a excegdo dos tltimos
5-7 anos, em que passou a tratar esta temdtica como tendo uma importincia
acrescida para a (re)valorizagdo profissional, ainda que ndo estando integrada
como uma das bandeiras principais da sua estratégia sindical. A desvalorizagao

143 A Procuradoria-Geral da Republica apenas publicou o Despacho de 16 de maio
de 2007, realgando a importancia da organizago de servigos de atendimento ao publico por
parte do Ministério Publico, informando que instruiria os inspetores a considerar este item
na avaliagao do desempenho profissional.

14 Ver <http://www.pgr.pt/pub/relatorio/indice.htm>.
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interna desta atividade do Ministério Publico influencia, naturalmente, a
estratégia profissional nos planos externo e interprofissional, como se pode ver
de seguida.

A estratégia profissional do Ministério Publico seguida externamente
pelos seus érgaos de governo ou pelo Sindicato dos Magistrados do Ministério
Publico, principalmente junto dos cidaddos, para quem esta mensagem pode
adquirir uma natureza mais sensivel e crucial, ndo é muito diferente da que é
assumida internamente. Também nio ¢ trabalhada ao nivel da estratégia de
comunicagio junto das populagdes a nivel local ou nacional ou dos meios
de comunicagio social para, assim, divulgar a propria existéncia do servigo de
atendimento ao publico, que muitos cidaddos provavelmente desconhecem,
e as possibilidades que este pode oferecer. Deste modo, a desvalorizacao
externa do papel de interface contribui para que os elementos essenciais a
procura de uma legitimidade social e politica sejam descurados, perdendo-se
uma oportunidade importante na busca de aliados externos para o equilibrio
de “forcas” no interior da configuracdo das competéncias profissionais das
diversas profissdes juridicas e mesmo para o seu reposicionamento no seio
do poder judicial.

A desvalorizagio profissional do papel de interface desempenhado pelo
Ministério Publico, através dos servicos de atendimento ao publico, a nivel
interno e externo, tem como consequéncia légica a incapacidade de o assumir
e afirmar a nivel interprofissional, reivindicando uma especificidade junto das
restantes profissoes juridicas capaz de lhe conferir uma reconfiguragao da identi-
dade profissional com base na proximidade em relagao ao cidaddo, em vez do que
tem ocorrido nas ultimadas décadas — uma estratégia profissional centrada na
proximidade em relagdo ao juiz, suportada num principio de paralelismo, que se
transformou num verdadeiro jogo de espelhos profissional. Este erro estratégico
contribui para o enfraquecimento das posi¢oes politicas de negociagio junto dos
outros atores judiciais e politicos, remetendo a profissdo para um lugar exces-
sivamente delimitado e um espaco de atuagio reduzido a centralidade judicial,
em que outro ator, o juiz, ocupa uma posi¢do central, empurrando o Ministério
Puablico para um papel secunddrio. Sem descurar todas as outras competéncias
cruciais para o exercicio profissional do Ministério Ptblico, a desvalorizagio da
ocupagio deste lugar e espago multifacetado, hibrido e de articulagdo contribui
para que, em termos profissionais, nao haja uma estratégia de (re)valorizagao
e, a0 nivel do seu exercicio de fungdes, para que os cidaddos tenham menos
possibilidades de exercer os seus direitos de cidadania.
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A valorizagdo do papel de interface na atividade dos magistrados do Minis-
tério Publico, em particular nas dreas de intervencdo social, tem vindo a ser
recuperada gradualmente, como se referiu em pontos anteriores, ainda que
sem ser de uma forma central nem constituir uma verdadeira prioridade. Nem a
inclusdo desta preocupagio na agenda dos ultimos dois congressos do Sindicato
dos Magistrados do Ministério Publico, nem as preocupagdes constantes nos
documentos referentes as propostas de revisio do Regulamento de Inspegao
e do Estatuto do Ministério Pablico foram elaboradas de forma consistente
e programdtica para constituirem uma verdadeira centralidade na atuagio
profissional. A inagdo da Procuradoria-Geral da Republica na tltima década,
atuando sem qualquer pressao nesta area por parte do Sindicato dos Magistrados
do Ministério Publico, contribuiu, igualmente, para que a profissdo mantenha
um elevado grau de estagnacio, a0 mesmo tempo que noutras profissdes, em
particular na judicatura, se tém observado nos tltimos anos maiores movimen-
tagoes politico-judiciais e capacidades negociais para conseguirem atingir mais
objetivos profissionais.

5.2. Ascompeténcias civico-profissionais: formagdo na complexidade

A formacdo dos magistrados do Ministério Piblico podera nao ser a mais com-
pleta e adequada para exercer o papel de interface, em particular quando, muitas
vezes, se exige capacidade analitica e avaliativa em situagGes pessoais que nio
requerem ou configuram qualquer ilicito legal, ainda que possam gerar alguma
diminuicio no exercicio dos direitos dos cidadaos. A diversidade e a comple-
xidade social dos assuntos colocados levantam, inclusivamente, a questdo da
qualidade do servico prestado. Mesmo em termos legais, a informacao e acon-
selhamento prestados podem requerer uma formagao diferente da atualmente
ministrada no Centro de Estudos Judicidrios, visto ser uma funcio diferente
daquela para a qual foram “treinados”, com realce para uma componente civica
da sua atuagdo profissional. Ou seja, ndo basta conhecer a lei e os procedimentos
juridicos, é preciso saber ouvir, compreender e intervir adequadamente.

A exigéncia de uma formagao complementar obrigatéria, aquando da entrada
no Centro de Estudos Judicidrios ou sempre que um magistrado va desempe-
nhar fungdes em tribunais de competéncia especializada, como os tribunais
de Trabalho e de Familia e Menores, deve ser uma questdao que o Ministério
Publico deve colocar em cima da mesa, nio sé em termos de conhecimento
juridico, mas também nos procedimentos a adotar no atendimento e na busca
de uma resolugio (in)formal dos conflitos numa fase precoce ou pré-judicial.
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O exercicio do papel de interface, essencialmente através do atendimento
direto dos cidaddos, hoje em dia requer praticas profissionais exigentes que
podem ser adquiridas através de a¢des de formagao, dado que nem todos desen-
volvem essas competéncias/capacidades com o passar do tempo. No caso em que
magistrados a exercer fungées em servigos/tribunais em que o contacto com
os cidaddos ¢ residual forem movimentados para servi¢os/tribunais onde esta
atividade ocorre com regularidade, impde-se que haja uma formacio adequada
para os capacitar a lidar com uma nova realidade de proximidade e contacto
direto. E o cidaddo ndo pode esperar que o magistrado adquira “tarimba” ou
experiéncia ou desenvolva uma apeténcia para o atendimento, correndo-se o
risco de, nesse percurso de aquisi¢do de experiéncia, se cometerem algumas
acoes lesivas dos reais interesses dos cidadaos.

A opinido expressa por Paulo Morgado de Carvalho no curso atras referido!4
¢ que o desempenho do Ministério Publico perante os cidadaos nao pode estar
dependente do “perfil” de cada um, defendendo o apetrechamento dos magis-
trados, tal como sucede para outras fungdes, com os instrumentos necessarios
para garantir um atendimento de qualidade, por via da formagio e sensibilizacao
profissional. Embora na sua interven¢ao nao se tenha referido em concreto ao
papel de interface, terd sido a sua experiéncia como Inspetor-Geral do Trabalho
que o levou a defender para a sua profisso a assungio de novas capacidades que
permitam exercer essa competéncia.

A formagio no Centro de Estudos Judicidrios deve, em consequéncia, ser
repensada, inclusivamente nas vantagens e desvantagens em efetuar uma for-
magdo separada da dos juizes logo desde uma fase muito inicial. A partir de uma
pequena fase de formagdo conjunta, que permita efetuar de forma consciente
uma op¢ao pela magistratura a seguir, a formagao seguinte deve estruturar-se
de forma separada, adequada as fungdes a desempenhar nos tribunais. No caso
do Ministério Publico, para além das competéncias em termos de investigagio
e coordenagio/articulagdo institucional, deve ser dada particular atencdo a
capacidade em lidar com os cidadaos em diversos contextos.

A complexidade inerente as multiplas ocorréncias que podem surgir num
atendimento ao cidadio é, provavelmente, maior do que a que existe num
processo judicial ou num inquérito, dado que contempla situa¢ées que nio sao
facilmente enquadréveis pela legislagio e pelos seus procedimentos nem per-
mitem um tempo de anlise e consolidagdo na procura de solucdes adequadas.

145 Ver nota de rodapé n.? 136.
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O tempo de resposta ndo é o tempo a que os magistrados estdo habituados na
justica — ¢ imediato — e o magistrado do Ministério Publico tera um melhor
desempenho se conseguir responder aos anseios do cidadao na hora, de forma
integrada e analiticamente correta. Nao &, por conseguinte, uma atividade
simples, mas antes plena de dificuldades e complexidades que requerem uma
formagao profissional adequada, que deve ser integrada nos programas de for-
magdo inicial e continua, devendo mesmo ter um carater obrigatdrio.

5.3. A “legalizacio” do papel de interface: definicdo de fronteiras interprofis-
sionais

A legitimidade para prestar informagoes e consulta juridica tem sido bastante
questionada nos tltimos anos. Discute-se se o desempenho destas fungées nao
significa ultrapassar as competéncias do Ministério Publico, que pode estar,
assim, a usurpar as competéncias de outras profissoes juridicas, em especial as
dos advogados.'* A questdo da legitimidade relaciona-se acima de tudo com a
“concorréncia” existente em termos de competéncias juridicas e com o excesso
de profissionais liberais num mercado de dimensao reduzida.!*’

As caracteristicas relativas 4 independéncia e imparcialidade com que o
Ministério Publico presta informagdes e consulta juridica sdo encaradas como
um aspeto questionavel, dado que, nas fases processuais posteriores, pode vir a
ser uma das partes. Deste modo, a opiniao dos magistrados do Ministério Ptblico
pode carecer de isencdo e de objetividade por estar legalmente “formatada”,
isto é, por obedecer a principios e critérios que os “obrigam” a colocar o seu
dever juridico acima de outras questdes. Os imperativos juridicos nem sempre
se sobrepdem aos dilemas pessoais, podendo haver a presta¢ao de informagdes
e conselhos que nio sigam, forcosamente, o estabelecido na lei, ainda que nio
haja qualquer informagio que permita inferir ou validar este argumento.

146 Ver os resultados dos focus groups em Ferreira et al. (2007), em que emergem claramente
as diferencas e tensdes entre os diversos profissionais que atuam na 4rea laboral e de familia
e menores.

147 Segundo os dados disponibilizados pela Diregao-Geral de Politica de Justiga, em
2010 existiam 27 550 advogados inscritos na Ordem dos Advogados, sendo que ja havia mais
mulheres (14 249) do que homens (13 331). Por curiosidade, foi em 2008 que as mulheres se
tornaram maioritdrias. Para ilustrar o crescimento desta profissao, basta referir que na ltima
década o nimero de advogados aumentou em quase 10 000 profissionais, registando-se um
crescimento muito major, mesmo em termos percentuais, do que o verificado nos juizes ou
nos magistrados do Ministério Publico, como se podera observar no capitulo seguinte.
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A questdo da informacdo e da consulta juridica prestada pelo Ministério
Puablico aos cidaddos, a par do patrocinio judicidrio, constitui um dos pontos
mais controversos entre os virios operadores judiciais. Num focus group realizado
em anterior investigagdo e no qual se abordou o tema, esgrimiram-se varios
argumentos (para a drea laboral), que aqui se sintetizam (Pedroso, Trincdo
e Dias, 2003b), e aos quais se juntam outros argumentos resultantes de uma
investigacdo mais recente (Ferreira et al., 2007), em que se abordaram as dreas
laboral e de familia e menores. Os argumentos foram de dois tipos:

1. contra o Ministério Publico continuar a fazer atendimento ao publico,
no qual pode prestar informagao juridica e/ou efetuar consulta juridica,
invocando-se: a) a falta de recursos humanos do Ministério Publico;
b) a necessidade de recentrar o Ministério Publico nas suas funcées de
magistrado, numa dimensdo estritamente judicial; ¢) a desigualdade entre
um magistrado do Ministério Publico e um advogado na representagio, por
exemplo, dos trabalhadores, ja que o magistrado assume uma dupla fungdo
—de advogado e de autoridade judicial -, influenciando simbolicamente os
litigantes; d) e a existéncia de outras entidades que providenciam infor-
magoes juridicas para as quais os cidaddos podem/devem ser remetidos
de imediato.

2. afavor da manutengio do atual modelo de servico prestado pelo Ministério
Publico, argumentando-se, essencialmente, com: a) o potencial de pre-
vengdo e de conciliagdo de litigios existente na a¢do do Ministério Publico;
b) a falta de alternativas crediveis as quais os cidaddos economicamente
carenciados possam recorrer quando ndo tém possibilidade de se socorrer
de uma entidade mais adequada (como é o caso dos trabalhadores nio
sindicalizados); ¢) o bom desempenho do sistema de atendimento ao
publico na dtica do cidadio; d) a necessidade de que o Ministério Publico
continue nos tribunais a desempenhar todas as suas outras fungdes,
em articulacio e de forma equilibrada com o servi¢o de atendimento;
e) e o papel de interface que os magistrados do Ministério Publico desem-
penham no computo do sistema integrado de acesso ao direito e 4 justica.

A inexisténcia de alternativas coerentes e efetivas, apesar dos argumentos
levantados, tem levado a que a polémica seja bastante reduzida, mesmo entre
as profissdes que mais-valias retirariam de uma eventual reformulagio/dimi-
nui¢do das competéncias do Ministério Publico, em particular nas dreas sociais.
Por exemplo, na drea de familia e menores, as competéncias exercidas pelo
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Ministério Publico ndo sdo diretamente contestadas, dada a fragilidade das situ-
ages que envolvem a sua intervengao, em particular quando se trata de menores
em risco, ainda que os advogados possam considerar que a defesa dos menores
possa estar a seu cargo mediante compensagdo do Estado (Ferreira et al., 2007).
E mesmo as estruturas que nos ultimos anos tém sido criadas ou reforcadas
- como os Julgados de Paz, os sistemas de arbitragem e mediagdo ou os gabine-
tes de consulta juridica — ndo conseguem ainda garantir, ou substituir, o papel
do Ministério Publico. Podem, e pelo seu desempenho atual assim se verifica,
complementar parcialmente a atividade do Ministério Publico, assegurando ao
cidaddo um maior nimero de meios para os ajudar a resolver os seus conflitos,
meios que, contudo, na sua maijoria, parecem desconhecer.

A assuncdo de um papel mais proativo por parte do Ministério Piblico ndo
significa que haja uma “usurpacdo” de competéncias, que sdo atualmente, em
particular, dos advogados. Nem significa que os advogados nao possam ou nio
devam assumir uma parte das competéncias do Ministério Publico ou que as
atuais indefini¢es ndo possam ser clarificadas. O que importa ter em consi-
deragdo com esta reflexdo ¢ que, perante o atual desempenho do Ministério
Publico e no contexto das condi¢des existentes no sistema de acesso ao direito
e ajustica (agravado pela atual crise financeira do Estado), o Ministério Publico
tem uma larga margem de afirmacio por via de um exercicio profissional mais
ativo, que deve e pode ser aplicado na promogio da legalidade e dos direitos
dos cidaddos. Nio serd necessaria uma defini¢do rigida de fronteiras se houver
clarificacdo entre as diversas profissdes envolvidas relativamente ao papel que
cada uma pode desempenhar, salvaguardando, em primeiro lugar, os interesses
dos cidadios e o interesse do Estado, quer nas suas responsabilidades em assumir
uma politica integrada e complementar de acesso ao direito e a justica, quer nas
exigéncias de sustentabilidade financeira do sistema judicial, e, em segundo
lugar, o exercicio auténomo das competéncias de cada profissao.

A defini¢do de fronteiras interprofissionais promete ser, nos préximos anos,
um tema bastante polémico, bem mais do que tem sido até agora. Para além da
necessidade de clarificar o campo de atuacio de cada profissdo juridica noutras
dreas juridicas, no que respeita a definigdo dos limites ao exercicio por parte
do Ministério Publico de um servigo abrangente de atendimento ao publico,
assumindo em pleno o papel de interface, ainda muito estard para ser debatido,
principalmente quando ainda pairam tantas duvidas sobre as opgoes do Governo
nesta matéria e existe uma grande indefinicdo sobre os contornos, em concreto,
da reforma do mapa judicidrio. Deste modo, a inscri¢do nas competéncias
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profissionais da legalidade das diversas agdes exercidas durante e no servigo
de atendimento ao publico é um tema que nio estd, ainda, em discussao, ape-
sar de constituir, face a realidade existente, um elemento crucial no exercicio
da cidadania.

6. A coordenagdo no Ministério Publico: afirmar um servigo ptblico
O papel que o Ministério Pablico deve desempenhar pode caracterizar-se, na
sequéncia do que se exp0s, e de forma resumida, como uma posicao de interface.
Esta posicio exercida a partir da sua posigdo no seio do sistema judicial pode
desenvolver-se através de trés mecanismos de coordenacio: interna; institucional
e/ou administrativa; e civica ou comunitéria.'*s

A coordenagdo interna, na estrutura hierdrquica do Ministério Publico, é
o primeiro passo necessario para a existéncia de um servi¢o de atendimento
coerente, credivel e eficaz. Algumas das quest6es levantadas previamente, como
a harmonizagio de procedimentos e praticas profissionais a nivel interno, e a
articulacdo com outras entidades externas, ficariam facilitadas caso houvesse,
no ambito da Procuradoria-Geral da Republica ou das Procuradorias-Gerais
Distritais, uma efetiva coordenacio, formal ou informal, da forma de atuagio
dos magistrados do Ministério Publico nos diferentes servicos e tribunais.
Devido a nio existéncia de uma preocupacio hierarquica de coordenagio e
harmonizagio de préticas e procedimentos, registou-se em estudo anterior
(Ferreira et al., 2007) que algumas das ineficiéncias detetadas resultam, em
particular, da falta de coordenagio interna por 4rea juridica. E importante, em
particular, que haja ndo s6 uma coordenagio de cima para baixo, implementada
pelas estruturas hierdrquicas superiores, mas igualmente uma coordenacio por
areas juridicas de intervencdo, dado que cada drea encerra em si precisdes e
especificidades distintas que podem implicar a adogao de praticas diferenciadas
em func¢io das necessidades dos cidadios.

A coordenagio institucional e/ou administrativa é outra vertente onde
o papel de interface do Ministério Publico mais se destaca. A capacidade e

148 Embora com as necessdrias adaptagoes, esta caracterizagdo do papel do Ministério
Publico ¢é efetuada a partir da abordagem que Joao Pedroso preconiza para o direito de
menores, que «implicard, assim, a defini¢do de um renovado papel de charneira fundamental
para o Ministério Publico, dado que devido a natureza das suas fungées ¢ a tnica entidade
com vocagdo para articular as intervengdes comunitaria, administrativa e judicial» (1998: 75).
A adaptacio originou a adogao do conceito de “coordenacio” em vez de “articulagdo”, dado
ser mais adequada 4 analise efetuada, pois a coordenagio é da iniciativa do Ministério Publico.
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potencialidade de funcionar como ator proativo no relacionamento com outras
entidades (Comissdes de Protecdo de Criangas e Jovens, sistema de mediacio,
sindicatos, associagdes, etc.) e no encaminhamento dos processos de cariter
administrativo, auxiliando os cidaddos no, por vezes, tortuoso percurso buro-
cratico, ¢ um elemento preponderante no exercicio do servi¢o de atendimento.
Refira-se, ainda, a aptiddo natural do Ministério Publico, em resultado das
competéncias legais que lhe estdo atribuidas, para promover o didlogo interins-
titucional, de modo a que os contactos obrigatdrios, previstos nas diferentes leis,
fluam com muito maior eficiéncia e celeridade. A pratica, instituida por alguns
magistrados do Ministério Publico, por exemplo na justi¢a de menores, é real-
cada por alguns operadores nio judiciais, conseguindo-se assim maior agilidade
e prontiddo na resolugio de situagdes urgentes, como ¢ o caso das criangas ou
jovens em risco. E reconhecido que o papel desempenhado na érea de familia e
menores foi desenvolvido por via das competéncias e responsabilidades inscri-
tas na lei que instituiu as Comissdes de Protecdo de Criangas e Jovens, situagdo
que propiciou o desenvolvimento de competéncias de coordenagio a muitos
magistrados a trabalhar nesta area. Contudo, quer por via legislativa, quer por
iniciativa prépria, ou ainda incentivados pelas hierarquias, de forma organizada,
os magistrados do Ministério Publico podem exercer uma func¢io de coorde-
nacio institucional e/ou administrativa muito importante para a satisfacao das
necessidades dos cidadaos.

O Ministério Publico preenche, por fim, uma fungio de coordenagio civica
e/ou comunitaria ao operar como elo de ligagdo ativo entre os cidaddos que a si
recorrem e outras entidades, essencialmente da sociedade civil, chamando-as,
informando-as ou convocando-as sempre que sejam mais adequadas para o
esclarecimento das ddvidas ou para resolver os problemas que envolvam, prin-
cipalmente, a defesa dos interesses ptblicos. A titulo exemplificativo, vejam-se
as possibilidades que decorrem da atuacio na drea da protecdo do ambiente
sempre que alguma pratica criminosa lesiva do interesse publico é detetada.
O Ministério Publico pode auscultar as associacoes de defesa do ambiente,
solicitando-lhes que se pronunciem, assim como interagir com as comunidades
locais abrangidas, de forma organizada ou através da identificacio de “lideres”
comunitarios. A recolha de informacoes, através da interagdo com associacdes e
comunidades locais (onde se incluem os centros de investigagdo especializados
nesta tematica), pode ser um elemento fundamental para apurar os factos e efe-
tuar um processo de averiguagoes que pode ser importante para a investigagao
e, posteriormente, a acusag¢do ou arquivamento. A prética de coordenagio da
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atuacdo, em defesa dos interesses publicos, com associagdes e comunidades
estd, por exemplo, bastante desenvolvida no Brasil, onde j4 estd enraizada e
demonstra virtualidades assinaldveis, recorrendo-se, por vezes, a praticas de
resolucdo de conflitos por via extrajudicial sempre que isso beneficie o interesse
das populagdes (Machado, 2007; Arantes, 1999). Isto implica ndo s6 a existéncia
de um Ministério Pablico informado sobre a evolugao e as alteragdes produzidas
na sociedade, nas diferentes dreas de intervencio, mas também um Ministério
Publico proativo,'* que saiba ouvir e compreender, e que seja sensivel as situa-
¢oes diversificadas com que se depara. Ou seja, ¢ importante que o magistrado
do Ministério Publico tenha efetivamente uma nova cultura judiciaria.

Perante esta analise dos mecanismos de coordenagio ao dispor do Ministério
Pablico, poderd colocar-se um conjunto de perguntas relativamente as suas pra-
ticas profissionais, como, por exemplo: perante a atual organizacio do Ministério
Publico e o conjunto de competéncias que detém, existird espaco, capacidade e
competéncia para um exercicio proativo das suas fungoes? Quando suspeita ou
deteta situagdes que possam antever algumas irregularidades nas condi¢des de
trabalho nas empresas ou situacdes de risco para as criangas, procura averiguar
ou encaminhar para as entidades competentes? Existe uma coordenagio, de
facto, com as vérias entidades que operam no terreno? Existem estruturas que
possam funcionar, formal ou informalmente, como mecanismos de coordenagio
com as diferentes entidades?

Algumas destas respostas podem ser positivas, devido a existéncia de magis-
trados mais ativos. Outras terdo resposta negativa, em funcio da desrespon-
sabiliza¢do geral e da visdo auténoma e algo individualista com que ainda se
desempenha a fungao. Naturalmente, ndo cabe exclusivamente ao magistrado do
Ministério Piblico o dever de liderar as iniciativas que procuram estabelecer as
necessérias coordenagdes. Contudo, o Ministério Publico é, incontornavelmente,
um dos atores que mais pressao pode exercer, no sentido positivo do termo, para
que se institucionalizem mecanismos de cooperacio entre os servigos/tribunais
em que trabalham os seus magistrados e as varias entidades com competéncias
em dreas tdo dispares. A concentracdo, nas mesmas instala¢oes fisicas, dos
diferentes atores envolvidos facilitaria, em muito, a vida dos cidadaos. A titulo
de exemplo refira-se a distdncia e dificuldades de mobilidade sentidas por um
cidadio que, em Coimbra, tente resolver os seus problemas num sé dia, no caso

149 Proativo no sentido de ter iniciativa e ndo adotar uma postura reativa, que apenas reage
perante estimulos externos (Santos et al., 1996).
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de, além da ida ao Tribunal de Trabalho, necessitar de ir 4 Seguranca Social, as
Finangas, ao Instituto de Medicina Legal ou a Autoridade para as Condigoes
do Trabalho. A presente proposta de reforma do mapa judicidrio, bem como a
intengdo do Governo em proceder a uma reorganizacio dos servigos publicos
em geral, deve incorporar estas preocupagdes, o que implicaria, possivelmente,
a criacdo de uma Casa da Justica no sentido lato, 2 imagem do modelo francés
instituido nos finais da década de 1990 (Pedroso, Trincio e Dias, 2002), uma
Casa onde estivessem os principais servi¢os que direta e/ou indiretamente sio
necessarios a prossecugio da justica.

7. Notas finais

O Ministério Publico ¢ — analisando o seu estatuto, identidade e pratica profis-
sional — um ator crucial no sistema de acesso ao direito e  justica, intervindo
nos mais variados dominios. Todavia, o seu desempenho e a sua capacidade de
adaptagio as transformagcdes que estdo a ocorrer na drea da justica (participando
ativamente nos processos de decisdo) serdo fundamentais para definir as suas
futuras competéncias e praticas profissionais (formais e informais) e o seu grau
de participacio no sistema integrado de acesso ao direito e a justiga, em que
multiplas entidades, judiciais e ndo judiciais, contribuem para estabelecer um
mosaico de possibilidades de prestacio de apoio aos cidadios que buscam uma
solucdo no direito e/ou na justica.

A descrigdo da atuacio do Ministério Publico nas diferentes areas juridicas
permite concluir que as fun¢des assumidas pelos seus magistrados vao muito
para além das competéncias legais que lhes estdo cometidas por lei. Ainda que
seja um dever fundamental “servir” o cidadio, ao magistrado do Ministério
Publico exige-se que funcione como interface do sistema, estando a0 mesmo
tempo dentro e fora do poder judicial, entre os diversos atores que atuam no
sistema, sejam eles institucionais, publicos ou privados, associativos ou mera-
mente cidaddos & procura de “justica”.

As caracteristicas que envolvem a sua atuagdo como interface passam pela:
capacidade de intervir informalmente logo numa fase inicial de procura dos
cidadios, através do servico de atendimento ao publico; presta¢do de informa-
¢oes juridicas adequadas, mesmo através da consulta juridica, podendo ainda
aconselhar os cidadaos a avangar com um processo judicial ou até a patrocina-lo,
se for adequado legalmente; convocacio das partes em conflito, procurando
efetuar procedimentos conciliatérios ou de media¢io num momento pré-
-judicial; transmissdo de informacdo sobre a existéncia de outras entidades mais
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adequadas ou convocando outros atores com maior responsabilidade/capacidade
para lidar com a situagdo; promocio da articulacio entre as diversas entidades
ou atores que podem contribuir para uma melhor e mais célere resolugio dos
problemas apresentados pelos cidadaos.

A assungdo do papel de interface tem implica¢des na defini¢do do “perfil”
profissional dos magistrados do Ministério Publico, dado que implica um recen-
tramento do foco das suas atividades, que, sem perder as restantes competéncias,
passariam a assumir de forma consistente o papel de interface como parte inte-
grante do seu leque de competéncias estruturais. Contudo, os magistrados do
Ministério Publico, institucional e sindicalmente, tém operado um triplo erro
na estratégia profissional adotada, contribuindo para a ndo valorizagao profis-
sional da relacdo com os cidaddos, ao desvalorizarem trés campos de atuagio:
interna, por ndo se realgar esta vertente do seu desempenho quotidiano, que
estd completamente ausente dos relatérios oficiais e é pouco valorizada nos
processos de avaliagio do desempenho profissional, em comparagio com os
processos judiciais; externa, por ndo ser integrada nos discursos e nas priorida-
des profissionais, reivindicativas e/ou politicas e de legitimaco profissional do
Sindicato dos Magistrados do Ministério Ptblico ou da Procuradoria-Geral da
Republica; interprofissional, por ndo ser assumida e valorizada junto das outras
profissdes juridicas, nem pelas outras profissoes juridicas, em reconhecimento
de uma especificidade e de um elemento importante para a defini¢ao de uma
identidade profissional baseada na legitimacao social, politica e judicial junto
dos cidadaos.

Este triplo erro de estratégia profissional origina confusdo e dispersdo na
forma de encarar e integrar os servicos prestados pelos magistrados do Minis-
tério Publico. A complexidade inerente as multiplas ocorréncias que podem
surgir no atendimento ao cidaddo pode ser maior do que a que existe num
processo judicial ou num inquérito. O tempo de resposta exigido ¢ imediato
e o magistrado do Ministério Publico deve conseguir responder na hora, de
forma integrada e analiticamente correta, pelo que ¢ importante adquirir uma
formacgdo apropriada, que deve passar pela integraciao de médulos adequados
nos programas de formagcao inicial e continua com cardter obrigatério.

O bom exercicio do papel de interface exige uma boa coordenagio em
trés dreas: interna; institucional e/ou administrativa; e civica ou comunitéria.
A coordenagdo a nivel interno deve ser feita através da estrutura hierdrquica do
Ministério Publico, que necessita de instituir regras, procedimentos e praticas
profissionais harmonizadas, o que, para além da coordenagio de cima para baixo,
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exige uma coordenacio por 4reas juridicas de intervencao que pode implicar a
adocdo de praticas diferenciadas. A coordenagio institucional e/ou administra-
tiva é onde o papel de interface do Ministério Publico mais se destaca, gragas &
potencialidade de funcionar como ator proativo no relacionamento com outras
entidades e & possibilidade de rapidamente encaminhar/guiar os cidadios no
seu percurso burocratico institucional. A coordenacio civica e/ou comunitaria,
ao operar como elo de ligacdo ativo entre os cidaddos que a si recorrem e outras
entidades, essencialmente da sociedade civil, permite convocar os atores civicos
e comunitarios sempre que isso seja mais adequado para a defesa dos interesses
publicos.

A defini¢do de fronteiras interprofissionais nas varias profissdes juridicas
promete ser um tema de discussdo polémico nos proximos anos. Os limites
ao exercicio de um servi¢o abrangente de atendimento ao publico por parte
do Ministério Publico, na assuncdo plena do papel de interface, serd uma das
problematicas mais importantes, nao s6 por questoes do “mercado” de servigos
juridicos, em concorréncia essencialmente com os advogados, mas também pelas
duvidas sobre as op¢oes futuras do Governo resultantes da reforma do mapa
judicidrio. Deste modo, a inscri¢ao nas competéncias profissionais da legalidade
das diversas ac¢oes exercidas durante e no servi¢o de atendimento ao publico é
um tema que ainda ndo estd em discussdo, apesar de constituir, face a realidade
existente, um elemento crucial no exercicio da cidadania. Como a emergéncia de
novos atores com competéncias para a resolu¢io de conflitos, como a mediagao,
aarbitragem ou os julgados de paz, entre outros, ndo tem atingido os patamares
de afirmacdo que lhes permitam assumir parte destas fun¢des — seja pela cultura
judicial dos cidadaos, pela pouca capacidade de implementacio destes mecanis-
mos, pela “reatividade” de vérias profissées juridicas ou simplesmente pela pouca
credibilidade que ainda transmitem para garantir um equilibrio entre as partes
em conflito —, as caracteristicas enumeradas tornam o Ministério Publico um
ator imprescindivel na atual configuracio do sistema de resolucio de conflitos.

Esta realidade ndo significa que o exercicio de determinadas competéncias
ndo possa ser avaliado, particularmente na defini¢do de fronteiras com a advo-
cacia, em relacdo aos limites do exercicio profissional em cada drea e também
até onde € que cada profissao pode ir sem haver sobreposigdo de competéncias
e servindo o melhor interesse do cidadao, dado que ao Ministério Publico cabe,
igualmente, o exercicio de fun¢des de patrocinio e defesa das partes que pode
ser incompativel ou nao facilmente concilidvel com uma intervencio mais ativa
numa fase pré-judicial. Ao Estado cabe, assim, ndo sé garantir a existéncia de
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um sistema integrado de acesso ao direito e & justica, com multiplas portas de
entrada, mas igualmente definir as fronteiras profissionais na conjugagio do
equilibrio necessirio entre os melhores interesses dos cidadaos, das profissoes
envolvidas e da sustentabilidade financeira do sistema judicial. Além do mais,
num contexto de uma grave crise financeira do Estado, a manuten¢io e melho-
ramento de uma politica de acesso ao direito e 4 justica impele a uma reflexdo
de modo a que, apesar da auséncia de capacidade financeira de investimento,
se possa arquitetar um modelo equilibrado entre os diversos interesses em
jogo, otimizando as mais-valias com que cada ator pode contribuir a partir da
realidade atual.

Neste contexto, os cidadaos tém grande confianga na atuacdo do Ministério
Publico, dado que este integra quatro caracteristicas as quais sdo sensiveis:
1) incontorndvel, em muitas situa¢des em que, devido ao tipo de conflito em causa,
o cidaddo apenas se pode dirigir ao Ministério Pdblico ou, noutras situagées,
em que nao sabe onde mais se dirigir ou em que nio “confia” nos restantes
potenciais atores; 2) complementar, quando, para além do apoio que podem asse-
gurar noutros espagos ou instituicdes, os cidadaos pretendem uma “cobertura”
institucional/judicial que os proteja de qualquer problema inesperado; 3) orien-
tador, quando lhes explica os percursos juridico-institucionais que podem ou
devem percorrer, em coordenagio ou nao com o préprio servi¢o do Ministério
Publico; e 4) apaziguador dos conflitos, através da informagdo que presta ou da
forma como intervém junto das partes, procurando (in)formalmente uma rapida
resolugdo do litigio.

Em conclusdo, pode afirmar-se, comprovando o argumento inicial deste
capitulo, que, perante uma auséncia de alternativas de mecanismos capazes de
garantir o cumprimento das competéncias que o Ministério Publico hoje desem-
penha, se concebe com muita dificuldade qualquer alteragio que néo passe pelo
melhoramento das condi¢des do seu exercicio. Contudo, esta posi¢ao nao deve
significar um relaxamento pela satisfagdo do dever cumprido. Um Ministério
Publico proativo é possivel e desejavel no ambito de um sistema integrado de
resolucio de conflitos. E essa nova cultura judicidria que se almeja para o Minis-
tério Pablico. E, face as estratégias de (re)valorizagdo profissional mais recentes,
as preocupagdes resultantes da inagio que se tem verificado até agora das estru-
turas sindicais e governativas do Ministério Publico tornam a reflexao acerca do
papel que deve desempenhar uma prioridade imediata caso se deseje integrar
numa configuragio mais distinta e preponderante no novo paradigma de justica
que se avizinha, alicercado numa forte legitimidade social, politica e judicial.



CAPITULO 3

O DESEMPENHO DA JUSTICA EM PORTUGAL:
A ATIVIDADE PROCESSUAL DO MINISTERIO PUBLICO'

1. Introdugio

O desempenho do sistema judicial em Portugal tem sido analisado de forma
bastante detalhada nas Gltimas décadas, em particular quando os resultados
demonstram que, pese embora os esforgos efetuados por sucessivos governos
e pelos préprios atores judiciais, a capacidade de resolugdo da procura de
tutela judicial ¢ muito negativa. Os estudos, parcelares ou globais, da andlise
do desempenho judicial efetuados pelo Observatério Permanente da Justica!s!
do Centro de Estudos Sociais permitiram, em particular a partir do trabalho
publicado em 1996 (Santos et al., 1996), efetuar avaliagdes ao sistema judicial
portugués através de acordos de cooperagio estabelecidos com o Ministério da
Justiga. Apenas recentemente, com o XIX Governo Constitucional, de maioria
PSD-CDS, que tomou posse a 21 de junho de 2011, com Paula Teixeira da
Cruz como Ministra da Justiga, foi interrompida esta colaboragio, dada a opgao
ministerial de internalizar a realizacdo dos estudos necessarios 4 aplicacao das
reformas judiciais planeadas.

A informacio estatistica disponibilizada pelo Ministério da Justiga, através
da Direcdo-Geral da Politica de Justi¢a, em resultado do projeto Hermes,
implementado em 2009, permite atualmente consultar e obter de forma mais
facil e célere os dados relativos ao funcionamento e desempenho dos diferentes
servicos e tribunais que compdem o sistema judicial. A disponibilizagdo da infor-
magdo estatistica tem sofrido ao longo dos anos diversas altera¢ées que vieram
dificultar a construcido de séries longas e a anélise evolutiva do sistema judicial.
As alteragdes verificaram-se ndo s6 nos verbetes estatisticos (formularios em que
se preenchem as informagdes relativas a cada processo), devido as mudangas

150 A elaboragio deste capitulo contou com o precioso apoio de Pedro Abreu e Alfredo
Campos, sem os quais os dados recolhidos e tratados certamente nio teriam a mesma
qualidade. Aos dois, os meus agradecimentos sinceros.

151 <http://opj.ces.uc.pt>.
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operadas na legislagdo, que implicaram reformulacGes nas categorizagoes dos
litigios e nos procedimentos que estdo associados 4 sua tramita¢do, mas tam-
bém na introdugio gradual de novos programas informdticos no processo de
informatizacio do funcionamento da justica (Dias e Carmo, 2007). Fruto de
toda esta tendéncia reformista, legislativa, tecnoldgica e processual, em 2002
verificou-se uma grande mudan¢a no modo como ¢ categorizada, recolhida e
tratada a informagcdo estatistica, tendo provocado dificuldades acrescidas na
analise de séries longas.

A importincia deste capitulo reside na necessidade de contextualizar a
reflexdo efetuada nos capitulos anteriores, tendo por base uma realidade obje-
tiva e procurando compreender como é possivel melhorar e operacionalizar a
atividade do Ministério Publico, em particular no seu papel de interface, face
ao funcionamento do sistema judicial, que, a nivel global, vem acumulando difi-
culdades acrescidas, principalmente em algumas dreas de intervencdo. Perceber
a evolugdo do movimento processual, dos recursos humanos afetos ao sistema
e a sua distribuicdo, das areas onde ocorrem as maiores dificuldades e identifi-
car os principais desequilibrios permite efetuar um diagnéstico, ainda que de
forma assumidamente limitada, para obter uma percecio sobre como se pode
integrar uma ou vérias propostas de reforma, no caso em concreto, no modelo de
organizagio, funcionamento e desempenho profissional do Ministério Publico.

Ao pensar ou programar uma reforma do modelo de acesso ao direito e a
justica em que o Ministério Publico possa ter um papel fundamental, exige-se
que, previamente, se tenha em considera¢do a informacio estatistica dispo-
nibilizada sobre a sua atividade processual, através dos dados recolhidos nos
relatérios de Atividades facultados pela Procuradoria-Geral da Republica no seu
site. Os dados disponibilizados comegaram a ser tratados de forma mais siste-
mitica, e em procedimento autonomo do Ministério da Justiga, para divulgagio
publica a partir do ano 2000, como ¢é possivel observar pela consulta do site da
Procuradoria-Geral da Republica. Nos anos anteriores, ja existiam Relatérios
de Atividades publicados em papel, ainda que estes nao tivessem a informago
organizada da forma atual.

Este capitulo tem, assim, como objetivo principal efetuar uma radiografia
do sistema judicial, com um particular enfoque na atividade desenvolvida pelo
Ministério Publico, incluindo a parca informagao disponivel sobre a prestagao do
servi¢o de atendimento ao publico. O argumento principal centra-se na demons-
tragdo de que uma gestdo equilibrada dos recursos atuais, bem como a alterac¢io
do papel que o Ministério Publico desempenha, se traduziria numa melhoria do
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acesso dos cidaddos ao direito e & justica. A andlise serd assim direcionada com
o intuito de retirar um conjunto de ilagées que possam contribuir para avaliar
se, no atual contexto ou no que se perspetiva com as reformas previstas pelo
atual Governo, o Ministério Piblico pode assumir uma maior preponderancia
na promogio dos direitos de cidadania na sequéncia de uma maior profissiona-
lizagdo do seu papel de interface.

2. Osdados estatisticos da justi¢a: questdes sobre a valida¢ao da informacao
Os dados estatisticos que se apresentam neste capitulo foram recolhidos, direta
ou indiretamente, em diversas entidades oficiais do Ministério da Justica ou da
Procuradoria-Geral da Republica. As informagdes relativas aos dados popula-
cionais, que servem para calcular alguns indicadores de desempenho, foram
recolhidas no Instituto Nacional de Estatistica. O Sistema de Informacio de
Estatisticas da Justica,'? da Dire¢do-Geral de Politica da Justica (DGPJ) do
Ministério da Justiga, foi a principal fonte utilizada para a recolha de dados
sobre o funcionamento da justiga, em particular a partir de 1993.!% A Dire¢ao-

152 Os programas informaticos atualmente utilizados para a inser¢ao dos dados, bem como
para a gestdo dos procedimentos e processos nos tribunais, sdo o Habilus, o Citius e o Citius
MP. Vérios problemas com estes programas tém sido realcados, quer na sua fase de elaboragao,
quer apds a sua implementagdo, por vérios atores judicidrios e as suas estruturas associativas
ou sindicais, como ¢ o caso da Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, do Sindicato dos
Magistrados do Ministério Pablico ou do Sindicato dos Funcionarios Judiciais. Também as
estruturas de gestdo das magistraturas, em particular o Conselho Superior da Magistratura
e o Conselho Superior do Ministério Pdblico, alertaram para questdes como a fiabilidade ou
confidencialidade da informacio e do acesso externo aos referidos programas. Contudo, como
os varios trabalhos realizados pelo Observatério Permanente da Justica também realgaram, um
dos problemas estd ligado 4 qualidade da propria informacdo que é carregada nos programas.

153 O Sistema de Informacao de Estatisticas da Justiga disponibiliza a consulta online das
suas bases de dados e a possibilidade de selecionar e cruzar informagcdes a partir delas. Segundo
adescri¢do no site da DGPJ: «Tendo em conta as limitacGes e insuficiéncias do anterior método
de produgdo das Estatisticas da Justica, e considerando as potencialidades dos novos meios
informadticos de apoio a decisdo, a DGPJ iniciou, em Outubro de 2003, o projecto HERMES de
reformulagio do Sistema de Informacio das Estatisticas da Justica com os seguintes objectivos:
1. Alteracdo do método de recolha de dados estatisticos; 2. Melhor exploragdo dos dados
estatisticos recolhidos; 3. Disponibilizagao on-line da informacao estatistica.» Segundo se
explica, esta alteragio deveu-se ao facto de «[a]té 2003 as entidades que fornecem os dados
as Estatisticas da Justica enviavam-os [sic] para a DGPJ, mensalmente, por via postal e em
suporte papel. [...] O projecto Hermes alterou profundamente o processo de recolha dos dados
estatisticos, flexibilizando e desburocratizando o seu envio. Foi abandonado o suporte papel e
arecolha passou a ser feita por via informatica». Ver <http://www.dgpj.mj.pt/sections/siej_pt/
projecto-hermes5725/projecto-de-reformulacao8038_1>, acedido em 14 de junho de 2012.
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-Geral da Administra¢do Financeira foi a fonte da informacio, muito limitada,
relativa ao or¢amento existente para a drea da justica. Complementarmente,
recorreu-se a Base de Dados Portugal Contemporineo (PORDATA)!>* para
obter informacdes que, apesar de terem sido recolhidas na Dire¢do-Geral de
Politica da Justica, se encontram tratadas de forma distinta e com particular
interesse para os objetivos aqui pretendidos.

O Observatério Permanente da Justica do Centro de Estudos Sociais, nos
seus trabalhos de diagnéstico, avalia¢do e proposi¢io de reformas (Santos,
Gomes et al., 2005, 2007, 2008), entre outros problemas identificados, tem cha-
mado a aten¢do para a falta de fiabilidade da informacio estatistica por deficiente
preenchimento e carregamento das informagdes nos programas informaticos,
para a inexisténcia de dados detalhados para uma avaliacio mais profunda, para
as mudangas frequentes nos verbetes estatisticos e na categorizagio dos proces-
sos (em papel e agora online, em parte também devido as alteractes legislativas)
e para a constante alteracdo das bases de dados,'*® fatores que condicionam a
realizagdo de um trabalho muito mais analitico, com qualidade e, acima de tudo,
que permita chegar a conclusoes mais sustentadas e fidveis.

A produgio e disseminacdo (através de relatdrios, na intranet ou Internet, etc.)
de indicadores estatisticos, de acesso imediato e adequadamente trabalhados,
constitui, deste modo, uma das ferramentas essenciais para a implementagio
e introdugdo no sistema judicial de um modelo de gestdo adequado, quer dos
processos judiciais, quer dos servigos de justiga globalmente considerados
(Santos, Gomes et al., 2008: 144).

Por conseguinte, na leitura dos dados apresentados neste capitulo deve ter-se
em consideracio as seguintes limitagoes:

a) A principal recolha de dados estatisticos foi realizada junto do Sistema
de Informacio de Estatisticas da Justica da Dire¢do-Geral de Politica da
Justica do Ministério da Justica, sendo que as atualiza¢oes das bases de
dados sdo constantes (originando diferengas nos dados quando recolhidos
em momentos distintos), limitando, por exemplo, a comparagdo com
alguns trabalhos desenvolvidos anteriormente, por descoincidéncia dos
valores para efeitos comparativos;

1 <www.pordata.pt>.

155 Esta constante altera¢do das bases de dados deve-se a corregdo frequente das
informacoes disponibilizadas, que resulta de um deficiente sistema de registo e recolha de
informagio que impede a realizagdo de estudos devidamente validados.



O DESEMPENHO DA JUSTICA EM PORTUGAL

b) O atual método de recolha iniciou-se em 2003, situagdo que levanta
duavidas e questdes relativas aos dados dos anos anteriores e as altera¢oes
efetuadas ao nivel dos verbetes estatisticos (a que acrescem as mudangas
legislativas na categorizagdo dos processos ou a atribui¢do a outras
entidades);

¢) Ao longo dos anos foram detetadas multiplas omissdes, com especial
incidéncia para o periodo entre 1974 ¢ 1980 (tendo sido necessario efetuar
varias estimativas para alguns dos anos deste periodo);

d) Osdados referentes a 2011 nao foram incluidos por, na altura da realizacio
deste trabalho, ainda serem considerados provisérios, com retificacdes
frequentes, o que levaria a que houvesse probabilidade de haver maiores
discrepancias;

¢) A consulta de diferentes fontes comporta a recolha de dados estatisticos
com valores distintos, como ¢é o caso dos niimeros relativos aos recursos
humanos, consoante se pesquisa na Dire¢ao-Geral de Politica da Justica,
na Procuradoria-Geral da Republica, no Conselho Superior da Magis-
tratura ou no Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais
— consideraram-se os valores recolhidos na primeira, que contempla ape-
nas os recursos humanos a exercer funges nos tribunais a 31 de dezembro
de cada ano;

/) Os dados relativos a processos pendentes em tribunal foram calculados
com referéncia a 31 de dezembro de cada ano, embora nalgumas fontes,
em particular nos casos anteriores a 2003, os processos pendentes sejam
calculados com referéncia a 1 de janeiro de cada ano civil;

£) Arecolha de informac6es sobre os orcamentos dos tribunais, em termos
globais, e das diferentes rubricas, em particular, mostrou ser uma tarefa
praticamente impossivel, apesar dos esforcos efetuados nesse sentido,
tendo os dados obtidos fortes limitagdes em termos de fiabilidade e
possibilidades de analise.

Os indicadores construidos comportam, por conseguinte, as fragilidades
inerentes aos préprios dados que lhes dao origem. Contudo, hi que realcar o
esforco gradual, ainda que com poucos meios afetos, de melhorar o sistema de
recolha e andlise, bem como a disponibiliza¢do da informacdo ao publico.

Na anélise inscrita nos pontos seguintes nao sio integrados os dados estatisti-
cos dos seguintes tribunais: Tribunal Constitucional, Tribunal de Contas e Tribu-
nais Militares (que foram extintos em 1997 e integrados nos tribunais comuns,
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ainda que com algumas especificidades). Esta op¢io prende-se, essencialmente,
com a natureza e fungdo que estes tribunais desempenham, bem como pelo
modo como sio selecionados os juizes e magistrados do Ministério Publico,
dado que sdo tribunais onde vigora uma componente politica no processo de
selecdo em detrimento da progressdo profissional baseada em concursos com
avaliacdo da antiguidade e/ou do mérito profissional.

A apresentacdo de dados estatisticos foi efetuada, na maioria dos casos, em
intervalos de cinco anos, com a exce¢io do periodo de 2005 a 2010, em que os
dados se referem a cada um dos anos. Esta decisao fundamentou-se na dificul-
dade em disponibilizar de forma legivel a informagao completa referente a todos
os anos recolhidos, bem como devido a4 maior facilidade de avaliar a evolucio do
sistema judicial considerando periodos temporais mais longos.

A compilagdo da informacio estatistica apresentada é apenas uma sintese dos
multiplos dados que se recolheram, dada a impossibilidade de apresentar, por
questdes de economia de espago, razoabilidade e adequagdo, uma analise mais
aprofundada do desempenho, global ou nas diversas dreas de atuagio, do sistema
judicial. Nao foi possivel igualmente, pelos motivos invocados, apresentar dados
mais pormenorizados sobre o funcionamento dos mecanismos de resolugio
alternativa de litigios, ndo s6 porque a informacio ainda é pouco detalhada e
escassa, mas também porque isso implicaria a necessidade de os contextualizar,
analisar e relacionar com as competéncias e atividades do Ministério Ptblico para
se repensar o modelo de intera¢io atualmente existente. Deste modo, e uma vez
que isso s6 por si merecia ser objeto de um trabalho auténomo, apresentam-se
principalmente dados sobre o desempenho do sistema judicial. Além disso, em
capitulos anteriores jd se apresentaram referéncias e dados estatisticos relativos
aos diversos mecanismos de resolugio alternativa de litigios, incluindo as fontes
consultaveis para aprofundamento do tema, explanando-se os limites com que
atualmente se veem confrontados.

3. Os or¢camentos da justica: a incégnita dos valores

A informagao recolhida sobre o or¢amento para a drea da justiga no que respeita
as condicoes para a independéncia da justica é bastante limitada, dispersa e
de dificil andlise (Dias, 2013b). Deste modo, a mais-valia da sua introdugio e
integracio numa andlise multivariada e alargada é impossivel de ser realizada,
sendo um fator de debilidade nos muitos estudos realizados na drea da justica,
apesar de constituir uma dimensao crucial para a avaliacdo do desempenho
do sistema judicial, dos mecanismos de resolugio alternativa de litigios e das
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reformas que tém sido implementadas ao longo dos anos. O facto de nio ter
sido contemplada em muito podera ter contribuido para o insucesso de muitas
medidas implementadas. Contudo, esta ¢ apenas uma hipdtese de trabalho
que carece de validagdo cientifica, incorporando ainda a perspetiva politica
dos atores envolvidos na definicdo das politicas de justiga nos tltimos 30 anos.
Pastor Prieto (1993) j4 hd muito que abordou esta questdo to sensivel para os
governos, escusando-se estes, em regra, a disponibilizar a informagao necessaria
a uma avaliagdo global das politicas. Mesmo atualmente, com os processos de
reforma em discussdo publica, com especial destaque para a reforma do mapa
judicidrio, ndo é visivel nos estudos apresentados (DGAJ, 2012; MJ, 2012a) qual-
quer incorporagio de estimativas custo-beneficio que as medidas irdo implicar,
mas tdo-s6 a referéncia a estratégias de poupanca que se irdo atingir, sem ser
percetivel onde, como ou quanto.

A crise financeira do Estado, com a divida soberana e o Memorando de Enten-
dimento assinado com a troika, ndo pode, per se, significar uma desvalorizagio
da prestagdo publica de responsabilidades, devendo colocar-se a disposigdo
do publico a informagdo necessaria para que se possa avaliar se as potenciais
redugdes de custos diretos com a implementagio e o funcionamento do modelo
de mapa judiciario previsto compensam, ou nao, o aumento de custos indiretos
relacionados com a garantia dos direitos dos cidadaos ou, mesmo, com o agra-
vamento dos custos financeiros para o Estado que a implementagio de uma
reforma desta natureza pode acarretar.

Entre os custos indiretos, pode verificar-se o seu agravamento devido:
ao aumento da conflitualidade direta entre os cidaddos; a maiores custos para
as autarquias locais por terem de providenciar apoio para as desloca¢des (como
também ocorre na drea da saiide); a0 aumento dos custos dos servigos juridicos
prestados por advogados ou outras profissdes; ao aumento dos custos de satide
por problemas relacionados com a nao resolugdo dos conflitos judiciais; a0 maior
recurso ao apoio judicidrio; etc. J4 os custos diretos podem aumentar devido,
entre outras razdes: a0 maior nimero de adiamentos de julgamentos pela nao
comparéncia dos cidaddos provocada pelo aumento das distincias (mais custos
de transportes, quando estes existem, maiores tempos de auséncia do traba-
lho, etc.); a maiores custos de transporte dos magistrados sempre que tém de se
deslocar a Instancias Locais ou outros servigos de apoio aos tribunais; aos custos
de transporte dos processos; etc.

Mesmo a avaliacdo dos custos da justi¢a em termos globais ou em determi-
nadas dreas, nos tltimos anos, ¢ uma dimensdo importante que estd ausente
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e ¢ imprescindivel 4 fundamentagdo de qualquer reforma judicial, pelo que a
escassez de informacdes faz resvalar qualquer analise ou delineacio de reformas
para o campo da especulagio e das hipdteses de trabalho, sem uma base minima
de sustentagio. Vérios sio os exemplos enumerados em Dias (2013b). H4, con-
tudo, que referir trés notas prévias: 1) a primeira diz respeito a impossibilidade
de recolha de informagdes do orcamento da justica sobre o funcionamento
dos mecanismos de resolugdo alternativa de litigios, de forma auténoma e
comparada;!5¢ 2) a segunda refere-se aos valores apurados, que respeitam ape-
nas ao or¢camento aprovado e nio ao executado no final do ano, situagio que
poderd configurar uma grande diferenga, por se saber que, em regra, os valores
executados sdo inferiores aos orcamentados; 3) por fim, a terceira diz respeito ao
“espartilhamento” or¢amental observado na leitura dos Or¢amentos de Estado,
em que os diferentes organismos da justica ou as distintas rubricas separadas
entre receitas e despesas aparecem de forma auténoma, devido também a sua
autonomia legal e ao lugar ocupado constitucionalmente ou no sistema judicial,
como ¢ o caso da Procuradoria-Geral da Reptblica ou do Conselho Superior
da Magistratura, ou da sua contempla¢do orcamental nas diferentes rubricas
orcamentais do Estado.

Apesar dos esforgos efetuados no ambito do projeto de investigacio “Quem
530 os nossos magistrados? Caracteriza¢io profissional dos juizes e magistrados
do Ministério Publico em Portugal” para o levantamento das informagoes sobre
os or¢amentos na 4rea da justica, e ap6s uma multiplicidade de contactos com
os diversos organismos do Ministério da Justiga, os dados recolhidos sdo os que
se apresentam e reportam apenas ao periodo de 2004 a 2010. Como se referiu
antes, a informagdo nao é facilmente analisivel nem comparavel por corres-
ponder a dois periodos diferentes recolhidos de entidades que, entretanto,
sofreram alteragoes, aplicando féormulas de calculo distintas. Acresce que as
diversas entidades contactadas remetiam sempre para as restantes a tentativa de
recolha de informagao mais detalhada, dificultando, por omissao, a construgio
de indicadores fidveis. O Ministério da Justica ndo disponibiliza, ao contrério de

156 Esta situagdo limita a reflexao sobre uma das grandes incégnitas a volta do funcio-
namento dos atuais mecanismos de resolugio alternativa de litigios, que se relaciona com o
facto de o seu funcionamento poder comportar custos mais elevados do que se o investimento
fosse efetuado, principalmente, na dotagdo do sistema judicial oficial dos meios necessérios
para a superacio dos bloqueios detetados (por exemplo, importa conhecer o custo global
por processo).
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outros ministérios, informacao online detalhada sobre os orcamentos que gere,
0 que ndo permite uma anélise aprofundada.

De qualquer modo, analisando a informacao recolhida, é possivel efetuar
um exercicio para retirar algumas ila¢es, que, como se afirmou, estdo sempre
sujeitas  falta de fiabilidade por forca da qualidade das informagdes disponibi-
lizadas. Até 2004, nio foi possivel recolher informagdes, pelo que se apresenta,
oriundo de fontes diferentes, o orcamento da justica dividido em dois periodos:
2004-2006 e 2007-2010.

O orcamento dos tribunais, pela evolugio registada no periodo de 2004 a
2010 (repartida por duas fontes de informagdo diferenciadas), regista duas
tendéncias principais: uma primeira, ascendente, com um or¢amento galopante
até 2007, atingindo o méaximo global de 425 milhées de euros (a que corres-
ponde um aumento de quase 25% em relago ao valor de 2004); e uma segunda,
descendente, com uma queda gradual do orgamento, com uma ligeira subida
em 2009 face a 2008, para atingir em 2010 um valor bastante inferior ao do ano
de 2006 e pouco superior ao de 2005. Esta tendéncia de descida, na sequéncia
dos efeitos da crise financeira do Estado portugués que se comegaram a fazer
sentir em 2008, manteve-se em 2011, tendo o Ministério da Justica sido dotado
globalmente, no Orgcamento de Estado aprovado para esse ano, com menos
5,6% em relagdo a execugdo estimada de 201057 (sem ser possivel analisar em
que dreas esses cortes incidiram com maior profundidade). O Orcamento do
Ministério da Justica para 2012 foi globalmente reduzido em 8,7% em relagdo
a execugdo estimada de 2011,'*8 enquanto para 2013 foi aumentado 2,5% em
relacio & execugdo estimada de 2012.1%°

157 Fonte: Secretaria-Geral do Ministério da Justica, Dossier Justica, p. 18 [disponivel em
<http://www.sg.mj.pt/sections/planeamento-e-gestao/dossier-justica/ficheiros/dossier-
justica-nov2010/downloadFile/file/SGMJ_DJ_Nov2010_15112010.pdf>, consultado em
25 de junho de 2012].

158 Fonte: Ministério das Finangas, Or¢amento do Estado para 2012 — Relatdrio, p. 172
[disponivel em <http://www.igcp.pt/fotos/editor2/2012/Aprentacao_Investidores/Rel-2012.
pdf>, consultado em 25 de junho de 2012].

159 Fonte: Site do Governo de Portugal, Ministério da Justica <http://www.portugal.gov.
pt/pt/os-ministerios/ministerio-da-justica/mantenha-se-atualizado/20121109-mj-comissao-
parlamentar.aspx>, consultado em 25 de novembro de 2012.
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Fonte: Dire¢do de Servicos de Gestao Financeira (DSGF) - 2004 a 2006.

A andlise do Grafico 2, referente ao periodo de 2007 a 2010, reflete j4 uma
tendéncia preocupante de redugio dos custos relativos aos recursos humanos,
fruto daredugio verificada essencialmente no numero de funciondrios judiciais.
O efeito principal terd sido refletido nos anos de 2011 e de 2012, com a redugio
de juizes e de magistrados do Ministério Publico devido a ndo existéncia de con-
cursos de admissdo no Centro de Estudos Judicidrios. Deste modo, com a natural
passagem a reforma de muitos profissionais, por vontade prépria e, principal-
mente, por atingirem o limite de idade para se manterem em fun¢ées (70 anos),
ter-se-4 registado nestes dois tltimos anos um decréscimo no nimero de magis-

160 A informagdo disponibilizada pela DSGF foi enviada por correio eletronico em resposta
a solicitagdo de multiplas informagées no dmbito do projeto de investigagdo “Quem sdo os
nossos magistrados2” No Gréfico 1, as linhas referentes ao Or¢amento de Recursos Humanos
(receitas gerais) e Orcamento Total (receitas gerais) estdo praticamente sobrepostas, sendo
os valores apresentados acima dessas linhas relativos a0 Orgamento Total (receitas gerais) e
os valores apresentados abaixo das linhas relativos a0 Orgamento de Recursos Humanos, que
apresenta sempre valores ligeiramente inferiores aos do Orcamento Total (receitas gerais).
Este grafico e o seguinte (Gréfico 2) apresentam algumas inconsisténcias na classificagio das
rubricas e na prépria apresentagio dos orcamentos. Apesar da insisténcia para a sua clarificacio
e harmonizagdo, ndo foi possivel obter esclarecimentos suficientes para evitar equivocos na
andlise. Deste modo, a fragilidade das fontes pode ter consequéncias na consisténcia da analise
efetuada, razio pela qual ndo se aprofundou uma anélise muito discriminada dos montantes
em causa, procurando-se antes avaliar algumas tendéncias.



O DESEMPENHO DA JUSTICA EM PORTUGAL 173

GRAFICO 2
Orgamento da Justi¢a (2007-2010)
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Fonte: Dire¢ao-Geral da Administracdo Financeira (DGAF) - 2007 a 2010.

trados nos tribunais, que, a par das redugdes previstas nos orcamentos de Estado,
podera ter tido um impacto preocupante, mas ainda pouco visivel, na capacidade
de resposta do sistema judicial 4 procura de tutela judicial por parte dos cidadios.

A titulo exemplificativo do que podera ser uma anélise de custo-beneficio
mais aprofundada, apresenta-se no Gréfico 3 o custo médio estimado do
orcamento da justica por processo entrado nos tribunais. Sendo um indicador
muito fragil — uma vez que o célculo ¢ feito com base em informagoes impre-
cisas, incluindo até despesas que podem estar agregadas a outras entidades
nio diretamente relacionadas com o funcionamento dos tribunais em termos
gerais —, permite pelo menos ter uma ideia aproximada de quanto custa em
média um processo entrado. Naturalmente, uma avaliacao mais fina, com valores
decompostos e considerados de forma muito mais analitica, permitiria retirar
mais ilagdes do que as que esta estimativa possibilita, que é simplesmente a
constatacdo da redugdo significativa do custo médio de cada processo entrado
durante os quatro anos em causa (2007-2010). Contudo, ndo é possivel indicar
as causas desta redugdo, que tanto podem estar relacionadas com a melhoria do
desempenho global do sistema como com a andlise incorreta dos orcamentos
da justica, por dificuldade em aceder a informacdo trabalhavel ou ainda, entre
outros fatores explicativos, com a reducio do nimero de magistrados e de fun-
cionarios judiciais ou com o maior niimero de processos entrados, o que reduz
forcosamente o custo por processo, principalmente quando nio se integra
o custo médio de processos pendentes, que, como se vera, teve um aumento
consistente ao longo do periodo analisado.
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Este exercicio serviu principalmente para alertar para a necessidade de
conhecer com detalhe os orgamentos da justica, por estes constituirem um
elemento imprescindivel para efetuar qualquer analise ou avaliagdo do sistema
judicial, em termos globais ou parcelares. A perpetuacio da indefinicio e des-
conhecimento dos orgamentos apenas poderd levar 4 continuagio de resultados
negativos na aplica¢do das reformas judiciais. Em tempos em que as opgoes
politicas sdo justificadas pelas dificuldades financeiras que o Estado atravessa,
nao ¢é aceitdvel que perdure esta auséncia de informagéo, que, desde logo, ori-
gina um debate publico inquinado por ter por base informagdes incompletas.

GRAFICO 3
Custo Médio Estimado por Processo Entrado - euros (2007-2010)
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Fontes: Centro de Estudos Sociais (CES)/DGAF.!!

4. Os recursos humanos na justica: mao-de-obra ao servico do cidaddo

A evolugio dos recursos humanos a exercerem profissionalmente nos tribunais
¢ outro indicador comummente utilizado para a andlise do desempenho do
sistema judicial. Fazendo parte, historicamente, a partir de 1974, da politica de

161 A referéncia na fonte ao Centro de Estudos Sociais deve-se ao facto de os dados, tanto
estes como alguns dos seguintes, terem sido trabalhados no 4mbito do referido projeto de
investiga¢do “Quem sdo os nossos magistrados?”, a partir de informacdes disponibilizadas
pelos diversos servigos do Ministério da Justiga contactados no processo de recolha de
informagdes estatisticas e orcamentais. Os dados apresentados terminam em 2010, por serem
os oficialmente disponibilizados. A consulta posterior dos dados no site oficial das Estatisticas
da Justiga ndo permite completar, pelo menos, os dados referentes a 2011, por nio estarem
organizados segundo as mesmas categorias. Infelizmente, apesar de haver muita informagao
disponivel, o modo como estd organizada e ¢ consultdvel levanta grandes dificuldades de
andlise. Optou-se por ndo integrar os dados disponiveis noutras fontes por, raramente, serem
iguais, dado adotarem critérios diferentes na sua elaboracio.
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mais recursos e mais meios, que se justificava, numa fase inicial, pela incipiéncia
do Estado social portugués, esta politica de crescimento gradual verificada desde
entdo entrou em “faléncia” por ndo conseguir s6 por si travar o crescimento da
procura nem ter atingido um dos objetivos principais, que era o de garantir uma
resposta eficaz e, portanto, justa do sistema judicial face as crescentes demandas
dos cidaddos. Desde ha muito que se reclama uma mudanca de paradigma que,
sem menosprezar a importincia da adequabilidade dos recursos humanos as
necessidades, procure centrar os tribunais no que ¢ realmente importante paraa
concretizagdo dos direitos de cidadania, em vez de se deixarem “colonizar” pelas
bagatelas processuais e pelas fungées “executivas” em vez de judiciais (como
a agdo executiva, que transformou os tribunais em cobradores de dividas, em
situagdes em que o conflito judicial ja ndo existe). Os sucessivos trabalhos do
Observatorio Permanente da Justica alertaram indmeras vezes para a necessidade
de infletir a politica de justica, ainda que com pouco sucesso (Santos, 1982;
Pedroso, Trincido e Dias, 2002, 2003b; Santos et al., 1996; Santos, Gomes ¢t al.,
2005, 2006, 2007, 2008, 2010; Santos, 2007).

Analisando os dados recolhidos junto da Dire¢ao-Geral de Politica da Justica,
que integram apenas os profissionais em exercicio de fung¢des nos tribunais
(excluindo os que estdo em comissdo de servico), verifica-se a tendéncia que se
apresentou atrds, com um crescimento constante dos recursos humanos até 2005
e, nos ultimos anos, uma ligeira redugio e posterior estagnagio dos valores, res-
petivamente nos funciondrios judiciais e nos juizes e magistrados do Ministério
Publico. Os dados de 2011, ainda provisérios, apontam jd para o decréscimo no
numero de juizes e de magistrados do Ministério Publico a desempenhar fungoes
nos tribunais (por efeito dos que entretanto se reformaram e do congelamento das
admissoes) e a continuacio do decréscimo no nimero de funciondrios judiciais.

TABELA 1
Evolu¢io dos Recursos Humanos nos Tribunais (1974-2010)

1974 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Magistrados Judiciais | 441 | 612 | 851 | 1018|1293 1545|1810 | 1840|1859 1919|1969 | 1968
Magistrados do MP 292 | 375 | 593 | 762 | 1011 1164|1277 | 1336 (1349|1352 | 1429|1477
Funcionarios Judiciais |2 695 |4 647 |5360 |6031 [7078 (9256 |9397 (9176 |8983 [8766 (8761 |8628
Total 3428 [5634 |6804 |7811 [9382 |11965|12484[12352|12191|12 037|12 159|12 073

Fonte: Diregao-Geral de Politica da Justica (DGPJ).12

162 Tal como nos dados orgamentais apresentados anteriormente, os dados relativos aos
recursos humanos e, mais a frente, a0 movimento processual foram recebidos, por correio
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Avaliando a evolugio registada, pode afirmar-se que os recursos humanos
dentro dos tribunais quase quadruplicaram entre 1974 e 2010, constituindo
um universo atual de mais de 12 000 efetivos. Este valor atinge ja uma dimen-
sdo considerdvel, em termos de necessidades de gestao de recursos humanos,
materiais e equipamentos e financeiros, pelo que qualquer reforma, por exem-
plo, no mapa judicidrio, ndo podera deixar de ter em considerag¢io o volume de
necessidades a que é preciso atender. Deste modo, uma mudanca de paradigma
exigird sempre, numa fase inicial, um investimento adequado a esta dimensio,
situacio que dificulta, por vezes, o sucesso das reformas, por falta de meios, de
formagao adequada ou simplesmente por falta de procedimentos apropriados
ao funcionamento global do sistema.

O ano de 1974, que serve de ponto de partida para esta andlise, foi con-
siderado como indice 100, o que permite verificar que os recursos humanos
tiveram uma evolugdo distinta consoante a categoria profissional, embora esta
analise possa ser mitigada ou contextualizada pelas competéncias que exercem
(e aalteragdes ao longo dos anos com a integragio e¢/ou redugio de competén-
cias) e pelas lacunas que existiam desde o inicio, que podiam ser mais vincadas
em determinados profissionais face aos demais. Basta lembrar que em 1974
a carreira do Ministério Pablico era vestibular da carreira de juiz, pelo que a
separacdo das carreiras levou a que muitos, nessa fase de transigao, tivessem
optado pela judicatura, desfalcando o Ministério Publico.

A magistratura do Ministério Publico foi a que, desde 1974, mais cresceu
percentualmente no sistema judicial, quintuplicando o seu numero. O aumento
registado no numero de juizes foi de quase 4,5 vezes entre 1974 e 2010 e nos
funciondrios judiciais foi de 3,2 vezes no mesmo periodo. Como se ird ver mais a
frente, este crescimento foi superior ao que se registou nos processos entrados,
pese embora nao se poder estabelecer uma relagdo direta sem se considerar a
natureza e complexidade processual do que chega aos tribunais, bem como da
legislacao existente.

eletrénico, da Dire¢do-Geral da Politica da Justica, ap6s pedido efetuado, ou retirados do site
oficial <http://www.siej.dgpj.mj.pt>. Em 28 de novembro de 2012, foi publicado pela Diregao-
-Geral da Politica de Justica (DGPJ) o n.° 17 do Destaque Estatistico, que inclui os dados referentes
aos recursos humanos a desempenhar fungges nos tribunais judiciais. E possivel verificar — apesar
de os dados ndo coincidirem, por ndo incluirem, por exemplos, os recursos humanos nos tribunais
administrativos e fiscais — que existe um decréscimo no nimero de juizes e de funcionarios da
justica e um ligeiro acréscimo no nimero de magistrados do Ministério Publico (DGPJ, 2012).
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GRAFICO 4
Evolucdo dos Recursos Humanos nos Tribunais (1974-2010)
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TABELA 2
Numero de Magistrados do Ministério Publico por 100 Juizes (1974-2010)

[ Ano [ 1974 | 1980 [ 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2009 | 2010 |
IMPauiz | 662 613  697] 869 809 781 735 756 757 739 758 743

Fontes/Entidades: DGPJ/PORDATA.

A Tabela 2 permite verificar, com outro indicador, o crescimento do numero
de magistrados do Ministério Piblico em comparagdo com os juizes, ilustrando
de outra forma o que atras se disse. Assim, de 66,2 magistrados do Ministério
Pdablico por 100 juizes, em 1974, evoluiu-se até 74,3 em 2010, demonstrando
uma tendéncia de aproximacio crescente, ainda que com oscilagées ao longo
dos anos, como se verifica com o pico de 86,9 atingido em 1990. Nos dltimos
cinco anos, apesar de ligeiras diferencas, tém-se registado valores relativamente
estaveis. E previsivel que nos préximos anos o ntiimero de magistrados do Minis-
tério Publico se aproxime mais do nimero de juizes, uma vez que a judicatura
tem uma média de idades mais elevada (com o consequente maior numero de
reformas). Além disso, devido a restri¢do no numero de admissdes a ambas as
magistraturas, ¢ provavel que se venha a verificar um decréscimo global em cada
uma das magistraturas.
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GRAFICO 5
Racio de Recursos Humanos por 10 000 Habitantes (1974-2010)
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O racio de recursos humanos em fungdes nos tribunais por 10 000 habitantes
¢ um indicador comum nas comparagdes internacionais. A Comissao Europeia
para a Eficdcia da Justica (CEPE]) do Conselho da Europa, nos seus relatérios
bianuais, usa bastante este indicador para efetuar comparacoes entre os diversos
Estados-membros do Conselho da Europa, de modo a avaliar as tendéncias regis-
tadas a nivel europeu. Contudo, como esta avaliagio ndo ¢ contextualizada pelas
competéncias e modelo de administra¢ao da justica, torna-se dificil concluir se
Portugal tem mais ou menos juizes do que deveria ter em comparagao com outros
paises. Por exemplo, no relatério de 2010, com dados relativos a 2008, Portugal
aparece com 1,8 juizes por 10 000 habitantes, um valor que duplica os 0,9 da
Franga, mas que ¢ apenas metade dos 3,7 registados no Luxemburgo. Portugal
estd um pouco abaixo da média de 2 juizes por 10 000 habitantes registada para
o computo dos paises analisados (CEPEJ, 2010: 117-118).

O racio de magistrados do Ministério Ptblico em 2010 era de 1,3 por 10 000
habitantes, sendo que em 2008 era de 1,2. Segundo a CEPE] (2010: 181-182),
este valor era superior, em 2008, 4 média dos paises avaliados, que era de apenas
um magistrado por 10 000 habitantes. Contudo, é sabido que em Portugal o
Ministério Pablico tem uma maior intervencio do que na maioria dos paises
avaliados, pelo que ¢ natural que se verifique também um rdcio maior. A titulo
exemplificativo, a Noruega tem um racio mais elevado (1,5) e a Holanda um
racio inferior (0,4), algo que apenas poderd ser compreensivel se se analisarem
as competéncias legais exercidas em cada pais.
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O mesmo relatério ndo permite efetuar uma andlise equivalente para os
funcionarios judiciais por estarem distribuidos por diferentes categorias. J4 no
que respeita ao numero de advogados, verifica-se que em Portugal se registou o
maior aumento de todas as profissoes juridicas ou judiciais, tendo crescido quase
10 vezes entre 1974 e 2010 (de 2960 para 27 550), como se pode observar na
Tabela 3. Também ¢é possivel constatar que o racio atual, em termos comparati-
vos, mais do que duplica a média dos paises analisados pelo Conselho da Europa.
Assim, enquanto em Portugal, em 2008, o racio era de 26 advogados por 10 000
habitantes, a média registada nos paises avaliados era de apenas 12 sem inclusdo
dos legal advisors (cujas fungdes, em Portugal, podem ser desempenhadas por
advogados) e de 14,7 com a sua inclusdo. Para dar dois exemplos opostos, em
Italia o racio era de 33,2 advogados por 10 000 habitantes e na Finlandia era de
apenas 3,4 (CEPEJ, 2010: 237-238).

TABELA 3
Evolucdo do numero de Advogados (1974-2010)
[ Ano [ 1974 | 1980 [ 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 [ 2009 | 2010 |
[Numero | 2.960 | 5.134 | 6.287 | 11.319 | 14.836 | 28.629 | 24.407 [ 25716 | 22.345 | 27.023 | 26.892 | 27.550 |

Fontes: DGPJ/PORDATA.

A histdrica correlagio estabelecida pelos estudos sociojuridicos entre o
aumento do numero de advogados e o aumento da litigincia deve ser analisada
com cautela, porque vai a par com outras mudancas estruturais nas sociedades,
em particular no que respeita as sociedades de consumo europeias ou norte-
-americanas (Galanter, 1993). Em Portugal, regista-se, sem ddvida, um problema
estrutural de crescimento excessivo do nimero de advogados face a dimensao
do mercado juridico, provocando cada vez mais uma crescente precarizagio da
profissao. O boom na oferta de cursos de direito, que ocorreu, principalmente, a
partir da década de 1980 com o surgimento das universidades privadas, justifica,
em parte, este processo, que tem levado a Ordem dos Advogados a procurar res-
tringir o acesso a profissao, criando maiores exigéncias nos exames de admissio.
Contudo, sem analisar as motiva¢oes dos cidaddos, nio se pode deduzir que
um maior nimero de advogados estimula um maior nimero de processos nos
tribunais, dado que facilmente se pode contrapor a maior consciencializagao dos
cidaddos em relagdo aos seus direitos ou que a atual organizagao social propicia
uma litigdncia muito maior.
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Como se pode observar na Tabela 4, o nimero de advogados por juiz dupli-
cou nos 36 anos considerados (de 6,7 em 1974 para 14 em 2010), enquanto na
Tabela 5 se pode verificar que a duplicacio estd quase a ser atingida em relagio
aos magistrados do Ministério Pablico (de 10,1 em 1974 para 18,8 em 2010),
na esteira do que se descreveu atrés.

TABELA 4
Numero de advogados por Juiz nos Tribunais (1974-2010)
[ Ano [ 1974 [ 1980 [ 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |
[Advogados| 67| 8,4/ 7,4] 11,1] 11,5] 12,1] 13,5] 14,0] 12,0] 14,1] 13,7] 14,0

Fontes/Entidades: DGPJ/PORDATA.

TABELA 5
Numero de advogados por magistrado do Ministério Publico nos Tribunais
(1974-2010)

Ano | 1974 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 |
[Advogados| 101 137] 106l 149  147[ 1o 190 192[ 166l 200 188 188

Fontes/Entidades: CES/DGP]J.

A andlise da evolugdo dos recursos humanos na drea da justica — de que
se excluiram propositadamente os solicitadores (incluindo os de execugio),
notérios, mediadores, rbitros, conciliadores ou juizes de paz, por a sua inclu-
sdo exigir uma recolha e andlise suplementar, que ia para além do 4ambito deste
trabalho — permite observar uma tendéncia crescente no lapso temporal dos
36 anos analisados, a0 mesmo tempo que nos tltimos anos se regista um abran-
damento do crescimento nas profissoes judiciais, registando-se mesmo uma
redugdo jd visivel, em 2010, no caso dos funciondrios judiciais. Como o volume
processual nos tribunais nio sofreu a mesma tendéncia, como se podera verifi-
car de seguida, a redugao terd consequéncias graves na capacidade de resposta
se ndo for alterado o paradigma de funcionamento e gestdo processual nem
tomadas medidas legislativas paliativas de urgéncia ou de restri¢ao do acesso
aos tribunais, como as recentes alteragoes a lei das custas judiciais.

A avaliar pelas politicas implementadas ou previstas na area da justiga,
ndo ¢ crivel que o panorama se venha a alterar significativamente, podendo o
sistema registar maiores dificuldades e acarretar uma sobrecarga do volume
processual dos profissionais a exercer fungdes nos tribunais. Refira-se, assim,
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que enquanto a média de processos em tribunal por juiz, magistrado do

Ministério Publico ou funciondrio judicial tende a aumentar, a mesma média
)

por advogado tende a diminuir.

5. O movimento processual nos tribunais: um crescimento sem fim a vista
O movimento processual nos tribunais permite perceber melhor a anilise ja
iniciada atras, nomeadamente sobre o desempenho do sistema judicial e da sua
capacidade de resposta a crescente procura em func¢io dos meios atualmente
disponiveis. A analise efetuada de seguida nao traz muitas novidades face a dis-
cussio e debate publico que se tém verificado em Portugal, e que se iniciaram
com o magnifico trabalho coordenado por Boaventura de Sousa Santos, Maria
Manuel Leitao Marques, Jodo Pedroso e Pedro Ferreira (Santos et al., 1996).1%
Neste estudo, em que se efetuou o primeiro grande diagnéstico global do
sistema judicial, incluindo a aplicagdo de um inquérito por amostragem a
populagio portuguesa sobre a sua perce¢io e avaliagao da justica, chegou-se a
um conjunto de conclusées que, na sua maijoria, ainda hoje se mantém atuais,
demonstrando que, 17 anos apés a sua publicacio, a realidade no sistema judicial
nao se alterou muito, nao tanto no seu modo de funcionamento, mas mais nos
resultados apresentados.

Os multiplos trabalhos que se lhe seguiram, aos quais ja foram sendo feitas
referéncias ao longo deste livro, com andlises mais parcelares e com um maior
pendor na avaliagdo e monitoriza¢ao, deram excelentes contributos para um
melhor conhecimento sobre o desempenho do sistema judicial portugués
e ajudaram a criar instrumentos de andlise que ficaram ao dispor dos suces-
sivos ministros da justiga, que os consideraram de forma muito distinta no
momento de delineagdo das politicas publicas da justica. Nem todas as dreas
de intervengdo prioritaria do Estado foram objeto de andlises tdo rotineiras,
profundas e abrangentes como a da justiga. E, como se ira ver pelos resultados
do desempenho judicial, nem a sua existéncia ¢ suficiente, s por si, para que
as politicas adotadas sejam construidas com base no conhecimento acumulado
disponivel. Esta situa¢do prova como ainda ¢ distante a relagdo e a confianca
entre a investigagdo e a decisdo politica e como muitas vezes esta ultima se

163 Este trabalho, desenvolvido no Centro de Estudos Sociais em resultado de um
financiamento do Centro de Estudos Judicidrios, foi premiado com o Prémio Gulbenkian de
Ciéncia. Em resultado da exceléncia do trabalho, foi possivel concretizar a ideia da criagao do
Observatdrio Permanente da Justiga, que funciona desde entdo no CES.
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baseia mais nas opinides pessoais dos seus responsaveis do que nos dados com-
provados cientificamente. Mais a mais quando os contributos do Observatdrio
Permanente da Justiga incluem, frequentemente, propostas e recomendagoes
para solucionar os problemas diagnosticados com medidas de curto, médio e
longo prazo, considerando as possibilidades de implementagio das reformas
tendo em consideragdo os limites financeiros e logisticos do Estado.

O periodo temporal considerado na anilise do movimento processual ¢, em
comparagdo com o ponto anterior, reduzido ao periodo entre 1982 e 2010,
devido, em grande medida, a pouca fiabilidade das estatisticas existentes nos
primeiros oito anos de democracia e 4 pouca procura de tutela judicial que entdo
ainda se verificava, por varios fatores histéricos, judiciais, politicos e sociais, que
advinham dos tempos do Estado Novo. Se a observagio se centrar apenas na evo-
lucdo dos processos entrados em tribunal, conclui-se que em 28 anos o aumento
nao foi muito significativo, j& que passou de quase 600 mil por ano para cerca
de 715 mil nos tribunais de 1.* instancia. Atendendo a que, no mesmo periodo,
o crescimento percentual nos recursos humanos foi muito maior, a evolugao do
desempenho judicial deveria ser forcosamente positiva. A evolucdo do volume
processual no Ministério Pablico, que como se ird ver corresponde apenas a
uma parte do seu volume de trabalho global, quase que duplicou no periodo
considerado, registando, assim, o maior crescimento real de processos entrados.
Anio incorporagio de dados relativamente a 2011 e a 2012 sustenta-se nos argu-
mentos aduzidos atras para a andlise dos orcamentos e dos recursos humanos.

TABELA 6
Movimento Processual Global nos Tribunais - Entrados (1982-2010)
Ano 1982 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010
12 Instancia - Global 597.707 | 617.150 [591.531 |618.827 |715.836 |826.414 |789.949 [831.613 |749.505 [892.096 |714.584
Superiores - Global 10900 | 16.709 | 18296 | 22.741 | 30.569 | 33.992 | 34.628 | 34.595 | 35.238 | 37.429 | 35.214
Trib. Administrativos e Fiscais | 2.110 3.208 2.848 4.830 6.115 3.964 3.885 4.070 4.291 4.657 4.208
Ministério Publico - Global 243.110 | 210.591 [297.018 |416.506 |[454.537 [ 500.614 |499.509 [493.470 |567.611 |582.037 | 563.674

Fonte: DGPJ.

Considerando o ano de 1982 como indice 100, nos tribunais judiciais de
1.* insténcia, onde se regista o grosso dos processos entrados, o crescimento
¢ relativamente pequeno num lapso temporal desta magnitude, atingindo em
2010 um crescimento de apenas cerca de 20% face a 1982. Registaram-se, con-
tudo, alguns anos em que o crescimento face a 1982 foi maior, com particular
destaque para o pico maximo de 49% atingido em 2009. O maior crescimento
face a 1982 verificou-se nos processos entrados nos tribunais judiciais superiores
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(Relacdo e Supremo Tribunal de Justica), que mais do que triplicaram o seu
volume processual (crescimento superior a 220%), e, durante alguns anos deste
periodo, nos tribunais administrativos e fiscais, que, no entanto, face ao seu
volume processual real, tém um impacto muito reduzido no volume processual
global dos tribunais (pouco mais de 4 mil processos entrados em 2010).

No que respeita ao Ministério Publico, entre 1982 e 2010, o movimento
processual mais do que duplicou, tendo registado um crescimento ligeiramente
superior a 130%, que chegou mesmo a atingir os 140% em 2009. Mas sobre o
movimento processual do Ministério Publico far-se-4, mais a frente, uma andlise
pormenorizada do seu volume processual.

GRAFICO 6
Movimento Processual Global nos Tribunais - Entrados (1982-2010)
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Fonte: DGPJ/CES.

No grafico seguinte, recorre-se a utilizacdo de um indicador bruto que cruza
o volume de processos entrados com os juizes e magistrados do Ministério
Puablico a exercer fungdes nos tribunais de 1.2 instincia e nos tribunais supe-
riores e que serve principalmente para dar uma visdo global, ndo permitindo
aferir as diferengas de desempenho e de volume de trabalho que existem nas
diferentes dreas juridicas. Como nio existe informacao tratada disponivel com
indicacdo dos recursos humanos distribuidos por 4reas juridicas, sendo que nos
tribunais de competéncia genérica seria até dificil de aplicar essa distingao, este
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cruzamento de informagcdo permite, essencialmente, verificar como tem evoluido
a carga processual entrada por cada profissional. A conclusdo que ressalta de
imediato ¢ que o volume processual entrado nos tribunais de 1.* instincia, por
juiz e magistrado do Ministério Publico, decresceu bastante nos tltimos 20 anos,
designadamente, dos mais de 800 processos entrados em 1991 para cerca de
500 em 2010. No periodo analisado, s6 se verificou crescimento no numero de
processos entrados por magistrado do Ministério Piblico a exercer fun¢des nos
tribunais superiores (de cerca de 300 para pouco mais de 400), j4 que no caso
dos juizes, nos mesmos tribunais, o valor se manteve praticamente inalterado
(menos de 100). Uma conclusio simples e precipitada, se ndo considerdssemos
os indicadores seguintes, levaria a pensar que o desempenho judicial deveria
ser excelente... Contudo, quer os indicadores seguintes, quer a integracio de
fatores subjetivos, relacionados com a complexidade e natureza dos processos,
entre outros, poderdo mitigar esta conclusio.

GRAFICO 7
Racio de Processos Entrados em Tribunal por Recursos Humanos (1991-2010)!¢*
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O volume de processos findos anualmente nos tribunais judiciais de 1.* instan-
cia permite aprofundar a andlise anterior e detetar um dos principais problemas,
ainda que devido a diversas causas, designadamente a incapacidade de terminar

164 Nao foram integrados neste calculo os valores relativos aos Tribunais Administrativos
e Fiscais, por ndo ser possivel desagregar os dados por tribunais de 1.* Instincia e Superiores
nos dados recolhidos, tal como ocorre para os juizes e magistrados do Ministério Pablico a
exercer nestes tribunais. Contudo, dado o volume processual reduzido, quando comparado
com os Tribunais Judiciais, e dado que se trata de um mero exercicio, ndo foi considerado
muito relevante.
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um numero de processos igual ou superior ao numero de processos entrados.
De facto, em termos estruturais, e apesar de algumas medidas legislativas que
conseguiram, em alguns anos concretos, inverter esta tendéncia, na maioria
dos anos o niimero de processos findos nos tribunais judiciais de 1.? instdncia
¢ inferior ao numero de processos entrados. Apenas em 7 dos 28 anos aqui
considerados se conseguiu terminar um maior nimero de processos do que
o0s que entraram, sendo 3 desses anos nos ultimos 5 considerados. Contudo,
o desempenho desses anos ¢ imediatamente anulado pelo crescimento verifi-
cado nos anos subsequentes, onde em determinados anos a diferenca entre os
processos entrados e findos chega a superar os 100 mil processos, contribuindo
sobremaneira, como se ird ver com o indicador seguinte, para o aumento do
numero de processos pendentes em tribunal.

TABELA 7
Movimento Processual Global nos Tribunais - Findos (1982-2010)
Ano 1982 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Trib. 12 Instancia 590.213] 540.368)| 577.168| 506.138| 684.382] 697.511] 796.187| 864.848| 787.648| 791.987| 651.819)
Trib. Superiores 10.406] 15.970| 16.935] 20.199| 29.453] 32.918] 34725 35399 35.203| 36.402] 35.268
Trib. Administrativos e Fiscais 3.231 2.977, 2.743] 3.741 6.170] 4.781 4.639) 4.378 3.999 3.927] 3.562]
Ministério Publico 254.341] 225.981| 287.458] 399.600| 473.300] 497.224] 508.116] 505.036] 548.997| 570.442| 570.759

Fonte: DGPJ.

O impacto desta diferenca nos tribunais superiores regista uma tendéncia
idéntica, a escala do volume de processos destes tribunais, o mesmo sucedendo
nos tribunais administrativos e fiscais. Apenas no Ministério Piblico é possivel
observar que, em termos médios, tem sido possivel findar tantos processos
como os entrados, apesar de haver variagdes, positivas e negativas, ao longo
dos 28 anos. Uma conclusao surge como evidente: a existéncia, no geral, de um
aumento de capacidade de resposta dos tribunais face ao aumento da procura,
ainda que esta ndo atinja patamares de resolu¢do, em termos médios, superiores
a100%. Contudo, é demonstrativo deste aumento da capacidade de resolugio
de conflitos por parte dos tribunais (quer em termos globais, quer per capita em
relagdo aos magistrados), onde se devem incluir os impactos resultantes das
restantes medidas adotadas pela via da alteracdo legislativa (como, por exemplo,
os processos de desjudicializagio ou informalizagdo processual de muitos pro-
cessos que antes entravam apenas nos tribunais) ou da criagio de mecanismos
alternativos de resolucao de litigios (ainda que com impactos reduzidos como
se viu no capitulo anterior).
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A aplicagdo do indice 100 a0 ano de 1982 permite corroborar a anélise ante-
rior, visualizando-se de forma mais clara a tendéncia evolutiva na capacidade de
resolugio dos processos entrados. Em termos globais, regista-se uma tendéncia
estavel de crescimento no Ministério Publico e nos tribunais judiciais superio-
res, enquanto nos tribunais administrativos e fiscais e nos tribunais judiciais de
1.2 instAncia se verifica uma evolugao bastante irregular, que nao permite garantir
uma capacidade estavel de resolugdo dos processos entrados.

GRAFICO 8
Movimento Processual Global nos Tribunais - Findos (1982-2010)
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Fonte: DGPJ/CES.

A avaliagdo da evolugio dos processos pendentes (Tabela 8 e Gréfico 9) per-
mite, em conjugagio com os anteriores indicadores, retirar algumas ilacdes finais,
entre as quais ressalta a de os tribunais judiciais de 1.2 instincia registarem um
crescimento global das pendéncias que mais do que duplica nos 28 anos consi-
derados (aumento um pouco superior a 130%). Os tribunais judiciais superiores
e os tribunais administrativos e fiscais registam igualmente, no cémputo geral,
um acréscimo das pendéncias neste periodo, mas com um valor muito inferior
(quase 40% nos tribunais judiciais superiores e ligeiramente acima dos 30%
nos administrativos e fiscais), atendendo também ao volume processual com
que lidam e as restri¢ées que foram sendo integradas, em particular, as possi-
bilidades de recurso para os tribunais judiciais superiores, que vieram aliviar a
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pressdo. A capacidade de resposta, ndo conseguindo abater as pendéncias, ainda
assim regista, nos ultimos anos, uma estabilizacdo dos processos pendentes.
Ja o Ministério Publico, como se referiu, apesar de algumas variacoes, consegue
manter o volume de processos pendentes, o que significa que tem tido ao longo
dos 28 anos uma taxa de resolugdo média proxima dos 100%.

TABELA 8
Movimento Processual Global nos Tribunais - Pendentes (1982-2010)
Ano 1982 1985 1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Trib. 12 Instancia 711.601] 918.870] 660.517) 745.133]1.212.873| 1.665.764 1.591.754[ 1.554.982| 1.516.839| 1.616.948) 1.666.348|
Trib. Superiores 8.019] 12102 16.966] 16.467| 12.434] 15398 15.115 10.350} 10.485| 11.172) 11.118
Trib. Administrativos e Fiscais 3.655 4.382] 4.408) 9.231 6.880) 4.288) 3.534) 3.226] 3.518] 4.248) 4.894]
Ministério Publico 235.624] 115.396] 166.183] 258.886| 195.294) 224.105| 217.002] 213.527| 232.141] 243.736] 236.651
Fonte: DGPJ.
GRAFICO9

Movimento Processual Global nos Tribunais - Pendentes (1982-2010)
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Ao considerar os valores de 1982 como indice 100, o Grifico 9 ilustra cla-
ramente as tendéncias descritas, mostrando que o problema estd concentrado
nos tribunais judiciais de 1.? instdncia. Dentro da atividade dos tribunais
judiciais de 1.* instancia existe, contudo, uma drea em que o problema é
ainda mais notdrio e que explica o agravamento da situagdo global: a justica
civel (conforme se pode verificar no Gréfico 10). Este ndo é um problema
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GRAFICO 10
Movimento Processual nos Tribunais de 1.2 Instincia - Global/Civel (1983-2010)
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novo, dado que estd hd muito identificado nos trabalhos do Observatério
Permanente da Justica, desde o principal trabalho destacado atras, publicado
em 1996. Na andlise do Grafico 9, hd ainda a realgar a tendéncia verificada
no Ministério Publico de manutenc¢do do nimero de pendéncias em valores
proximos do indice 100 e a tendéncia de melhoria substancial do desempenho
dos tribunais judiciais superiores e dos tribunais administrativos e fiscais, que
tém vindo a registar uma diminuigdo no volume de processos pendentes, tendo
até os tribunais administrativos e fiscais registado um indice inferior a 100 de
2006 a 2008. O Ministério Publico tem-se destacado neste seu desempenho,
estando perto de uma capacidade otimizada, ainda que se possa questionar
se o esforco colocado na melhoria da capacidade de resposta ndo tem inibido
uma maior proatividade na capacidade de iniciativa em avaliar as necessidades
de investigacao em varias areas de intervencao.

O Griéfico 10 procura contextualizar o movimento processual global dos tri-
bunais judiciais de 1.? instdncia com o impacto que o movimento dos processos
civeis tem no computo geral. O que se observa, com particular incidéncia a partir
de 1994, ¢ que a justiga civel ¢ a grande responsavel pelo aumento das pendén-
cias nos tribunais judiciais de 1.2 instincia, destacando-se o problema crénico



O DESEMPENHO DA JUSTICA EM PORTUGAL

da agdo executiva, tio bem realcada em estudos anteriores (Santos et al., 1996;
Pedroso e Cruz, 2001; Santos, Gomes et al., 2005, 2006, 2007, 2008; Gomes,
2003,2011).165

A andlise efetuada por Gomes (2011) resume perfeitamente a situagio
descrita e permite verificar que o desempenho do sistema judicial estd princi-
palmente relacionado com a agdo executiva e, na sua origem, com a mobilizagdo
dos tribunais por parte de empresas na cobranga de dividas de particulares.
A autora sintetiza o problema afirmando que

o crescimento processual estd especialmente ligado a transformagoes de natureza
socioecondmica, repercutindo-se no crescimento exponencial das ac¢des de
divida, o que acentua o peso das ac¢des executivas que, em 2004, registaram um
crescimento relativamente ao inicio da década de 1990 de 312% (este crescimento
¢, em parte, também induzido por transformacoes normativas, sobretudo com
o alargamento dos titulos executivos e com a criagdo da figura da injungéo, que
vieram permitir que os litigios mais rapidamente chegassem 4 fase executiva).
Nio surpreende, por isso, que os grandes mobilizadores dos tribunais, no 4mbito
das acc¢des civeis, sejam as pessoas colectivas, representando mais de 60% dos
autores no pais e cerca de 90% em Lisboa e Porto (Gomes, 2011: 90).

Esta realidade é visivel no Grafico 10, onde se percebe que o aumento do
volume de pendéncias nos tribunais judiciais de 1.* instancia é similar e vai de par
com o aumento das pendéncias na justica civel. Assim, a partir de 1994, e apesar
das varias medidas implementadas, a evolucao da justiga civel marca de forma
indelével o crescimento global das pendéncias nos tribunais, influenciando
negativamente o seu desempenho e impedindo uma melhor distribui¢do dos
recursos para acudir a outras dreas em que podem estar em discussdo valores
superiores, como ¢ o caso da justica penal, de familia e menores ou laboral.

O Grifico 11 apresenta uma radiografia clara sobre o impacto da justiga civel
na morosidade média dos tribunais judiciais de 1.2 instincia (excluindo os tri-
bunais administrativos e fiscais), puxando para cima a média global da duragio
de um processo até a sua resolucio para cerca de 22 meses, em 2010, quando a

165 Uma analise mais detalhada das causas, consequéncias e respostas do sistema judicial,
incluindo as diversas medidas legislativas implementadas ao longo dos anos, pode ser
encontrada nos trabalhos referidos. Ai podem igualmente consultar-se as medidas propostas
pelo Observatdrio Permanente da Justica e comparar com as medidas tomadas pelos sucessivos
governos, para se compreender a forma e 0 modo como o problema da a¢do executiva (ndo)
tem sido assumido politicamente.
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GRAFICO 11
Duragdo Média dos Processos nos Tribunais Judiciais de 1.2 Instincia (1984-2010)
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Fonte: DGPJ/CES.

média de todas as outras areas, excluindo a civel, é de cerca de 12/13 meses.
Sendo a morosidade processual apontada como um dos grandes problemas do
sistema judicial,'® por constituir uma justica adiada e/ou negada, verifica-se
que a perce¢io publica do funcionamento da justiga estd inquinada, a partida,
ndo s6 pelo desempenho na area civel, mas igualmente pelo diminuto ndimero
de processos, altamente mediatizados, que se arrastam nos tribunais sem se
conseguir atingir um resultado publicamente satisfatdrio, como se referiu no
capitulo anterior a partir da andlise de Santos (2005a: 78-79). No periodo de
26 anos que se apresenta no gréfico, é visivel a melhoria ou, pelo menos, a esta-
bilizagdo do desempenho dos tribunais nas restantes areas juridicas, com a
excecdo jd referida da justiga civel. Curiosamente, e no que importa para este
trabalho, ¢ a drea onde o Ministério Publico tem uma menor influéncia, por ter
menores competéncias de intervengao processual. Tal ndo significa que se queira
transmitir a ideia de que uma maior intervengdo do Ministério Publico contri-
buiria para melhorar o desempenho nestas dreas, mas tao-sé alertar para o facto
de que nas restantes dreas, em que tem um papel mais ativo e preponderante,
a capacidade de resposta é bastante aceitdvel em termos da resposta global do
sistema judicial.

Os dados apresentados neste ponto revelam em sintese que, sem resolver o
problema na justiga civel, o equilibrio do sistema judicial esta comprometido

166 Sobre as causas mais comuns da morosidade processual em Portugal, ver, por exemplo,
Gomes (2003).
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e tenderd a agravar-se, com o evidente prejuizo para a realizacdo da justica
que os cidaddos desejam e com graves custos para a sustentabilidade finan-
ceira, com a necessidade de imputacdo de mais recursos para a resolucao dos
constrangimentos. Nesse sentido, a proposta de reforma do mapa judicidrio
nao enfrenta um dos principais problemas nem permite vislumbrar como vai
“atacar” o problema. Em termos hipotéticos, é possivel afirmar que a reforma
proposta poderia ter uma configuragio bastante diferente se, previamente, a
justica civel fosse alvo de uma interven¢io que permitisse resolver o problema
de entupimento que se regista. Mais, com o agravamento da crise econdmica e
financeira, e os seus impactos sociais e laborais, perspetiva-se um crescimento
das situacoes de incumprimento no pagamento das dividas, situa¢do que ird
agravar a situagao, tal como apontam os dados avangados com regularidade,
nos dltimos dois anos, pelo Banco de Portugal em relacio ao incumprimento
por parte das familias. Deste modo, e considerando que néo existe um conflito
evidente numa acio executiva, dada a aceitagdo da divida, cabe ao Estado
criar um sistema que coloque o risco, e o devido financiamento do sistema
de cobranca de dividas que agora é feito via tribunais, sobre as empresas que
concedem crédito, ou celebram contratos de venda ou prestagdo de servigos
a crédito, que, afinal de contas, sio quem mais mobiliza os tribunais para
obtencio desses seus créditos.

6. O movimento processual do Ministério Publico: a procura de resultados
O desempenho do Ministério Publico pode ser analisado autonomamente
devido & possibilidade de efetuar uma distingdo de vérias das suas atividades,
que sdo registadas estatisticamente e permitem aferir, com maior acuidade, a
verdadeira natureza das suas fungoes. As estatisticas disponiveis colocam algu-
mas dificuldades de anilise e, nalgumas situagdes, nio integram uma decom-
posi¢do, ou mesmo contextualizagdo, que permita retirar ilagdes com maior
grau de fiabilidade. Os dados que se apresentam de seguida foram retirados dos
Relatdrios Anuais da Procuradoria-Geral da Republica disponibilizados no seu
site. O periodo temporal analisado diz respeito apenas ao periodo entre 2001 e
2010, dado que ndo estdo disponiveis os relatérios relativos aos anos anteriores.
Estes relatdrios tém vindo a integrar gradualmente um conjunto mais alargado
de dados estatisticos, que em determinados indicadores chegam a um detalhe
razodvel, embora contenham ainda algumas lacunas que seria importante que
fossem supridas para efetuar uma radiografia mais abrangente da totalidade das
atividades desenvolvidas pelo Ministério Pablico.
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A analise é apenas efetuada por totais nacionais, por dificuldade de aferir
outros critérios para perceber as diferengas por distrito judicial, nomeadamente,
e a titulo exemplificativo, a distribui¢io do volume processual, dos recursos
humanos e do tipo e natureza dos tribunais e/ou servi¢os do Ministério Publico.
Como o indicador bruto, relativo ao volume processual do Ministério Pablico
nos tribunais, d4 uma imagem reduzida da sua atividade, procurou-se inserir
uma analise mais discriminada da diversidade da intervencio do Ministério
Publico em diferentes fases do processo. Esta é, sem duvida, muito maior e
com mais facetas do que a que seria obtida com a mera andlise dos pontos
atrds apresentados.

A Tabela 9 retrata globalmente a atividade do Ministério Publico nas dife-
rentes dreas de especializagdo juridica em que o sistema judicial portugués esta
organizado. Aos indicadores apresentados faltam algumas informacées relevan-
tes para se perceber onde e como aplicam o tempo de trabalho, nomeadamente,
a duracdo média de cada agdo, para saber se, por exemplo, a distribui¢ao do
volume processual por area juridica corresponde, de facto, a uma distribuigdo
equivalente do tempo despendido em cada agdo.'*”

Na apresentagio dos dados seguintes, por economia de espago e para facilitar
a leitura do periodo em causa (10 anos) da atividade do Ministério Publico,
optou-se pelo primeiro ano disponivel (2001), por um ano intermédio (2005) e
pelo tltimo ano disponivel (2010) na altura da elaboragio do presente trabalho.
Assim, ao analisar os dados da Tabela 9, ¢ possivel retirar um conjunto de ila¢oes
genéricas, entre as quais se destacam as cinco seguintes: 1) a drea penal é aquela
em que o Ministério Pablico tem uma maior atividade processual; 2) com a
excecio dos Recursos de Impugnacio em Processo de Contraordenagio, todas
as outras intervengdes registam um crescimento gradual de processos entrados e
findos no periodo de 10 anos objeto de andlise (com oscilagdes pelo meio); 3) na
maioria das a¢des do Ministério Publico, os valores revelam, em particular em
2010, que os processos findos sao superiores aos entrados, o que significa uma
diminuigdo global dos processos pendentes; 4) a instauracio de agdes executivas
por parte do Ministério Publico por, entre outras formas de execugio, custas,
coimas e¢/ou multas impostas em qualquer processo ganhou uma dimensio
assinalavel desde que entrou em vigor, com informagdes estatisticas existentes

167 Nas Tabelas 9 e 10, autonomizaram-se os itens relativos as A¢oes Executivas Instauradas
e a0s Recursos de Impugnagdo em Processo de Contraordenacio por terem uma natureza
transversal as diferentes dreas juridicas e uma especificidade prépria.
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apenas a partir de 2005 (Santos, Gomes et al., 2007); e 5) e 0o aumento da inter-
vencio do Ministério Publico nas ditas dreas sociais: familia e menores e laboral,
em particular na primeira.

TABELA 9
Movimento Processual do Ministério Pablico por Area de Intervengao (2001-2010)
Totais Nacionais 2001 2005 2010
Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes
Processos de Inquérito 470.446 | 474.275 | 183.522 | 493.023 | 488.869 | 219.731 | 550.394 | 561.248 | 218.437
Instrucao 6.773 7.791 6.371 7.937 9.402 6.043 7.487 6.964 4.386
Proc. Penais Classificados 104239 | 90238 | 176.027 | 135.069 | 128.508 | 227.559 | 112263 | 119.996 | 121.102
Execucdo de Penas 24.692 27.907 14.715 32.923 17.620 28.782
Total Penal 581.458 | 572304 | 365.920 | 660.721 | 654.686 | 468.048 | 703.067 | 705.828 | 372.707
Total Civel [ 2837 | 526 | 2309 | 7966 | 6138 | 7770 | 6170 | 5969 |  6.135
Proc. Civel Fam. e Menores 1.120 1.029 730 1.401 1.549 604
Acbes Tutelares Civeis 15448 | 16440 | 14285 | 31204 | 28357 | 38888 | 42616 | 45303 | 54.454
Averiguagio Pat./Materni. 4362 4.187 3.449 2.365 232 2.508 2.301 2.637 1.503
Promocdo e Prot. Menores 4.666 4.616 6.834 6.389 6.468 8.720
Tutelar Educativo Inquéritos 7.600 7.581 2.991 8.459 8.660 3.567
Total Familia e Menores 19.810 20.627 17.734 46.955 43.909 51.951 61.166 64.617 68.848
Agoes Comuns Laborais 2.760 3.403 3.492 4.441 3.288 3.115
Acidentes de Trabalho 20.985 | 20357 | 18.901 20402 | 22068 | 20405 | 21325 | 22863 | 17.823
Doengas Profissio. e Outros 36 32 66 76 57 9 93 74 109
Total Laboral 21.021 20380 | 18967 | 23238 | 25528 | 23.996 | 25859 | 26.225 | 21.047
Total Administrativo [ 20555 [ 21.829 | 24992 | 38995 | 33.695 | 37.625 | 32448 | 33341 | 27.307
Acbes Executivas Instauradas| [ [ [ 98926 [ 72443 | 208384 | 470.628 | 485.842 | 190.244
Rec. Imp. Contraordenacio | 7.068 | 6262 | 2589 | 19.927 | 20263 | 21040 | 7741 | 8692 | 10.269
Total Global [ 652749 | 641.937 | 432511 | 896.728 | 856.662 | 818.814 |1.307.079 [1.330.514 | 696.557

Fonte: PGR)/CES.1®

A Tabela 10 permite complementar as ilagGes anteriores com as seguintes:
1) o peso total da instauracdo das agbes executivas, apesar de ser um tipo de
processo que pode ocupar pouco tempo ao magistrado, em 2010, atinge ja
36% do total de ages registadas; 2) o aumento da percentagem de processos
de instauragdo de agbes executivas leva a que, percentualmente, as restantes
atividades tenham um peso menor ou residual, com a excegdo da penal onde,
mesmo assim, ainda mantém valores acima dos 50%; e 3) a acdo civel ocupa
sempre um valor muito residual no total da atividade do Ministério Publico.

168 As informagoes estatisticas relativas ao Ministério Pablico foram recolhidas nos
Relatérios de Atividades, entre 2001 e 2010, disponibilizados no site da Procuradoria-Geral da
Republica <http://www.pgr.pt/pub/relatorio/indice.htm>. O Relatério de Atividades de 2011
apresenta uma organizacio dos dados estatisticos com algumas diferencas, o que dificulta a
organizagio de acordo com as categorias inscritas nesta tabela e provenientes dos relatérios
anteriores. Deste modo, optou-se por ndo proceder 4 sua incluso.
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TABELA 10
Movimento Processual do Ministério Publico por Area de Intervengio - %
(2001-2010)

Percentagem do Total % 3 3 | 4 | 3 3 I 3 2 I 2 3

Total Administrativo

Totais Nacionais 2001 2005 2010

Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes
Total Penal 581.458 | 572304 | 365.920 | 660.721 | 654.686 | 468.048 | 703.067 | 705.828 | 372.707
Percentagem do Total % 89 89 85 74 76 57 54 53 54
Total Civel [ 2837 526 | 2309 | 7.966 6138 | 7.770 6170 | 5.969 6.135
Percentagem do Total % | 0 0 | 1 | 1 1 I 1 0 | 0 1
Total Familiae Menores | 19.810 | 20627 | 17.734 | 46.955 | 43.909 | 51.951 61.166 | 64.617 | 68.848
Percentagem do Total % | 3 3 | 4 | 5 5 | 6 5 | 5 10
Total Laboral [ 21.021 20389 | 18967 | 23.238 | 25528 | 23.996 | 25859 | 26225 | 21.047

| |
| |
| |
| |
| [
| |
33.695 | 37.605 | 32448 | 33341 | 27.307
| |
| |
| |
| |
| |
[ [

|
|
|
|
|
|
20555 | 21.829 | 24992 | 38.995
|
|
|
|
|
[

Percentagem do Total % 3 3 | [ | 4 4 | 5 2 | 3 4
Acbes Executivas Instauradas| | [ 98926 | 72443 | 208384 | 470.628 | 485.842 | 190.244
PercentagemdoTotal% | 0 0| 0 | 1 8 | 25 36 | 37 27
Rec. Imp. Contraordenagio | 7.068 6262 | 258 | 19.927 | 20263 | 21.040 774 | 8.692 10.269
Percentagem do Total % | 1 1 | 1 | 2 2 I 3 1 | 1 1
Total Global [ 652749 | 641.937 | 432511 | 896.728 | 856.662 | 818.814 |1.307.079 [1.330.514 | 696.557

Fontes: PGR/CES.

A analise precedente nio integra, como jé se referiu, a dimensdo relativa
ao tempo que cada a¢do ocupa a um magistrado do Ministério Pablico, razao
pela qual é dificil retirar conclusdes definitivas e sustentadas sobre o impacto
que a distribui¢do processual tem no desempenho, individual e global, do
Ministério Publico. Por isso, a informagdo apresentada na Tabela 11 s6 pode
ser vista como um indicador bruto de produtividade, que teria mais relevin-
cia se fosse cruzado com outros indicadores que permitissem uma analise
mais pormenorizada. Contudo, dd uma dimensdo do volume processual que
envolve a atividade de cada magistrado do Ministério Publico. Tal como se
indicou atrds, nio estdo disponiveis publicamente os dados relativos a distri-
bui¢do de magistrados do Ministério Pablico pelas distintas dreas juridicas,
que, se conhecidos, poderiam permitir uma andlise mais fina em varios dos
indicadores apresentados atrds. A principal ilacdo a retirar é que o volume
de trabalho por cada magistrado aumentou exponencialmente no espago de
10 anos, atingindo um crescimento de cerca de 60% nos processos entrados
e findos (60 e 66%, respetivamente), enquanto o crescimento dos processos
pendentes, no mesmo periodo, cresceu apenas 25% (tendo atingido, contudo,
o valor de 70% em 2005).



O DESEMPENHO DA JUSTICA EM PORTUGAL

TABELA 11
Movimento Processual Global do Ministério Publico por Magistrado (2001-2010)
2001 2005 2010

Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes| Entrados Findos | Pendentes
Mov. Proc. Global MP 652.749 641.937 432.511 896.728 856.662 818.814 |1.307.079 |1.330.514 696.557
Total Magistrados do MP 1.168 1.168 1.168 1.277 1.277 1.277 1.463 1.463 1.463
Processos por Magistrado MP 559 550 370 702 671 641 893 909 476
indice 100 100 100 100 126 122 173 160 165 129

Fonte: PGR/CES.

A andlise efetuada permite concluir, ainda que com as limitagoes descritas,
que o Ministério Publico tem vindo a melhorar a sua produtividade, com a
demonstrag¢ao de uma capacidade assinalavel de lidar com o volume processual,
tendo conseguido reduzir gradualmente a pendéncia processual nos ultimos
anos, contrariando a tendéncia global do movimento processual nos tribunais.
No entanto, hd que realgar que o problema detetado para o movimento pro-
cessual global dos tribunais tem uma incidéncia mais reduzida na atividade do
Ministério Publico, uma vez que a sua intervengao na agdo executiva ¢ muito
menos relevante.

A acdo penal do Ministério Publico continua a ser a drea mais relevante da
sua atividade, razdo pela qual se disponibiliza uma informagio mais discrimi-
nada sobre os resultados conseguidos. Este tema desperta, de tempos a tempos,
alguma atencio medidtica, em particular quando a sua eficdcia é questionada
em processos de grande dimensio envolvendo atores poderosos da area politica
e/ou empresarial. A Tabela 12 mostra a percentagem de sucesso nas atividades
principais da responsabilidade do Ministério Publico, permitindo retirar as
seguintes trés ilagdes em relagdo aos processos findos na drea penal: 1) a taxa
de acusagio das investigacoes efetuadas pelo Ministério Publico é muito baixa,
registando um valor de 15% em 2010 (tendo diminuido quatro pontos per-
centuais na ultima década), sendo os restantes 85% arquivados; 2) a taxa de
pronuncia é relativamente elevada, com 64% em 2010, tendo registado apenas
um ligeiro aumento de trés pontos percentuais no periodo analisado; e 3) a taxa
de condenagio ¢ bastante elevada, com 87% em 2010, tendo subido 18 pontos
percentuais no espago de uma década. Tal significa que, tal como os referidos
trabalhos do Observatdrio Permanente da Justica ji realgaram, o Ministério
Pablico consegue acusar apenas uma pequena parte das investigacoes crimi-
nais que efetua, mas, quando consegue deduzir a acusacio, a taxa de sucesso é
muito elevada.
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TABELA 12
Resultados da A¢io Penal do Ministério Publico — Findos (2001-2010)
2001 2005 2010
L Acusados | Percentagem | Arquivados | Acusados | Percentagem | Arquivados | Acusados | Percentagem | Arquivados
Processos de Inquérito
81.944 19 353.012 83.680 | 19 [ 358.063 74.911 | 15 431.998
Pronuncia_| Percentagem | Nao prontncia| Prontnda | Percentagem | Nao pronuncia] _Pronuncia | Percentagem | Néo pronuncia
4,049 61 2.546 5.163 64 2.905 | 3.550 | 64 | 1.974

proc. Penais Classificados_Condenagao | Percentagem [ Absolvicio | Condenagio [ Percentagem | Absolvigio | Condenagao [ Percentagem | _Absolvicio
i | 41.008 | 69 [ 18.667 | 77.940 | 87 [ 11.824 | 77.661 | 87 11534

Fonte: PGR/CES.

Instrugao

Os resultados anteriores demonstram que a principal drea de intervengio do
Ministério Publico denota um grande problema de eficicia que nao lhe pode ser
atribuido de forma exclusiva, dado que as suas competéncias sio de coordenagio
da investigacdo efetuada pelas diferentes policias, sem poder decidir sobre os
meios policiais que estdo & sua disposigdo para efetuar essa mesma coordenagio.
Seria igualmente necessério incorporar uma anélise decomposta da natureza da
litigincia, das razdes de arquivamento, dos mecanismos de coordenagio efetiva
da investigagdo criminal e da sua intervengao global ao proceder-se a uma ava-
liacdo da politica criminal. Muitos dos processos, por exemplo, relativos a furtos,
sdo contra incertos por ndo se conseguir identificar os seus presumiveis autores,
o que dificulta a obten¢do de qualquer resultado condenatdrio.

O servigo de atendimento ao puiblico é um dado incorporado muito recen-
temente nos Relatérios de Atividades do Ministério Publico, surgindo pela
primeira vez na edi¢do de 2005. Esse dado ¢é apresentado em valores globais
por distrito judicial, tal como se mostra na Tabela 13, sem permitir retirar
qualquer outra informagdo que nao seja a andlise dos dados em bruto. Também
nio é possivel compreender de que forma sdo os dados recolhidos por distrito,
nem mesmo se consegue perceber se respeitam a totalidade dos servigos do
Ministério Publico ou apenas aos que enviaram informagao estatistica relativa
a esta atividade. Por fim, da analise dos dados também nio é possivel inferir se
a atividade foi desenvolvida pelos proprios magistrados do Ministério Publico
ou pelos funcionarios que lhes estdo afetos, de modo a poder efetuar-se a dis-
tingdo referida no Capitulo 2 entre um atendimento juridico e um atendimento
administrativo.

Os dados apresentados na Tabela 13 levantam algumas perplexidades sobre
a fiabilidade dos dados recolhidos quando se observa uma irregularidade tio
grande na evolugio dos nimeros, em particular nos distritos judiciais de Lisboa e
do Porto. Avaliando os dados, ressaltam desde logo os valores do Distrito Judicial
de Lisboa, nos anos de 2006 e 2010, com mais de, respetivamente, 355 e 250 mil
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TABELA 13
Servigo de Atendimento ao Publico do Ministério Publico (2005-2010)'¢

2005 2006 2007 2008 2009 2010
n° % n° % n° % n° % n° % ne %
Distrito Judicial de Coimbra| 8.660 12,1%| 9.080 2,2%| 9.954 14,1%)| 11.135 23,1%]| 14.802 29,7%| 12.290 4,3%)
Distrito Judicial de Evora 6.878 9,6%| 7.382 1,8%| 7.388 10,4%| 7.130 14,8%[ 7.711 15,5%| 7.325 2,5%|
Distrito Judicial de Lisboa 16.561 23,1%]| 356.867 84,7%| 16.989 24,0%| 19.198 39,9%| 16.822 33,7%{253.028 87,9%)|
Distrito Judicial do Porto 39.552 55,2%)| 48.130 11,4%| 36.460 51,5%)| 10.667 22,2%| 10.520 21,1%| 15.292 5,3%]|
Total Nacional 71.651 100,0%]|421.459 100,0%| 70.791 100,0%| 48.130 100,0%]| 49.855 100,0%]287.935 100,0%]

Fonte: PGR.

atendimentos registados. J4 nos restantes anos, os valores nao ultrapassam os
20 mil atendimentos. A diferenca brutal nao é explicada em qualquer um dos anos
pelas informag6es contidas nos Relatdrios de Atividades. Ja os distritos judiciais
de Evora e Coimbra mantém valores reduzidos, mas est4veis, embora este ultimo
registe um crescimento gradual, ainda que com um decréscimo em 2010 relati-
vamente a 2009, enquanto Evora mantém valores idénticos ao longo dos 6 anos.
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Fonte: PGR.

169 Os dados relativos ao servigo de atendimento ao publico constantes no Relatério de
Atividades de 2011, disponibilizado pela Procuradoria-Geral da Republica, indicam que se
efetuaram 53 787 atendimentos de cidaddos pelo Ministério Publico. Destes, 19 857 foram
efetuados no distrito judicial de Lisboa, 13 395 no do Porto, 12 584 no de Coimbra e 7951 no
de Evora. Sdo de salientar as grandes oscilagoes verificadas e dificeis de explicar, em particular
nos casos de Lisboa e Porto.

170 As linhas relativas a Coimbra e a Evora estdo sobrepostas por representarem valores
idénticos, embora na Tabela 13 seja possivel observar os valores superiores registados em Coimbra.
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A observagio do Grafico 12 mostra exatamente o que se referiu atrds, ao
ilustrar perfeitamente como o nimero de atendimentos efetuados estd quase
na sua totalidade relacionado com o Distrito Judicial de Lisboa, registando o
Porto um crescimento relevante de 2005 para 2006 e depois a decrescer signi-
ficativamente em 2008, tendo voltado a crescer em 2010. Se os dados fossem
fidveis, poder-se-ia afirmar, por exemplo, para o ano de 2010, que o servico de
atendimento do Ministério Pablico tem uma relevincia extraordindria no com-
puto geral da sua atividade, o que viria reforcar a andlise efetuada no capitulo
anterior. Contudo, nio se pode fazer uma afirmagao nesse sentido, tanto mais
que a falta de informagdes sobre quem efetuou o atendimento e os resultados
desse mesmo servigo limita qualquer extrapolagdo que se pretenda efetuar.

7. Notas finais

A redacio deste capitulo teve como objetivo a elaboragio de uma radiografia do
sistema judicial e, dentro deste, da atividade processual do Ministério Pablico.
Efetuar uma andlise do sistema judicial com base nas limitagoes de acesso a
informacdo e de fiabilidade dos dados estatisticos ndo é, nem foi, uma tarefa
facil, contribuindo para que os resultados apresentados ndo possam servir para
tirar conclusdes definitivas ou muito aprofundadas. A anilise foi direcionada
com o intuito de retirar um conjunto de ila¢des que pudessem contribuir para
avaliar se, tendo em consideragio a realidade do sistema judicial, o Ministério
Piblico pode assumir um maior niimero de competéncias relacionadas com o
papel de interface que se analisou no capitulo anterior. Deste modo, procurou-se
contextualizar o atual desempenho para detetar os principais constrangimentos
e, igualmente, a capacidade de resposta dos diversos atores, com especial realce
para o Ministério Publico, a uma mudanca paradigmdtica no modo como se
organizam, gerem e distribuem os meios disponiveis no sistema judicial para
melhor desempenhar a sua fungdo de garante dos direitos de cidadania.

Ap6s a elaboragio deste capitulo, foi possivel retirar sete ilagdes principais,
que de seguida se sintetizam. A primeira diz respeito, como se referiu no para-
grafo anterior, 4 excessiva dispersao e debilidade da informacao disponibilizada,
impedindo que se possa efetuar uma radiografia consistente do sistema judi-
cial. Os sistemas informaticos atuais deviam permitir que a informacio fosse
disponibilizada de forma mais célere, discriminada e organizada. Contudo,
verifica-se que a informacdo sofre alteragdes permanentes e nao inclui dados
que sdo essenciais a qualquer avaliacio de desempenho, como, por exemplo,
sobre os orcamentos, globais e repartidos por diversos critérios, a distribuigio
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de magistrados por categorias e por drea juridica de intervengio ou, ainda, a
elaboracio de mapas comparativos dentro do sistema judicial para se aferir dos
motivos para a existéncia de situagoes e contexto diversificados.

Asegunda ilagdo que se retira diz respeito aos orgamentos da drea da justiga,
denotando estes, nos ultimos trés anos, uma tendéncia de decréscimo acentu-
ado, com uma estabiliza¢do, pelo minimo, do valor para funcionamento e uma
reducdo na rubrica de recursos humanos, explicavel essencialmente pela redu-
¢do no numero de funciondrios judiciais. Sabendo-se que a procura de tutela
judicial manteve o seu ritmo crescente, o decréscimo or¢amental s6 poderd ser
aceitdvel se complementado por reformas judiciais que contribuam para um
melhor desempenho judicial com menores recursos, o que implica uma melhoria
da administra¢do dos tribunais, da gestdo processual (incluindo a alteragdo da
legislacdo e dos procedimentos burocraticos e processuais) e a otimizagao dos
meios informaticos e dos recursos humanos.

Na sequéncia da ideia anterior, e cruzando-a com os dados estatisticos
relativos aos recursos nos tribunais, retira-se uma terceira ila¢io, constatavel
na reducdo que se verifica nos dltimos anos no nimero de funcionarios judi-
ciais e, mais recentemente, no ndmero de juizes ¢ magistrados do Ministério
Puablico (com o congelamento das admissdes ao Centro de Estudos Judicidrios
nos ultimos anos). Simultaneamente, regista-se um crescimento assinaldvel
no nimero de advogados inscritos na Ordem dos Advogados. Pese embora o
facto de, em termos comparativos simples com outros paises europeus, Portu-
gal registar valores intermédios relativamente as varias profissdes a operar no
sistema judicial, o aumento do volume processual nos tribunais estd a levar a
um acréscimo da carga processual média por profissional, o que colocard estes
profissionais sob maior pressio.

Uma quarta ila¢do é que, conforme mostram os dados, as medidas adotadas
tém tido um cardter mais “paliativo” do que uma abordagem efetivamente pre-
ventiva, ou mesmo “curativa”. E possivel efetuar esta afirmacdo ao observar os
dados globais de movimento processual nos tribunais, que registam um cresci-
mento constante no nimero de processos pendentes (com a exce¢ao de alguns
poucos anos), atingindo em 2010 um valor astronémico de mais de 1,2 milhées
de processos. Contudo, uma andlise decomposta por area juridica revela uma
realidade muito desequilibrada, dado que o problema se situa principalmente na
justica civel, causa do aumento do nimero de processos pendentes nos tltimos
anos, uma vez que as restantes areas tém conseguido responder eficazmente a
procura, sem aumentos de pendéncias apesar dos aumentos na procura, fruto
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de um aumento da produtividade. De facto, a a¢do executiva é, dentro da justica
civel, e no computo do movimento processual nos tribunais, a razio principal
para que os dados estatisticos nao indiquem uma melhoria de desempenho,
demonstrando que a fungao de “cobranga de dividas”, numa mobilizagao maciga
dos tribunais pelas empresas, originou um desequilibrio sistémico que mantém
o sistema refém deste tipo de a¢6es em prejuizo das restantes. A nao assungio de
riscos e responsabilidades por parte das empresas, incluindo no financiamento
do sistema, para além das custas judiciais, bem como a inexisténcia efetiva
de mecanismos externos para lidar com estes assuntos, arrisca perpetuar um
problema que influi gravemente sobre o todo. As reformas da agdo executiva
desenvolvidas ao longo dos anos provaram ser ineficazes, pelo que se impoe
uma resolucdo urgente e consistente deste problema para que, globalmente, o
sistema judicial possa retomar um equilibrio essencial para atuar sobre as a¢des
que configuram verdadeiras violagGes dos direitos dos cidadaos.

A atividade do Ministério Publico permite retirar uma quinta ilagdo, rela-
cionada com a diversidade de fun¢des desempenhadas, com destaque para a
drea penal, que ocupa mais de metade do volume de trabalho registado, e, mais
recentemente, para a instaura¢ao de agbes executivas por custas, coimas ou
multas em processos judiciais, que comegou a adquirir um volume preocupante.
Ainda que o tempo despendido em cada tipo de agdo seja diferente, limitando
uma andlise que permita avaliar como ¢ distribuido o tempo de trabalho do
Ministério Ptblico, a observagao da sua atividade permite verificar que o volume
processual tem vindo a aumentar gradualmente ao longo dos 10 anos considera-
dos (de 2001 22010), tendo praticamente duplicado. O crescimento registado,
em especial nos dltimos anos, deveu-se em grande medida as a¢Ges executivas
instauradas a partir de 2005, em consequéncia da alteragio da legislacdo, dado
que as restantes areas cresceram de forma muito mais moderada. Contudo,
¢ possivel concluir que o Ministério Publico adquiriu a capacidade de gerir
adequadamente o volume de processos, ao conseguir findar um nimero maior
do que o volume de processos entrados, o que permitiu diminuir o nimero de
pendéncias nos seus servigos.

A sexta ilacdo a retirar respeita 4 sua atuacdo nas dreas sociais, em que
demonstra um desempenho assinaldvel, mesmo tendo em consideragio que o
volume processual no ¢ muito grande, sendo demonstrativo da sua capacidade
em intervir qualificadamente em 4reas t3o sensiveis como s3o a familia e meno-
res ¢ a laboral. Mesmo aumentando o nimero médio de processos per capita,
o desempenho do Ministério Publico significa que consegue exercer as suas
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funcdes com celeridade e eficiéncia. H4, no entanto, que realcar o baixo sucesso
da sua agdo penal, dado que apenas uma pequena percentagem dos crimes
investigados chegam a uma fase avangada com a dedugio da acusagio, uma vez
que a grande maioria ¢ arquivada, o que, s6 por si, ¢ demonstrativo de uma das
grandes falhas que a investigagdo criminal denota atualmente (incluindo os
meios disponiveis, ao nivel policial e dos tribunais, para conseguir ter resultados
mais positivos).

A sétima e ultima ilagdo refere-se ao desempenho do Ministério Publico
no servico de atendimento ao publico, que comegou apenas a ser apresentado
nos Relatdrios de Atividades a partir de 2005, em que ¢ possivel destacar, pela
negativa, a falta de fiabilidade dos dados estatisticos para se poder efetuar uma
andlise minimamente consistente. Os grandes saltos observados nos dados
disponiveis, relacionados com a atividade no distrito judicial de Lisboa, assim
como a incégnita sobre se a recolha incide sobre todos os tribunais e servigos
do Ministério Puablico, incluindo o conhecimento sobre quem efetua o aten-
dimento (magistrado ou funciondrio judicial), ndo permitem mais do que a
simples constatacdo de que o volume de atendimento ao publico parece ter
adquirido uma importincia assinalavel no computo geral do seu trabalho. Sem
se saber, igualmente, a natureza do servigo prestado ou o seu resultado, apenas
importa realcar que o Ministério Publico deve apostar numa recolha mais fidvel
e completa destes dados para que se possa efetuar uma andlise mais profunda do
que estd em jogo quando se fala da relagdo de proximidade entre o Ministério
Publico e o cidaddo e do papel de interface que pode/deve desempenhar.

Estas notas finais permitem afirmar que ao longo dos anos foi seguida uma
politica que privilegiou o crescimento do sistema judicial em recursos humanos,
equipamentos e orgamento, que nio conseguiu responder a procura e inverter
a tendéncia de acumulagdo processual. Curiosamente, hd que salientar que a
inversdo dessa opgao politica, em resultado da crise econémica e financeira do
Estado, com a redugdo do orgamento, dos recursos humanos e do investimento
nos equipamentos, concomitantemente com um conjunto de reformas que
procurou alterar as préticas de administragio dos tribunais e de gestdo proces-
sual (incluindo os processos de desjudicializacio e informalizagio dos litigios),
revelou uma capacidade de adaptagio do sistema judicial que se traduziu numa
melhoria da produtividade em quase todas as areas juridicas, com a referida
excec¢do da justica civel (agdo executiva) que tem contribuido para a manutengao
do desequilibrio estrutural do sistema judicial. Estas ila¢des permitem igual-
mente confirmar o argumento inicial deste capitulo de que uma melhor gestio
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dos servigos, incluindo os recursos humanos, e uma altera¢do das prioridades
de atuagdo do Ministério Publico, na senda do aduzido no capitulo anterior,
permitiria certamente uma melhor capacidade de resposta e uma melhoria no
acesso dos cidadaos ao direito e a justiga.

A radiografia do sistema judicial ¢ um instrumento fundamental para se
poderem planear as reformas, quer estas sejam de incidéncia global, como é o
caso da proposta de novo mapa judicidrio, quer tenham um alvo mais parcelar,
por via da alteragdo da legislagdo e/ou procedimentos de determinadas areas
dos sistema judicial. Existem reformas de diferente alcance - curto, médio ou
longo prazo -, sendo que as mudangas implicam, em regra, diferentes graus de
investimento que muitas vezes sdo desvalorizados na hora de se avangar para a
implementacio de medidas que, & partida, podem ter sido bem pensadas, ori-
ginando recorrentemente insucessos com graves impactos no desempenho do
sistema judicial e, acima de tudo, lesando os direitos dos cidadaos.



CAPITULO 4

A OPINIAO DO MINISTERIO PUBLICO:
A (IR)RELEVANCIA DO PAPEL DE INTERFACE
NA IDENTIDADE PROFISSIONAL!"!

1. Introdugio
Este capitulo tem por objetivo refletir sobre a opinido e o grau de consciencia-
lizagdo e importancia que os magistrados do Ministério Publico atribuem as
suas fungdes como agentes facilitadores e promotores do acesso dos cidaddos
ao direito e 4 justiga. A aferi¢do do modo como estes profissionais avaliam o
seu papel de interface ¢ um elemento importante para a (re)defini¢do das suas
competéncias e para a construgio de uma nova identidade profissional, baseada
numa valorizagio profissional que assuma determinadas especificidades que vao
mais além do que estd atualmente consagrado no Estatuto do Ministério Publico
e na legislagdo diversa onde se operacionaliza o exercicio das suas fun¢es nas
diferentes 4reas juridicas.

Aidentidade profissional, como se referiu atrds e em outros trabalhos (Dias
e Pedroso, 2002; Dias, 2013a, 2013b), exige por parte dos seus profissionais uma
estratégia que defina no s6 as atuais competéncias em que a sua agio mais deva
incidir, através de eventuais alteragoes legislativas, mas igualmente as condicdes
necessarias para, por um lado, satisfazer as necessidades mais prementes dos
cidaddos e, por outro, obter legitimidade social, politica e judicial. Para tal, ha
que reunir um conjunto de condi¢bes necessarias para que seja possivel con-
seguir a legitimidade interna, junto dos atores que atuam no sistema judicial,
e externa, pelo reconhecimento junto dos cidadios e dos restantes atores,
principalmente politicos.

A apresentacdo que se ird efetuar de seguida baseia-se nos resultados do
inquérito aplicado a todos os magistrados do Ministério Publico no 4mbito
do projeto de investigagio “Quem sio os nossos magistrados? Caracterizagio

71 A redagdo deste capitulo contou com o precioso apoio de Alfredo Campos no
tratamento dos dados estatisticos, sem o qual a qualidade e a fiabilidade apresentadas nao
teriam, certamente, sido possiveis de alcangar.
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profissional dos juizes e magistrados do Ministério Piblico em Portugal”, coor-
denado por Anténio Casimiro Ferreira e financiado pela Fundagéo paraa Ciéncia
e a Tecnologia (2010-2013), no qual se integrou a componente aqui destacada
do papel do Ministério Ptblico no sistema de acesso ao direito e 4 justiga. Sem
esta intera¢do com um projeto mais abrangente, dificilmente seria possivel
aplicar um instrumento desta natureza, dadas as dificuldades inerentes a todo o
processo de construgio, avaliacdo e autorizacio institucional que implica, tendo
neste caso em particular contado com o envolvimento da Procuradoria-Geral da
Republica, através do Conselho Superior do Ministério Publico.

A parceria que o referido projeto de investigagdo estabeleceu desde o inicio
com a Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses e com o Sindicato do Minis-
tério Pablico permitiu, igualmente, amplificar a recetividade dos juizes e dos
magistrados do Ministério Publico a responder ao inquérito ou, pelo menos, a
ndo hostilizar este instrumento quando, pelas mais diversas razdes, entenderam
ndo responder.

A informacao retirada do inquérito ¢ uma parte selecionada pelo autor com
o objetivo de tratar e avaliar apenas a informagao considerada pertinente para
este trabalho. Naturalmente, a informacio recolhida pelo inquérito é muito mais
abrangente e serd integrada nos resultados finais do referido projeto de inves-
tigacdo. Existe um maior volume de informacio que poderia ser incorporada
neste trabalho, dado que quase toda pode ser considerada importante para se
caracterizar, de forma global e cruzada, a magistratura do Ministério Puablico,
mesmo em termos comparativos com os juizes. E os resultados apresentados
poderiam incluir, também, mais dados tdteis no processo de mapeamento dos
elementos constitutivos da sua identidade profissional. Contudo, houve neces-
sidade de efetuar uma escolha racional, procurando trazer para este trabalho
apenas os elementos considerados prioritarios para atingir os objetivos previstos.
Os dados aqui apresentados correspondem a esse desiderato.

A andlise dos resultados do inquérito online aplicado aos magistrados do
Ministério Pablico sobre o funcionamento, organizagio, desempenho e possivel
reconfiguracio do papel de interface do Ministério Publico, particularmente a
partir do servigo de atendimento ao ptblico, constitui, assim, o objetivo principal
deste capitulo, recorrendo-se a este instrumento importante, complementar-
mente ao trabalho ja apresentado nos capitulos anteriores, para perspetivar
um conjunto de reflexdes e conclusdes gerais que ajudem a melhorar o fun-
cionamento e o desempenho do Ministério Publico em nome do interesse dos
cidadaos.
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2. O universo dos inquiridos: breve caracterizagio socioprofissional'”?
Segundo o Sistema de Informagio de Estatisticas da Justica da Dire¢do-Geral
de Politicas da Justica, a 31 de dezembro de 2011 existiam 1549 magistrados do
Ministério Publico ao servi¢o nos tribunais, sendo que 1450 desempenhavam
funcoes em tribunais de 1.* instancia e 99 nos tribunais superiores. Assim, no
momento da aplicacdo do inquérito, que decorreu entre 1 de junho e 15 de
julho de 2012, foi este o universo de magistrados do Ministério Publico que
foi contactado por carta, contendo cada uma um cédigo intransmissivel para se
aceder ao site em que estava alojado o inquérito (sem qualquer mecanismos de
controlo por parte da equipa de inquiri¢io). E sabido que um inquérito online
tem uma eficdcia limitada, ndo podendo ser comparado com a abrangéncia
dos inquéritos que recorrem a uma resposta presencial. Contudo, ndo s6 pela
dimensao do universo, mas também pela sua distribui¢do territorial e impossi-
bilidade de marcacio de entrevistas para aplicagdo presencial do inquérito, que
excedia largamente a capacidade do projeto de investigagdo,'”® concluiu-se pelo
recurso a esta metodologia que assegurava, apesar de tudo, uma aplicagdo com
um alto grau de fiabilidade.

A taxa de resposta dos magistrados do Ministério Pablico foi de 15,8%, sendo
dificil de aferir a sua distribui¢do por magistrados a exercer fungées nos tribunais
de 1.* instancia e nos tribunais superiores, dado que existem Procuradores da
Republica quer em tribunais de 1.* instdncia — como os de Trabalho e de Familia
e Menores, e em fungbes de coordenacio nestes tribunais —, quer nos Tribu-
nais da Relagdo, apenas se tendo excluido os Supremos Tribunais de Justica e
Administrativo e o Tribunal de Contas, ou fungdes equiparadas (por exemplo,
assessores nos tribunais superiores) ocupadas por Procuradores-Gerais Adjun-
tos. Como a distribuicdo dos magistrados por tipo de tribunais ou servigos do
Ministério Publico nio é disponibilizada publicamente, nao foi possivel medir o
grau de representatividade dos inquiridos por tipo de tribunal em comparacio
com o universo global. Existia, inicialmente, no momento da planificacio, uma

172 Na redagdo deste capitulo optou-se por ndo inserir todas as tabelas e gréficos disponiveis,
articularmente os relativos a informacao de caracterizacao dos inquiridos, por trés razoes principais:
particul t lat nformagio d terizacio dos inquiridos, por tr princip
economia de espago, para garantir que o trabalho tem uma dimensao aceitavel; por se ter efetuado
umaavaliacdo e selecio da informagio mais relevante; e por uma questio de facilitagio daleitura, em
ue se procurou resistir a tentagio de “inundar” o capitulo com gréficos e tabelas, que, em excesso
q p tir a tentacdo de “inundar” o capitul gréfi tabelas, que, 3
deixam de cumprir a fungao pretendida e passam a dificultar a legibilidade.
173 A aplicagdo do inquérito neste projeto incluiu igualmente todos os juizes, ultrapassando
no total um universo de mais de 3000 juizes e magistrados do Ministério Publico.
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expectativa legitima de se vir a conseguir uma maior participagao dos magistra-
dos do Ministério Publico do que a que se veio a verificar, desconhecendo-se os
motivos para uma taxa de resposta menor do que a esperada.

As respostas dos 244 inquiridos estdo, por sua vez, distribuidas pelas dife-
rentes categorias da seguinte maneira: Procuradores-Gerais Adjuntos — 5,7%;
Procuradores da Republica — 34,8%; e Procuradores Adjuntos — 59,5%. Face
a realidade, e procurando considerar os diferentes dados provenientes das
diversas fontes, e atendendo as comissdes de servico que ndo sio descontadas
pela Procuradoria-Geral da Republica, é possivel afirmar que os valores estio
muito préximos e sao indicativos de uma boa representatividade no teste do
Qui-quadrado.l” Este teste também ficou limitado na sua potencialidade de
aferir a representatividade por ndo haver informacdo publica, como se referiu
atrds, sobre a distribuicdo por tipo de tribunais ou servi¢os do Ministério Publico
e, ainda, por tempo de carreira ou por faixas etdrias. Ao longo da andlise dos
dados do inquérito foram sendo introduzidos cruzamentos com diversas variaveis
sempre que os testes de relevincia estatistica realgaram a sua influéncia, como
¢ o caso da idade, do sexo, da categoria profissional, da origem social, do local
de trabalho ou da ideologia politica.

Os resultados sdo apresentados em termos percentuais, dado que uma amos-
tra de 244 individuos permite, estatisticamente, substituir os valores reais por
percentuais. O N de cada questao nem sempre ¢ igual ao total dos inquiridos
que responderam, dado que nio existia uma obrigatoriedade de resposta a todas
as perguntas para se validar o inquérito, salvaguardando, por essa via, o direito a
nao resposta. As nao respostas raramente excedem os 2,5% dos 244 inquéritos
recebidos, pelo que se considera que a op¢do tomada tem toda a viabilidade e
nao induz em erro significativo de leitura dos resultados.

3. As trajetérias socioprofissionais: o alcangar de uma mobilidade ascen-
dente

Os 244 inquiridos repartem-se entre 52,3% do sexo feminino e 47,7% do sexo

masculino, correspondendo a predomindncia que se verifica atualmente. A maio-

ria é oriunda dos distritos mais urbanos, nomeadamente Lisboa (28%), Porto

(21,3%) e Coimbra (11,1%). Todos os restantes distritos apresentam valores

174 A titulo de exemplo, em 2010, o Sistema de Informagio de Estatisticas da Justiga
indicava existir um total de 1463 magistrados do Ministério Ptblico a exercer fungdes nos
tribunais, enquanto a Procuradoria-Geral da Republica disponibilizava o nimero de 1616,
uma diferenca de 153 magistrados.
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inferiores a 5%. Em termos de distribuigdo etaria, o maior escaldo de inquiridos
situa-se entre 0s 46 e 0s 55 anos, com 34,5%, seguido da faixa 36-45 anos, com
28,2%, e da de menos de 35 anos, com 20,2%. Os inquiridos com mais de 56
anos representam 17,2% das respostas. A grande maijoria dos respondentes
estd casada (61,5%), seguindo-se os solteiros (15,9%), divorciados (11,7%) e
em unido de facto (10%). O periodo de exercicio da profissdo da maioria dos
inquiridos situa-se entre os 16 e os 25 anos (33,1%), seguido dos 6 aos 15 anos
(26,9%) e dos com menos de 5 anos (22,3%). Os que exercem ha mais anos,
entre 26 e 35 anos, constituem 17,8% dos que responderam.

Na altura em que responderam ao inquérito, os respondentes estavam dis-
tribuidos por 28 tribunais/servicos distintos, sendo que os magistrados que
estavam a exercer fungdes nos Departamentos de Investigacdo e A¢ao Penal
constituem o maior numero, 23,2%, seguidos dos que trabalhavam nos Tribu-
nais de Competéncia Genérica, com 21%. A alguma distancia, surgem os que
desempenhavam fungdes nos juizos criminais, com 10,3%, e, mais abaixo, com
6,3%, os que estavam nos Tribunais de Circulo. Curiosamente, com percentagem
quase igual, seguem-se os magistrados a trabalhar nos Tribunais de Familia e
Menores (5,8%) e de Trabalho (5,4%). Todos os demais 22 tribunais/servigos
registam valores iguais ou abaixo dos 3%. Entre estes 22 tribunais/servigos,
elencam-se alguns a titulo de exemplo, demonstrando a diversidade de locais de
trabalho: Procuradoria-Geral da Republica, tribunais administrativos e fiscais,
tribunais da Relacdo, juizos civeis, tribunais de Comércio, varas mistas e civeis,
e Departamento Central de Investiga¢do e Agdo Penal.

A mobilidade social ascendente dos magistrados do Ministério Publico é
possivel de aferir por vérios indicadores, sendo um dos mais importantes relativo
as habilitag6es literdrias dos pais e das maes dos magistrados. Mais de metade
dos pais dos inquiridos tem um nivel de habilita¢des igual ou inferior ao ensino
secundério (67,2%). Do universo total, 27,6% tém quatro anos de escolaridade,
14,2% seis anos de escolaridade e 23,6% o ensino secunddrio completo, havendo
1,8% que sabem apenas ler e escrever ou que nao sabem de todo. Ha 7,1% com
bacharelato ou com frequéncia do ensino superior, 23,1% com licenciatura,
2,2% com mestrado e apenas 0,4% com doutoramento. Jd no que respeita as
mies dos inquiridos, o nivel de habilitaces literarias ¢ ligeiramente mais baixo,
destacando-se 70,3% que tém um nivel igual ou inferior ao ensino secundério.
Desagregando em categorias, observa-se uma diferenca de valores nio muito
significativa em relagdo aos pais: 30,5% das maes tém quatro anos de escolaridade,
14,2% tém seis anos de escolaridade e 19,9% tém o ensino secundario completo.
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Uma diferenca maior verifica-se nos 5,7% que apenas sabem ler e escrever
ou que ndo sabem de todo. Ao nivel da frequéncia ou obten¢do de um nivel
superior de qualificagio, 9,7% tém bacharelato ou apenas frequéncia do
ensino superior, 18,6% tém licenciatura e 1,3% mestrado ou doutoramento.

Um elemento importante para poder ser testado juntamente com os dados
analisados nos pontos seguintes é o posicionamento politico em que os magis-
trados do Ministério Publico afirmam situar-se. O Gréafico 13 mostra que existe
uma preponderancia de opg¢des politicas mais & esquerda do que a direita, apesar
de o posicionamento ao centro ser o que revela, isoladamente, um valor maior,
com 32,5%. Juntando, por um lado, os 3 escaldes mais a esquerda e, por outro,
os 3 mais a direita obtém-se, respetivamente, 39,5% e 28% das respostas, ou seja,
como se referiu, uma percentagem maior de magistrados com valores politicos
de esquerda em contraposi¢do com os de direita. Apesar destas diferencas,
o impacto do posicionamento politico dos magistrados sé é estatisticamente
significativo em muito poucas questdes e, portanto, essas situagdes sio objeto de
analise ao longo deste capitulo. Os valores mais extremados registam um N dimi-
nuto, que deve ser considerado aquando do cruzamento desta varidvel com outras
questdes. Os N da extrema-direita e da extrema-esquerda obtiveram respetiva-
mente 2 e 8 respostas, de um total de 231 magistrados do Ministério Publico
que responderam a esta pergunta (apenas 13 optaram por nio responder).

GRAFICO 13
Posicionamento Politico dos Magistrados do Ministério Publico (%)
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A opcio politica dos magistrados revela-se estatisticamente significativa na
caracterizagdo socioprofissional apenas quando se cruza com a idade. Deste
modo, trés ilagdes se podem retirar a partir dos dados da Tabela 14: 1) regista-
-se uma evolugio dos valores de direita para valores de esquerda conforme se
progride na idade, ou seja, os dois escaldes mais jovens registam valores ligei-
ramente mais elevados pela opcio de direita (respetivamente, 36,9% e 35,5%
contra 34,8% e 33,9% pela opcao de esquerda), enquanto nos dois escaldes com
idades mais elevadas ocorre exatamente o inverso, mas com uma diferenca maior
(35,8% e 56,8% contra 22,2% e 18,9%); 2) os valores politicos ao centro registam
um crescimento progressivo nos trés escaloes etdrios mais baixos (28,3%, 30,6%
e42%), com especial realce para o terceiro, em que se regista um maior decrés-
cimo nos valores de direita no que respeita a estes trés escaldes; e 3) o escaldo
etdrio mais elevado ¢ o que regista um valor maioritdrio de op¢des politicas
de esquerda, atingindo os 56,8% (contra os 18,9% a direita), dai resultando o
valor mais baixo de todos os escaldes para os que se situam ao centro (24,3%).

TABELA 14
Posicionamento Politico dos Magistrados do MP, por Escalao Etério (%)
Extrema- Centro- Centro- Extrema-
X Esquerda Centro o Direita o Total

esquerda Esquerda direita direita
35anos ou menos 2,2% 8,7% 23,9% 28,3% 23,9% 13,0% 0,0%| 100,0%
36 a 45 anos 3,2% 3,2% 27,5% 30,6% 24,2% 9,7% 1,6%)| 100,0%)
46a 55anos 3,7% 11,1% 21,0% 42,0%) 19,8%) 2,4% 0,0%| 100,0%
56 anos ou mais 5,4% 18,9% 32,5% 24,3% 10,8%) 5,4% 2,7%| 100,0%

As respostas obtidas sobre a caracterizagio pessoal e a trajetéria sociopro-
fissional permitem, desde logo, afirmar que existe uma predominéncia de
origem dos distritos mais urbanos e das principais universidades publicas e
uma mobilidade social ascendente em fun¢io do ingresso na magistratura do
Ministério Publico face as trajetdrias dos pais e das mies. Isto permite concluir
que o acesso a carreira de magistrado tem sido historicamente um mecanismo
de ascensdo social, tal como vérios estudos j& o comprovaram (Infante, 2000;
Infante e Carmo, 2002). Em termos politicos, observa-se uma magistratura
do Ministério Publico distribuida por vérias opgdes, um pouco 4 imagem da
distribuigdo politica da populagdo portuguesa, ainda que, comparando com os
ultimos resultados eleitorais, em 2011 (ganhas pelo PSD, que formou depois
Governo em alianca com o CDS-PP), se possa afirmar que o Ministério Publico
se situa mais a esquerda do que a média da populagdo portuguesa.
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4. O acesso dos cidadios aos tribunais: obsticulos ao exercicio dos direitos
O inquérito incorporou em diversos médulos questdes sobre o acesso dos
cidadios ao direito e aos tribunais, procurando indagar quais os fatores que
mais o influenciam, antes de apresentar, para resposta apenas dos magistrados
do Ministério Publico, um médulo especifico sobre o papel que o Ministério
Publico desempenha através do servigo de atendimento ao publico. Neste
ponto, serdo apresentados alguns dos fatores que os magistrados consideram
que interferem no acesso dos cidadios, seja por via de obstaculos externos
ao sistema judicial ou de natureza mais processual, entre outros que foram
incorporados no inquérito. Uma das formulagoes mais usadas na elaboragdo
do inquérito foi a utilizacdo da Escala de Likert, que é uma escala de resposta
psicométrica, em regra com cinco opg¢oes de resposta, usada habitualmente em
questionarios de sondagens de opinido.!”® Ao responderem a um questionario
baseado nesta escala, os inquiridos especificam o seu grau de concordéncia
com uma afirmacao.

A primeira questdo colocada relaciona-se com a opinido genérica sobre o
grau de facilidade/dificuldade de acesso dos cidaddos aos tribunais. A analise
do Gréfico 14 mostra que a categoria com uma maior percentagem de respos-
tas ¢ a dos magistrados do Ministério Pablico que considera que o acesso aos
tribunais é “dificil” (35,1% das respostas), seguida dos que o consideram “nem
dificil nem facil” (31,4%). Mais abaixo vem o grupo que considera que o acesso
¢ “facil” (28,9%). Os extremos da escala tém valores residuais. Isto significa que
a opinido da maioria dos magistrados do Ministério Publico se divide entre os
que consideram que o acesso dos cidadaos aos tribunais é feito com dificuldades
(38%) e os que acham que esta relativamente facilitado (30,6%). Importa, por
isso, verificar que fatores poderdo ter maior ou menor grau de influéncia nesse
acesso para perceber, na percegio dos magistrados do Ministério Publico, de
ondem surgem as maiores dificuldades.

175 A aplicagdo de cinco itens de resposta ¢ a técnica mais comum. Contudo, varios
estudos usam escalas com maior niimero de itens de op¢ao, essencialmente em niimero impar,
procurando assim conseguir um posicionamento mais responsével e menos orientado para
os itens mais moderados. Esta opinido é, por exemplo, contrariada pelo estudo de Kieruj e
Moors (2010), em que se chega precisamente a uma conclusao oposta. Outros trabalhos sobre
o uso, validagdo e fiabilidade da Escala de Likert podem ser consultados, entre outros, em Alwin
e Krosnick (1991), Vanleeuwen e Mandabach (2002) e Kankaras et al. (2011).
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GRAFICO 14
Grau de Dificuldade de Acesso dos Cidadaos aos Tribunais (%)
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O cruzamento com a varidvel idade permite concluir imediatamente que os
escalbes etdrios mais jovens sao os que consideram haver menores dificuldades
no acesso dos cidaddos aos tribunais. Até aos 35 anos (menos de 30 anos e entre
31 e 35 anos) encontram-se as percentagens mais baixas dos que consideram
que o acesso ¢ Muito dificil/Dificil, com 30% e 15,9%, respetivamente. J4 nos
escaldes mais elevados predominam as opinides de que é Muito dificil/Dificil,
destacando-se o escaldo dos 56 aos 60 anos, em que o valor dispara para os
57,9%, e o caso extremo do escaldo com mais de 61 anos, em que os trés inqui-
ridos responderam unanimemente que o acesso é Dificil (100%). Nos escalbes
etdrios intermédios, a predominancia de respostas vai quase sempre para o Muito
dificil/Dificil em comparacio com o Fécil/Muito fécil (a excegdo é o escaldo dos
46 a0s 50 anos, em que predomina o Facil/Muito facil, com 39,1% face aos 34,8%
para o Muito dificil/Dificil), como se pode observar na Tabela 15. Assim, é
possivel concluir que a idade influi na opinido sobre o grau de dificuldade de
acesso dos cidaddos aos tribunais, sendo que hd uma tendéncia para que os
profissionais mais experientes tenham uma opinido mais negativa.

O cruzamento da opinido dos magistrados do Ministério Publico sobre a
facilidade/dificuldade de acesso aos tribunais com a varidvel relativa ao seu
posicionamento politico vem confirmar a andlise da Tabela 15, uma vez que,
como ja se viu, os magistrados com maior idade sdo os que tém um posiciona-
mento politico mais 4 esquerda. Por conseguinte, quando se atenta na Tabela 16,
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TABELA 15

Grau de Dificuldade de Acesso dos Cidadios aos Tribunais, por Escalio Etario (%)
Nem dificil
Muitodificil|  Difiil | ol | Facl | Muitofacil | Total
nem facil

30 anos ou menos 10,0%) 20,0% 30,0%) 40,0%) 0,0%) 100,0%
31a35anos 0,0%) 15,9% 44,7% 36,8%) 2,6% 100,0%
36 a 40 anos 2,5%) 35,0%) 30,0%) 32,5%) 0,0%) 100,0%
41 a 45 anos 3,7%) 37,1% 25,9% 33,3%) 0,0%) 100,0%
46 a 50 anos 2,2%) 32,6% 26,1% 36,9%) 2,2% 100,0%
51a55anos 0,0%) 41,7% 30,5% 22,2%) 5,6% 100,0%
56 a 60 anos 7,9%) 50,0%) 28,9% 13,2%) 0,0%) 100,0%
61 anos ou mais 0,0%) 100,0% 0,0%) 0,0%) 0,0%) 100,0%

TABELA 16
Grau de Dificuldade de Acesso dos Cidaddos aos Tribunais, por Posicionamento

Politico (%)

Extrema- Centro- Centro- . Extrema-
Esquerda Centro o Direita o
esquerda Esquerda direita direita

Muito facil 00%  00% 00%  27%  21%  62%  00%
Facil 25,0% 13,1% 27,1% 30,7% 38,4% 25,0%) 50,0%)
Nem dificil nem facil 25,0% 17,4% 25,4% 33,3% 34,0% 37,5%) 0,0%
Dificil 50,0% 56,5% 44,1%) 30,7% 25,5% 31,3%) 50,0%
Muito dificil 0,0% 13,0% 3,4% 2,6% 0,0% 0,0% 0,0%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%]| 100,0%)

verifica-se que os magistrados mais 4 esquerda (Extrema-esquerda, Esquerda
e Centro-esquerda) sdo os que consideram em maior niimero que 0 acesso a0s
tribunais é Muito dificil/Dificil (sempre com valores que variam entre 0s 47,5%
no Centro-esquerda e os 69,5% da Esquerda), enquanto os que tém um posi-
cionamento mais a direita e partilham a opinido sobre essa dificuldade apresen-
tam valores entre os 25,5% no Centro-direita e os 50% na Extrema-direita
(ao centro encontram-se 33,3%). J4 no lado oposto, a diferenga é proporcional-
mente inversa, com as opinides de que o acesso aos tribunais é Facil/Muito facil
nos magistrados mais & direita a registar valores entre os 31,2% de Direita e os
50% de Extrema-direita. J4 os valores relativos aos mais & esquerda variam entre
0s 13,1% dos de Esquerda e os 27,1% dos de Centro-esquerda, valores inferio-
res aos registados pelos que se posicionam no centro politico, totalizando 33,4%
com essa opinido. Curiosamente, entre os magistrados que se posicionam ao
centro das opgoes politicas, a distribui¢do em relagdo a dificuldade/facilidade
do acesso ¢ igual, sendo de um tergo para os que consideram que ¢ Muito
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dificil/Dificil, um tergo para os que consideram que nem ¢ Dificil nem fécil e
um terco para os que consideram que ¢ Facil/Muito fécil, confirmando também
nesta distribui¢io o seu pendor centrista.

A importancia de vérios fatores relacionados com o funcionamento do sis-
tema judicial foi outra das dimensoes de analise colocadas aos magistrados do
Ministério Publico, procurando decompor a imagem geral transmitida com a
pergunta anterior. Deste modo, a Tabela 17 é composta por cinco indicadores
que procuram dar uma visio abrangente sobre o grau de importincia que é
atribuido a cada um como elemento facilitador ou dificultador do acesso dos
cidadidos aos tribunais. O conjunto dos cinco indicadores aponta uma média de
54,8% de opinides que os consideram Bastante importantes/Totalmente impor-
tantes, sendo que o indicador individual que é considerado com maior influéncia
¢ o da Morosidade processual (61,8%), seguido de perto pelo da Credibilidade da
Justi¢a (59,9%) e, num patamar um pouco mais afastado mas também impor-
tante, pelas frequentes Alteragdes da lei de acesso (54,4%) e pela Complexidade dos
processos (51,9%). Embora com um valor elevado, as Disparidades econdmicas entre as
partes sio consideradas menos relevantes, com um valor de 46,2%. Se se incluisse
o valor correspondente s opinides que consideram estes indicadores Impor-
tantes, os valores seriam ainda mais extremados, dado que as percentagens dos
que consideram que estes fatores ndo influem so bastante baixas. Em sintese,
¢ possivel afirmar que o funcionamento da justica, na opinido dos magistrados
do Ministério Publico, ¢ um dos fatores que mais influenciam a decisao dos
cidaddos em aceder aos tribunais.

TABELA 17
Importancia do Funcionamento da Justica no Acesso aos Tribunais (%)
Nada Pouco Bastante [Totalmente
. . Importante | X Total
importante | importante importante | importante
Credibilidade dajustica 0,8%] 3,8%) 35,5%| 38,1% 21,8%| 100,0%
Disparidades econémicas entre as partes 2,9%)| 12,1% 38,8%) 30,4%| 15,8% 100,0%)]
Alteracoes da lei de acesso 2,1%] 12,1% 31,4%)| 33,1% 21,3%)| 100,0%)
Complexidade dos processos 0,8%] 8,4%)| 38,9%)| 40,6%) 11,3%) 100,0%
Morosidade dos processos 0,0%] 3,3%) 34,9% 46,4% 15,4%)| 100,0%
Média 1,3% 7,%% 35,9% 37,7% 17,1% 100,0%

Os fatores econémicos podem ser determinantes na decisao dos cidadaos
em recorrer aos tribunais, como se pode observar pela Tabela 18. Na opinido
dos magistrados do Ministério Publico, os Honordrios dos advogados (53,8%) ou
as Custas judiciais (52,5%) sdo Bastante importantes/Totalmente importantes.
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Se se acrescentarem os que os consideram Importantes, atingem-se valores, res-
petivamente, de 91,6% e 90%, ou seja, estes fatores sao considerados de grande
importéncia no acesso dos cidadios aos tribunais, comprovando a ideia de que
os custos da justica sdo um fator de triagem de quem recorre a tutela judicial.

TABELA 18
Importincia de Fatores Econémicos no Acesso aos Tribunais (%)
Nada Pouco Bastante |Totalmente
R . Importante | . . Total
importante | importante importante | importante
Custas judiciais 0,4% 9,6% 37,5% 37,5% 15,0% 100,0%
Honorérios dos advogados 1,7% 6,7%) 37,8% 38,7% 15,1%) 100,0%
Média 1,1% 8,2% 37,7% 38,1% 15,1% 100,0%

O indicador relativo & importancia dos Honordrios dos advogados regista oscila-
¢oes estatisticamente significativas quando cruzado com os diferentes escalbes
etdrios. Como se pode observar na Tabela 19, e efetuando uma agregacio por
escaloes mais abrangentes por registar maior significdncia, o escaldo de magis-
trados com idades compreendidas entre 0s 46 e os 55 anos ¢ o que realca este
fator como Bastante importante/Totalmente importante, com um valor de
66,3%. Curiosamente, os escaldes com 35 ou menos anos e com 56 ou mais anos
registam um valor semelhante de, respetivamente, 51,1% e 50%. J4 o escaldo
intermédio, entre os 36 e 0s 45 anos, regista o valor mais baixo, com 40,9%. Por
conseguinte, uma possivel explicagao podera residir no facto de ser numa fase
mais ativa nos tribunais de 1.* instincia ou na Relagdo que os magistrados do
Ministério Publico atribuem um grau de importincia maior aos Honorérios dos
advogados como fator limitativo do acesso dos cidaddos aos tribunais, ainda que
as oscilacoes verificadas nos diversos escaldes nao corroborem completamente
esta hipdtese.

TABELA 19
Importancia dos Honorarios dos Advogados no Acesso aos Tribunais,
por Escalio Etario (%)

Nada Pouco Bastante |Totalmente
. . Importante | . . Total
importante | importante importante | importante
35 anos ou menos 2,1% 6,4%) 40,4% 42,6% 8,5%) 100,0%)
36 a45anos 1,5%) 7,6% 50,0% 27,3% 13,6%) 100,0%)
46a 55 anos 0,0% 8,7%) 25,0% 43,8%)| 22,5%) 100,0%)
56 anos ou mais 5,0% 2,5%) 42,5% 37,5% 12,5%) 100,0%
Média 2,2% 6,3% 39,5% 37,8% 14,3% 100,0%
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A ideia de corrupgio no sistema judicial ndo tem sido, pelo menos media-
ticamente, muito visivel nem aparece com recorréncia como tema de debate
publico, nao havendo muitos indicios de que seja uma pratica comum. Tirando
algumas discussdes relativas ao segredo de justiga e a sua violagao através da
passagem de informagoes para os jornalistas por diversos objetivos na luta
processual, de que nio se conhecem transagdes concretas mas apenas o diz-
-que-diz-que, os casos de corrupgio conhecidos sdo muito raros. Contudo, nio
deixa de ser preocupante que 20,6% dos inquiridos considere esta questio
como Importante/Bastante importante/Totalmente importante, pese embora
a grande majoria a considerar Nada importante/Pouco importante (79,4%).

TABELA 20
Importancia da Corrupg¢io no Sistema Judicial no Acesso aos Tribunais (%)
Nada Pouco Bastante |Totalmente
) ) Importante | . ) Total
importante | importante importante | importante
Corrupgdo no sistema judicial 46,6% 32,8% 9,9% 6,8% 3,9% 100,0%

A formacio dos profissionais do sistema judicial foi outro dos fatores que
foi colocado a avaliacdo dos magistrados do Ministério Publico. Na Tabela 21,
pode ver-se que lhe ¢ atribuida menor importancia do que aos que foram até
agora considerados, apesar de ainda ter uma relevincia bastante assinalavel.
Uma média de 40,2% considera que a formagao das trés profissoes judiciais é
Bastante importante/Totalmente importante, valor que sobe para 79% se se
incluir a categoria de Importante. O valor mais elevado obtido com a juncao
das duas categorias Bastante importante e Totalmente importante ¢ o que
respeita a importincia que os magistrados do Ministério Pablico atribuem
a sua prépria formagio para o acesso dos cidaddos aos tribunais (41,4%),
seguindo-se por escassa margem a importancia que atribuem a formagio
dos juizes (41,1%) e, com uma margem um pouco maior, a importancia que
atribuem a formagéo dos funciondrios judiciais (38,1%). Contudo, juntando
a estas duas categorias a de Importante, obtém-se uma inversdo de resulta-
dos, passando a formagdo dos funciondrios judiciais a ser considerada mais
importante (80,3%), seguida da dos juizes a alguma distancia (78,3%) e da
dos préprios magistrados do Ministério Pablico (78,2%). Estes dados revelam
a existéncia de um grupo com alguma dimensdo que considera que, para o
acesso dos cidaddos aos tribunais, a formagio do Ministério Publico ¢ menos
importante do que a das restantes profissdes, com algum destaque para a dos
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funciondrios judiciais, o que vem ao encontro dos que defendem nio ser esta
uma fun¢io onde devam ocupar muito tempo nem que deva integrar as suas

competéncias.
TABELA 21
Importincia da Formagao dos Profissionais no Acesso aos Tribunais (%)
Nada Pouco Bastante |Totalmente

. . Importante | . . Total

importante | importante importante | importante
Juizes 8,5%] 13,1%) 37,3% 27,5% 13,6%) 100,0%
Magist. do Ministério Publico 8,8%) 13,0%) 36,8% 28,0%)] 13,4%) 100,0%
Funcionarios judiciais 8,4% 11,3% 42,2% 25,1%) 13,0% 100,0%
Média 8,6% 12,5% 38,8% 26,%% 13,3% 100,0%

Nio se apresentam mais cruzamentos relativamente as opinides sobre o
funcionamento da justiga, os custos econdémicos ou a formagao dos profissionais
como fatores limitativos do acesso aos tribunais porque nao exibiam qualquer
relevancia estatistica. A idade e o posicionamento politico s3o as iinicas varidveis
que influem em alguns resultados, ficando demonstrado que os escaldes etdrios
mais elevados e com um posicionamento politico mais 4 esquerda revelam uma
maior preocupagio com o acesso dos cidaddos aos tribunais, considerando-o
Muito dificil/Dificil.

O Funcionamento da justi¢a, avaliando os cinco indicadores nele considerados,
constitui-se como um dos fatores que mais influenciam a decisao dos cidaddos
em aceder aos tribunais, com especial realce para os itens sobre a Morosidade
processual e a Credibilidade da justi¢a. Ja no que respeita ao efeito dos Fatores
econdmicos (Custas judiciais e Honordrios dos advogados), a opinido dos magistrados
¢ ainda mais contundente, registando valores mais elevados, em comparagio
com os outros fatores analisados, os que os consideram como tendo um elevado
grau de influéncia negativa no acesso dos cidadaos aos tribunais. A Formagdo
Profissional das profissoes judiciais ¢ considerada relevante para atingir o mesmo
fim, mas com valores um pouco mais baixos, quando considerados os dois esca-
16es mais elevados em conjunto. Ja o indicador relativo a Corrup¢io nao recolhe
importincia como indicador que possa interferir nas dificuldades de acesso dos
cidaddos. Contudo, ¢ possivel afirmar que esta multiplicidade de fatores tem
uma importancia muito grande, que pode adquirir contornos estruturais tal ¢ a
natureza de alguns dos fatores e a tendéncia recente de algumas reformas, como
¢ o caso, por exemplo, do aumento das custas judiciais, da irrelevincia da aposta
na formacdo ou do aumento da morosidade processual global.
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5. Os mecanismos de resolug¢io alternativa de litigios no acesso aos tribunais
Os mecanismos de resolucio alternativa de litigios foram implementados e refor-
cados gradualmente nos tltimos anos pelo Ministério da Justica, procurando-se
que os conflitos mais simples sejam resolvidos de forma mais célere e informal
fora dos tribunais, bem como com menor custo para o Estado. Assim, fazem
parte de um sistema integrado de acesso ao direito e 4 justica abrangente que
tem como objetivo proporcionar uma justica efetiva a quem dela precisa. Con-
tudo, o seu funcionamento, tal como ja foi referido nos capitulos anteriores,
demonstra que ainda hd muito a fazer para que os varios mecanismos sejam
efetivamente considerados como alternativos ou, pelo menos, complementares
do sistema judicial corporizado nos tribunais. Quer os juizes, quer os magistra-
dos do Ministério Publico tém assumido publicamente, por via das estruturas
associativo-sindicais, alguma descrenca, nao tanto nos mecanismos em si, mas
sobretudo devido 4 forma como foram implementados. Algumas das criticas
publicamente aventadas incidem, por exemplo, no custo mais elevado (para o
Estado) do servigo prestado, na falta de controlo da qualidade, na inexisténcia
de garantias totais de imparcialidade, no parco investimento feito para criar ser-
vigos com abrangéncia nacional ou na prépria consideracio destes mecanismos
como uma “justica de segunda”. Deste modo, procurou-se auscultar a opinido
dos magistrados do Ministério Publico sobre o funcionamento e importincia
destes mecanismos.

A analise do Grafico 15, que apresenta a opinido genérica sobre os mecanis-
mos de resolugdo alternativa de litigios, revela de imediato que os magistrados
do Ministério Pablico ndo tém em grande consideragdo a generalidade destes
servicos. Pese embora o valor mais elevado ser relativo a resposta Importante,
com 47,1%, se forem somados os dois itens de cada extremo, verifica-se
que os que consideram estes mecanismos como Nada Importantes/Pouco
importantes sio 32,8% contra os 20,2% que os consideram como Bastante
importantes/Totalmente importantes. Este resultado adensa a avaliagdo vinda
do ponto anterior, nio se vislumbrando que os atuais mecanismos possam ser
realmente uma alternativa ao sistema judicial. A decomposic¢io pelos varios
mecanismos permitird completar esta opinido genérica sobre o sistema de
resolucido alternativa de litigios.

A Tabela 22 permite olhar de forma discriminada para os diferentes meca-
nismos atualmente em vigor para a resolugdo alternativa de litigios. Nao se ira
aqui efetuar uma anélise pormenorizada de cada um deles, em termos de con-
textualizagdo e avaliagdo de desempenho, mas tdo-sé um exame das opinides
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GRAFICO 15
Importancia dos Mecanismos de Resolugdo Alternativa de Litigios (%)
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TABELA 22

Importancia dos Mecanismos de Resolugio Alternativa de Litigios, por Tipologia (%)

Nada Pouco Bastante [Totalmente

. . Importante | . . Total

importante |mportante importante | importante
Julgados de Paz 6,3%) 32,1%) 42,2%) 15,2%) 4,2% 100,0%
Tribunais Arbitrais 3,8%) 27,8%) 50,5%) 13,2%] 4,7% 100,0%|
Cen. Arbitragem Conflitos Consumo 4,7%| 17,0% 52,7% 19,6% 6,0% 100,0%
Gabinetes de Mediagao Familiar 51% 24,6% 48,2%) 15,3% 6,8% 100,0%
Sistema de Mediagao Laboral 6,0%)| 22,8% 47,5%)| 19,4% 4,3% 100,0%
Sistema de Mediagdo Penal 14,1%) 38,0% 31,2% 12,0%)| 4,7% 100,0%
Média 6,7% 27,1% 45,4% 15,8% 5,1% 100,0%

manifestadas pelos magistrados do Ministério Publico. Vérias ilagbes principais

se podem avangar: 1) se se juntarem em dois grupos as médias dos dois extre-
mos de cada item, verifica-se que a posigdo ¢ globalmente mais negativa do
que positiva (respetivamente, 33,8% contra 20,9%), confirmando os valores do
grafico anterior; 2) a opinido maioritariamente negativa em relagdo ao Sistema
de Mediagdo Penal, com 52,1% a avaliarem-no como Nada Importante/Pouco
importante, sendo igualmente, por oposi¢ao, o que revela menos opinides posi-

tivas (Bastante importante/Totalmente importante apenas para 16,7%); 3) os
Centros de Arbitragem de Conflitos de Consumo sdo o item com uma opinido mais
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favordvel, com 52,7% a considera-lo como Importante e 25,6% a considera-lo
como Bastante importante/Totalmente importante; e 4) os Julgados de Paz apre-
sentam um valor negativo igualmente relevante, com 38,4% a avaliarem este
item como Nada Importante/Pouco importante.

Pela leitura dos resultados da opinido dos magistrados do Ministério Publico,
pode concluir-se que a melhoria do acesso dos cidaddos ao direito e & justica ndo
passa propriamente pelos mecanismos de resolugio alternativa de litigios. Nao é,
como se referiu atrds, uma conclusdo surpreendente, antes validando as posi¢des
criticas ou, pelo menos, céticas que o Sindicato dos Magistrados do Ministério
Pablico foi afirmando ao longo dos anos. A posigao mais critica assume-se contra
o mecanismo que mais se relaciona com o exercicio profissional da maioria dos
magistrados, que se centra na drea penal, a0 ndo apreciarem positivamente o
Sistema de Mediagdo Penal.

6. O servico de atendimento ao publico: funcionamento e desempenho
A opinido dos magistrados do Ministério Publico sobre o servigo de atendimento
ao publico ¢ uma dimensdo imprescindivel para o presente trabalho. O questio-
namento sobre o funcionamento e desempenho deste servi¢o é um instrumento
valioso para, juntamente com a reflexdo inscrita nos capitulos anteriores, elabo-
rar uma avalia¢do mais fidedigna e um conjunto de hipéteses de trabalho para
a sua (re)configuragio no futuro, caso se prove, como se defende, que as suas
potencialidades sio muito maiores do que o seu atual exercicio permite indiciar.

A primeira questdo colocada procurou indagar sobre a existéncia de um
servigo de atendimento ao publico no local onde os magistrados do MP desem-
penham fung¢des. Das 240 respostas obtidas, a grande maijoria afirmou que existia
um servico institucionalizado de atendimento (67,1%). Por outro lado, 18,3%
dos magistrados do Ministério Publico assumem a existéncia deste servigo,
mas sem estar formalmente constituido. J4 14,6% afirmam que este ndo existe,
estando a maioria destas respostas relacionada com o local onde trabalham, dado
que na Procuradoria-Geral da Republica, na Procuradoria-Geral Distrital ou nos
tribunais superiores nio existe um servigo de atendimento ao publico. Estes
resultados ajudam a concluir que, atualmente, a grande maioria dos servigos
do Ministério Pablico nos tribunais de 1.2 instancia possibilita aos cidaddos um
servico de atendimento.

Ao cruzarem-se as respostas obtidas sobre a existéncia de servigo de aten-
dimento ao publico com o local de trabalho, ¢ mais percetivel o seu funcio-
namento, principalmente nos tribunais e servigos ao nivel da 1.2 instancia.
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GRAFICO 16
Existéncia de Servico de Atendimento ao Publico (%)
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E nestes tribunais que aparecem as maiores percentagens de reconhecimento
da existéncia formal de servigos de atendimento ao publico do Ministério
Publico, como sdo exemplo os 100% nos Juizos Civeis, os 92,9% nos Tribunais
de Circulo ou os 82,2% nos Tribunais de Competéncia Genérica, entre outros.
Alguns dados despertam alguma curiosidade, como quando se admite que
existe um servico informal e este tem valores relativamente elevados. E o caso
dos 57,1% de magistrados dos Tribunais Administrativos e Fiscais ou os 30,4%
nos Juizos Criminais. Ja o valor que aparece na Procuradoria-Geral da Republica
surpreende pela positiva, demonstrando a disponibilidade dos magistrados do
Ministério Pablico ai a exercer fungdes para esclarecer as duvidas dos cidadaos.
Negativamente, pelo oposto, surpreendem os valores dos Tribunais de Trabalho
e de Familia e Menores por ficarem aquém dos 100% em relacio a existéncia
de um servigo formal de atendimento (apenas, respetivamente, 72,7% e 77%).
De referir que existem vérios tribunais/servicos do Ministério Publico com
100% de respostas a indicar que existe um servico de atendimento ao publico,
mas o seu N reduzido ndo permite extrapolar quaisquer conclusdes dado nio
ser percetivel se esta ¢ uma situagio generalizada. Mas o comentario final a esta
Tabela 23 vai para a diversidade de situac¢oes registadas, mesmo dentro dos
mesmos servigos ou tribunais, comprovando a ideia de diversidade de modelos
e de falta de coordenacio superior que foi transmitida no Capitulo 2, transpa-
recendo uma imagem publica algo cadtica no que respeita ao servigo de “porta
de entrada” no contacto dos cidaddos com o Ministério Ptblico.
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TABELA 23
Existéncia de Servico de Atendimento ao Publico, por Tribunal/Servigo (%)
Sim, ' Sim, mas Nio Total
formalmente [informalmente

Departamento de 38 6) 8 52
Investigacdo e Acao Penal 73,1% 11,5%) 15,4%) 100,0%)
Tribunal de Competéncia 37, 8 0 45
Genérica 82,2% 17,8%) 0,0%) 100,0%)
Juizo Criminal 14 7 2 ]
60,9%| 30,4%) 8,7% 100,0%)
. . 13 0 1 14
Tribunal de Circulo 92.9% 0.0% 77%) 100.0%
Tribunal de Familiae 10 2 1 13
Menores 77,0%| 15,4%) 7,7% 100,0%)
. 8 2 1 11
Tribunal de Trabalho 72.7% 18.2% 9.1%) 100.0%
Tribunal Administrativo e 3 4 0 7
Fiscal 42,9%) 57,1% 0,0%) 100,0%)
. - 0 1 5 6
Tribunal da Relagéo 0,0% 16,7% 83,3% 100,0%
Tribunal Central 0 1 4 5
Administrativo 0,0% 20,0%) 80,0%) 100,0%)
Procuradoria-Geral da 2 0 3 5
Republica 40,0%) 0,0%] 60,0% 100,0%)
. . 0 3] 2 5
Procuradoria- Geral Distrital 0.0% 50.0% 20.0% 100.0%
Juizo Civel > 0 0 >
100,0% 0,0% 0,0% 100,0%)
Tribunal de Instrugéo 2 1 1 4
Criminal 50,0% 25,0% 25,0% 100,0%)
- 0 1 2 3
Vara Criminal 0,0% 33,3% 66,7% 100,0%
Juizo de Pequena Instancia 2 1 0) 3
Criminal 66,7%| 33,3% 0,0%) 100,0%)
Juizo Pequena e Média 2 1 0 3
Instrucdo Criminal 66,7% 33,3% 0,0% 100,0%)
. . 0 2 0 2
Tribunal de Comércio 0.0% 100,0% 0.0% 100.0%
Tribunal de Execugdo das 0) 0 2| 2
Penas 0,0% 0,0% 100,0%) 100,0%)
Juizo de Execugao 0 ! ! 2
0,0% 50,0% 50,0%] 100,0%
. 0 2 0 2
Vara Mista 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%
Juizo de Média Instrugao 2 0 0 2
Criminal 100,0%) 0,0%) 0,0%) 100,0%)
Juizo de Pequena Instancia 1 0 0 1
Civel 100,0%) 0,0%] 0,0%] 100,0%
Juizo de Pequena Instrucéo 1 0 0 1
Criminal 100,0% 0,0% 0,0%) 100,0%)
Tribunal Administrativo de 1 0 0 1
Circulo 100,0%) 0,0%) 0,0%) 100,0%)
Vara Civel ! 0 0 !
100,0%) 0,0%] 0,0%] 100,0%)
. . 1 0 0 1
Juiz de Circulo 100,0% 0,0% 0,0% 100,0%
Departamento Central de 0 1 0 1
Investigacdo e Acao Penal 0,0% 100,0%) 0,0%) 100,0%)
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A diferenca também ¢ estatisticamente significativa quando se cruza a
existéncia de servi¢o de atendimento ao piblico com a idade dos inquiridos.
Contudo, ao observar a Tabela 24, as diferencas surgem, na maioria, associadas
aolocal de trabalho, sendo que conforme se avanga na idade maior ¢é a probabi-
lidade de exercer fungdes em tribunais superiores ou em servi¢os do Ministério
Publico, como a Procuradoria-Geral da Republica ou a Procuradoria-Geral
Distrital, em que a prestacio desse servigo nao existe. Deste modo, como se viu
na Tabela 23, é nos tribunais de 1.2 instancia e similares que existe um maior
nimero de magistrados a afirmar a existéncia do atendimento ao publico for-
malmente instituido. Por conseguinte, as maiores percentagens que confirmam
a existéncia formal do atendimento ao publico situam-se nos dois escaldes
etdrios mais baixos, designadamente com 83,3% e 77,6%, sendo, naturalmente,
mais baixas as percentagens nestes escaldes quando afirmam que apenas existe
informalmente ou que ndo existe de todo.

TABELA 24
Existéncia de Servigo de Atendimento ao Publico, por Escaldo Etario (%)
Sim, formalmente |Sim, informalmente Nao Total
35 anos ou menos 83,3%) 12,5% 4,2% 100,0%)
36 a 45 anos 77,6%) 16,4% 6,0% 100,0%)
46 a 55 anos 60,0%) 25,0%) 15,0% 100,0%)
56 anos ou mais 46,4%) 14,6% 39,0%) 100,0%)
Média 66,8% 17,1% 16,1% 100,0%

A varidvel relativa ao posicionamento politico, em conformidade com as dife-
rengas anteriores, ¢ igualmente relevante. Assim, a Tabela 25 mostra claramente
a existéncia de uma maijor percentagem de magistrados do Ministério Publico a
exercer fungoes em locais com um servigo formal de atendimento ao publico e
que tém um posicionamento politico mais a esquerda quando se compara com
0s que tém uma opgao politica mais a direita (em compara¢do com a média).
Em sentido inverso, observa-se um valor mais elevado na existéncia de um
atendimento informal ao publico nos magistrados do Ministério Publico mais
a direita em relagdo aos que se posicionam mais & esquerda (em comparagio
com a média). O valor mais elevado de magistrados do Ministério Piblico mais a
esquerda que afirmam nio ter um servigo de atendimento ao publico justifica-se
por ser coincidente com o escaldo etario mais elevado, sabendo-se que exercem
funcoes em tribunais superiores ou servi¢os do Ministério Piblico em que ndo
ha razdo para a existéncia de um servigo deste tipo.
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TABELA 25
Existéncia de Servi¢o de Atendimento ao Publico, por Posicionamento Politico (%)
Extrema- Esquerda centro- Centro Ce.nt.r o Direita Ext're ma- Média
esquerda Esquerda direita direita
Sim, formalmente 75,0%)| 73,9%) 66,1% 64,9% 65,2% 81,2% 0,0% 60,9%
Sim, mas informalmente 12,5%| 0,0%] 15,3%) 24,3%| 21,8% 18,8%| 100,0% 27,5%
Nao 12,5% 26,1% 18,6% 10,8% 13,0% 0,0% 0,0% 11,6%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%

Entre as respostas dos magistrados que afirmam haver um servigo de aten-
dimento ao publico, formal ou informalmente, observa-se no Gréfico 17 que o
maior nimero vai para os que afirmam que disponibilizam um dia por semana
para o efeito (38,9%). Contudo, hd que realcar que 33,2% referem que o servigo
de atendimento ¢ didrio, enquanto 8,2% indicam que é prestado vérios dias por
semana. Apenas 19,7% relatam que o fazem apenas quando solicitados pelos
cidadios, significando isto que o atendimento pode efetuar-se em momentos e
dias diferentes. O servi¢o de atendimento ao publico com cardter didrio ¢ mais
frequente quando existem servigos com varios magistrados do Ministério Publico
a exercer fungoes. O Tribunal de Familia e Menores de Lisboa foi um dos casos
em que se constatou essa realidade, devido ao facto de o nimero de magistra-
dos permitir que cada um fique apenas destacado durante um dia por semana
para o atendimento ao publico, o que minimiza o impacto no restante servico.

GRAFICO 17
Frequéncia do Servi¢o de Atendimento ao Ptblico (%)

38,9%

% Sim, diario
Sim, uma vez por semana

m Sim, algumas vezes por semana

Il Ndo, somente por solicitacdo dos utentes
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A anilise do Grafico 18 em conjunto com a Tabela 26 permite perceber as
diferengas dos modelos existentes nos diversos tribunais e servi¢os do Ministério
Publico, como jd se observou atras. Se a maior percentagem se regista nos servi-
cos em que hd atendimento ao publico de manhi e de tarde (40,6%), verifica-se
que esta situacdo ocorre principalmente quando existe um servigo prestado
diariamente. Por sua vez, quando os inquiridos respondem que o servigo sé é
prestado de tarde (26,6%) ou s6 de manha (7,2%), isso significa que na maioria
das situagoes (superior a 90%) o servigo ¢ prestado apenas uma vez por semana.

GRAFICO 18
Horiério do Servigo de Atendimento ao Publico (%)

7.2%
% Sim, de manha e de tarde w Sim, somente de manha
% Sim, somente de tarde m N&o, ocorre sempre que possivel

TABELA 26
Frequéncia do Servi¢o de Atendimento ao Publico, por Horario (%)

Sim, de manha e de | Sim, somente de Sim, somente de | Nao, ocorre sempre
tarde manha tarde que possivel

Sim, diario >7 ! 0 L
68,7% 6,7% 0,0%| 20,8%
Sim, uma vez por 15 14 50 2
semana 18,1% 93,3%) 90,9%) 3,8%
Sim, algumas vezes 9 0 4 4
por semana 10,8%) 0,0%] 7,3%) 7,5%
N&o, somente por 2 0 1 36
solicitagao dos utentes 2,4% 0,0% 1,8%) 67,9%
83 15 55 53

Total
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%




A OPINIAO DO MINISTERIO PUBLICO

O cruzamento permite verificar ainda que, quando os magistrados do Ministé-
rio Publico se disponibilizam para atender os cidaddos a pedido destes, o atendi-
mento ¢é prestado sempre que possivel e sem marcagio prévia. A irregularidade de
modelos e situagoes ressalta imediatamente, consolidando a andlise efetuada atrés.

A questdo, ja avangada no Capitulo 2, sobre quem efetua o atendimento ao
publico, foi igualmente integrada no inquérito e permitiu comprovar a diversi-
dade de situagdes enunciada antes. Deste modo, o maior numero de situagoes
vai para a existéncia de um primeiro atendimento por parte do funcionario
judicial (72,6%), que efetua uma triagem antes de, caso entenda ser necessario,
solicitar a intervencio do magistrado do Ministério Ptiblico. Em contrapartida,
24% afirmam que apenas os magistrados do Ministério Publico efetuam o aten-
dimento ao publico. A prestac¢io do servigo exclusivamente pelos funciondrios
judiciais é residual, sendo apenas referida por 3,4%. A anilise deste resultado
levanta alguns temas para discussdo: a diferenga entre um atendimento juridico
e um atendimento administrativo; os critérios definidos entre magistrados e fun-
ciondrios judiciais para efetuar a triagem; as competéncias dos funcionarios
judiciais para desempenhar essas fungdes; ou a expectativa do cidaddo em
poder ser atendido pelo magistrado do Ministério Publico quando procura
uma legitimidade judicial. Todas estas questdes estdo ausentes de qualquer
debate publico e/ou profissional por ndo serem consideradas relevantes, pelo
que ndo se podem estimar os impactos que podem ter tido, e continuario a ter,
na qualidade do servigo prestado.

GRAFICO 19
Responsabilidade por Efetuar o Servigo de Atendimento ao Publico (%)

3,4%

® Somente por um funciondrio judicial

® Por um funciondrio judicial, que faz uma triagem de carater mais administrativo,

seguindo para um magistrado do MP os assuntos de natureza juridica
7 Somente por um magistrado do MP
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A opcio politica dos magistrados do Ministério Publico é uma variavel que
influi na andlise sobre quem efetua o atendimento ao publico. Ainda que as
percentagens mais elevadas se situem na existéncia de uma intervengao inicial
pelo funcionario judicial antes de o magistrado poder intervir ou ter necessidade
de o fazer, regista-se uma diferenca consoante o posicionamento politico, em
que, apds se fazer a média dos trés posicionamentos mais a esquerda e mais a
direita, se pode afirmar que existe uma maior percentagem de magistrados do
Ministério Piblico mais & direita em que é apenas o funcionario judicial a efetuar
o atendimento ao publico (19,1%) em comparagio com os que se posicionam
mais 4 esquerda (3,1%). Inversamente, o valor dos que afirmam que o servi¢o
¢ cumprido por um funciondrio e, posteriormente, por um magistrado é mais
elevado nos magistrados com posicionamento & esquerda (72,8%) do que nos
a direita (57,5%). O valor mais elevado, contudo, regista-se nos magistrados
que se posicionam no centro das opgdes politicas, sendo efetuado primeiro
por um funciondrio judicial e, em caso de necessidade, pelo préprio magis-
trado do Ministério Publico (87,1%), mesmo estando este valor considerado
isoladamente, enquanto os anteriores agregaram, de forma ponderada, as trés
posicoes em cada lado do espectro politico. As percentagens de magistrados
que assumem exclusivamente o servi¢o de atendimento ao publico sio muito
semelhantes, ainda que com um ligeiro ascendente por parte dos que se posi-
cionam a esquerda (24,1% contra 23%).

TABELA 27
Responsabilidade por Efetuar o Servigo de Atendimento ao Publico,
por Posicionamento Politico (%)

Extrema- Centro- Centro- - Extrema- -
Esquerda Centro o Direita - Média
esquerda Esquerda direita direita

Somente por um
funcionario judicial
Por um funcionério
judicial, seguido do MP
Somente por um
magistrado do MP
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%

0,0% 5,6% 3,8% 1,6%) 2,4% 6,3% 50,0%( 10,0%

75,0% 72,2%)| 71,2%) 87,1% 53,7%] 68,7% 50,0%| 68,3%

25,0% 222%|  25,0%) 11,3%|  43,9%|  25,0% 0,0%| 21,8%

O Grifico 20 permite verificar se o servi¢o de atendimento ao publico é devi-
damente registado, para ajudar a perceber a fidedignidade dos dados contidos
nos Relatdrios de Atividades da Procuradoria-Geral da Republica, tal como se
apresentou no Capitulo 3. Como se referiu, os dados apresentavam indicios de
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serem pouco fidveis e ndo permitiram, da forma como estavam apresentados,
retirar grandes ilagdes para além das duvidas suscitadas. Ao analisar-se este
grafico, percebe-se claramente que existe uma margem de incégnita relativa-
mente grande e que os dados globais ndo correspondem de todo a realidade
da atividade do Ministério Ptblico neste campo, ficando muito aquém. Houve
59,1% a assegurar que existem as designadas “fichas de atendimento” registadas
por magistrados do Ministério Publico (ainda que em metade dos casos o registo
seja efetuado quer pelo magistrado, quer pelo funciondrio judicial). Contudo,
16,3% declaram que sdo apenas os funcionarios judiciais a executar o registo,
o que levanta de imediato a questdo sobre o grau de detalhe da informagao
apontada na ficha de atendimento. Preocupante é o valor dos que afirmam nao
haver qualquer registo da atividade relativa ao atendimento ao publico, com
quase um quarto das respostas (24,6%), confirmando o que se referiu acima.

Este gréfico permite efetuar uma extrapolagdo dos dados oficiais da
Procuradoria-Geral da Republica. Assim, tendo em considera¢do que no ano
de 2010, segundo o Relatério de Atividades da Procuradoria-Geral da Repu-
blica, foram realizados 287 965 atendimentos por parte do Ministério Publico,
e também que além destes ndo estardo a ser registados cerca de 25% do total
de atendimentos efetivamente realizados, o valor real situar-se-ia nos 383 953
atendimentos. Isto ¢, o desempenho dos magistrados do Ministério Publico, e
dos servigos na sua dependéncia, atinge uma dimensao global muito superior
ao que as informagdes oficiais transmitem.

GRAFICO 20
Registo do Servigo de Atendimento ao Publico (%)

% 16,3%

% Sim, é registado, por parte de um funcionario judicial

® Sim, é registado, por parte de um magistrado do MP
® Sim, é registado, por parte de um funciondrio judicial e de um magistrado do MP
m N3o existe qualquer registo do atendimento
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O cruzamento com a varidvel sexo ¢ a tnica relevante na andlise de quem
efetua o registo do atendimento através do preenchimento das “fichas de aten-
dimento”. Conforme se pode verificar na Tabela 28, ha duas tendéncias que se
destacam: ¢ muito mais elevado o nimero de magistrados do sexo masculino que
afirma ser apenas o funciondrio judicial a preencher as fichas de atendimento
(23,7% face a 8,7% das magistradas); enquanto as magistradas referem em
maior nimero que nio existe qualquer registo do servigo prestado (29,1% face
220,6% dos homens), ocorrendo assim este sem que seja devidamente identi-
ficado. Além disso, também ha mais magistrados do sexo masculino a registar
profissionalmente o atendimento efetuado sem para isso contar com apoio de
um funcionario judicial (32% face a 28,2% das magistradas).

TABELA 28
Registo do Servi¢o de Atendimento ao Publico, por Sexo (%)

Masculino| Feminino

Sim, é registado, por parte de um funciondrio

S 23,7% 8,7%
judicial

Sim, é registado, por parte de um magistrado

0,
do MP 32,0% 28,2%

Sim, é registado, por parte de um funcionario

23,79 4 09
judicial e de um magistrado do MP 3.7% 34,0%

Nao existe qualquer registo do atendimento 20,6% 29,1%)

Total 100,0%|  100,0%

De entre os magistrados que afirmaram existir um servi¢o de atendimento,
75,4% referiram existir registo do servigo de atendimento ao publico. Deste
modo, relativamente a este grupo, procurou-se saber se a informagao era tratada
e considerada para melhorar o préprio funcionamento do servico do Ministé-
rio Pablico. O Gréfico 21 demonstra que quase metade (48,7%) dos registos
nas fichas de atendimento nio serve para praticamente nada, dado que nio
sdo tratados para efeitos de melhoria do servigo ou da contagem aquando dos
servigos de inspegdo e avaliacdo profissional por parte do Conselho Superior
do Ministério Publico. Em 27% dos servi¢os do Ministério Publico, os dados
sdo tratados para integracdo da informacdo a disponibilizar no momento da
inspegao aos servi¢os e ao desempenho profissional, dado que este ¢, como se
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referiu no Capitulo 2, um dos indicadores que os inspetores devem considerar.
Apenas 24,3% afirmam que as fichas de atendimento sdo analisadas para efeitos
de melhoria do desempenho do servigco do Ministério Publico. Este resultado
comprova que existe muita informagao disponivel com bastante potencial de
utilidade para uma avaliacdo global das fungées, competéncias e desempenho
profissional do Ministério Publico que continua a ser desperdicada sem sequer
integrar os dados relativos as atividades gerais.

GRAFICO 21
Anilise das Fichas de Atendimento ao Publico (%)

27,0%

M Analisadas para efeitos de melhoria dos servigos de atendimento
m Tratadas estatisticamente para efeito dos servigos de inspegao

7 Sdo registadas, mas ndo sdo analisadas

O Grifico 22 é muito importante para o presente trabalho por permitir
ilustrar, com valores concretos, as diversas caracteristicas que se elencaram no
Capitulo 2 respeitantes ao papel de interface que o Ministério Publico desem-
penha, em especial a partir do servi¢o de atendimento ao piblico. Assim, ao
perguntar aos magistrados do Ministério Ptiblico qual o objetivo ou prioridade
principal com a prestagdo do servigo de atendimento ao publico, quase metade
das respostas apontaram para o “aconselhamento em termos gerais” (44,7%).
Com valores ainda significativos, surge o “encaminhamento para interpor uma
agdo em tribunal” (23,4%), a “consulta juridica” (14,5%) e a “resolucio de
forma informal da situagdo apresentada” (9,8%). Com valores mais residuais
surgem ainda o “encaminhar para outra institui¢do mais adequada” (4,3%) e a
“conciliagdo ou mediagdo entre as partes” (3%). Todas estas situacoes integram
as caracteristicas que foram aventadas, reforcando a diversidade de fungdes
“informais” que o Ministério Publico exerce na pratica. Quase inexistente é o
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item relativo ao “encaminhamento para outras formas alternativas de resolugao
de conflitos” (0,4%), confirmando a posi¢do que os magistrados tém sobre estes
mecanismos, como se verificou no ponto anterior.

A atuacio do magistrado do Ministério Publico no servi¢o de atendimento
conforma vérias caracteristicas, como ja se constatou. Deste modo, foi solici-
tado aos inquiridos que selecionassem as trés principais prioridades quando
desempenham estas fungdes, para que fosse possivel descortinar que tipos de
atividade sdo mais comuns no contacto direto com o cidadio.

GRAFICO 22
Prioridade Principal do Magistrado do MP no Atendimento ao Publico (%)
437%
45,0% -
40,0% -
35,0% A
30,0% -
23.4%
25,0% A
20,0% A 135%
15,0% 9.8%
10,0%
prL3 3,0%
5,0% -
_—v
0,0%
A lharem Ei h E inh Ei inh Resolver de Consulta Conciliagdo ou
termos gerais para outra parainterpor  paraformas forma informal Juridica mediagdo entre
instituicdo mais uma acdoem  altemativas de a situagdo as partes
adequada tribunal resolugdo de apresentada
conflitos

Na Tabela 29, estdo elencadas as principais prioridades a partir das trés indica-
das pelos inquiridos e efetua-se uma média final de cada uma delas, permitindo
relativizar a ordem e aproximando-se mais do conjunto real de atividades, que
ndo pode ser circunscrito a uma principal. As duas opgdes que, na média, apa-
recem com valores mais elevados sdo as mesmas do Grafico 23, ainda que com
uma diferenca bem menor (“aconselhamento em termos gerais”, com 24,2%,
e “encaminhamento para interpor acio em tribunal” — 22,2%). As trés seguin-
tes apresentam igualmente a mesma ordem, mas mais uma vez com menores
distancias entre si, nomeadamente, a “consulta juridica” (14,8%), a “resolugdo
de forma informal da situagdo apresentada” (12,6%) e o “encaminhar para
outra institui¢do mais adequada” (11,9%). A “conciliagdo ou mediagdo entre
as partes” atinge os 8,7% e o “encaminhamento para outras formas alternativas
de resolucdo de conflitos” regista o valor mais baixo (5,6%), na sequéncia do
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j& exposto. Ou seja, analisando as vérias prioridades em conjunto, observa-se
que a diversidade de atividades exercidas durante o servigco de atendimento
ao publico ¢é relevante e configura o exercicio de um papel multifacetado, com
pouco reconhecimento publico e/ou profissional.

TABELA 29
Prioridades do Magistrado do Ministério Publico no Atendimento ao Publico (%)

12 Prioridade | 22 Prioridade | 32 Prioridade Média

Aconselhar em termos gerais 44,6%) 12,8% 15,2% 24,2%
E inh, tra instituica

nc.amm ar para outra instituicao 43% 19,79% 11,6% 11,9%
mais adequada

E inh int a

ncan.nn ar para interpor uma agao 23,4% 21,3% 21,9% 22,2%
em tribunal

Encaminha~r para formas alternativas 0,4% 47% 11.6% 5,6%
de resolucéo de conflitos

Resolver de f inf |

'eso \{er e forma informal a 9,8% 13,7% 14,3% 12,6%
situacdo apresentada
Consulta juridica 14,5% 17,5% 12,5% 14,8%
Conciliaca diacdo ent|

onciliagdo ou mediacdo entre as 3,0% 10,3% 12,9% 87%
partes
Total 100,0% 100,0%] 100,0%] 100,0%

Ap6s a inquirigao sobre o modo como se desenrola o atendimento ao publico,
importava procurar recolher a opinido dos magistrados do Ministério Publico
sobre a importéincia da existéncia do atendimento e a importincia da qualidade
deste servigo para o acesso dos cidaddos ao direito e a justiga. As respostas,
representadas nos Graficos 23 e 24, demonstram, apesar das particularidades
de algumas respostas anteriores, que existe um reconhecimento da importincia
da sua existéncia e da qualidade que nele deve existir. Assim, 75,5% conside-
ram que o servico de atendimento ao ptblico do Ministério Piblico é Bastante
importante/Totalmente importante. A percentagem de magistrados que avalia
este servigo como Pouco importante/Nada importante é residual - 5,4%. Os que
o consideram apenas Importante sdo 19,1%, pelo que ¢ possivel afirmar que a
grande maioria destes profissionais tem consciéncia da importéncia deste servico
para os cidaddos e para a prépria profissio.

Aimportancia da qualidade do servigo prestado é vista por 48,4% dos magis-
trados do Ministério Pablico como Bastante importante/Totalmente importante,
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GRAFICO 23
Importancia do Servi¢o de Atendimento ao Publico do Ministério Publico (%)
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além dos 39,9% que consideram este servico Importante. No extremo negativo,
encontram-se apenas 11,7% dos magistrados que consideram a qualidade como
Pouco importante/Nada importante. Analisando os dois graficos em conjunto,
ressalta a ideia de que os magistrados consideram o servigo prestado como muito
importante, pese embora a qualidade que devem empregar no seu exercicio ser
encarada como decorrente das fun¢des que desempenham.

GRAFICO 24
Importincia da Qualidade do Servi¢o de Atendimento ao Publico (%)

39,
40,0% -

35,0% V 324

30,0% -

25,0%

20,0% -

15,0% -

/
9,2%
10,0% I

5,0% - 2,5%

0,0% . v v . v
Nada Pouco Importante Bastante Totalmente
importante importante importante importante




A OPINIAO DO MINISTERIO PUBLICO

Neste ponto foram apenas real¢ados os cruzamentos quando havia dife-
rengas estatisticamente relevantes com a introdugio de diversas varidveis.
Verificou-se que as varidveis que influiram nalguns resultados foram o local de
trabalho, o sexo e o posicionamento politico, embora, no geral, se possa afirmar
que existe alguma homogeneidade nas respostas tendo em consideragio as
principais varidveis consideradas: sexo, idade, local de trabalho e posiciona-
mento politico. Na variavel local de trabalho, parte das diferencas registadas
deve-se ao facto de os tribunais ou servigos onde os magistrados do Minis-
tério Publico exercem serem, pela sua natureza e fungoes, estruturalmente
distintos. J4 na que se relaciona com a idade, como j4 se referiu, a maioria dos
magistrados do Ministério Publico mais velhos exerce fun¢des em tribunais
ou servigos onde nio se aplica a possibilidade de existéncia de um servigo de
atendimento ao publico.

As diferencas de opinido politica adquirem uma importéncia relevante
quando se avaliam as opinides dos inquiridos sobre a facilidade/dificuldade
de acesso aos tribunais, a existéncia de um servigo de atendimento ao publico
formalmente instituido ou a responsabilidade por prestar esse servigo. Deste
modo, os magistrados com posicionamentos mais 4 esquerda consideram haver
dificuldades no acesso dos cidaddos aos tribunais, instituem formalmente ser-
vigos de atendimento ao publico em maior nimero e delegam menos, exclusi-
vamente ou numa primeira fase, nos funcionarios judiciais a responsabilidade
de atenderem os cidadaos. Ou seja, existe uma consciéncia de servi¢o ptblico
por parte de um maior nimero de magistrados do Ministério Publico que se
posicionam a esquerda em comparag¢ao com os que se posicionam mais a direita
e se afastam um pouco mais da responsabilidade de criar e efetuar o servico de
atendimento ao publico.

A elaboragio deste ponto permite constatar a existéncia do papel de interface
que foi caracterizado no Capitulo 2, demonstrando-se a sua presenca na multi-
plicidade das suas caracteristicas, quer seja desempenhado de forma mais oficial
ou formal, quer através de um funcionamento mais informal, por vezes a la carte,
ou seja, consoante as necessidades dos cidaddos que se apresentam perante o
magistrado do Ministério Publico. Nao sé é possivel identificar a diversidade
de fungbes que ¢é possivel desempenhar, mas também efetuar uma radiografia
mais clara sobre as potencialidades que o seu exercicio encerra em si mesmo
na promogio e garantia do acesso dos cidadaos ao direito e a justica, contando,
para isso, com o apoio de profissionais qualificados e empenhados acima de
tudo, e segundo o seu estatuto, na aplicacdo da justica de forma auténoma e
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independente em nome do interesse publico. Apesar de se observarem modos
de funcionamento e desempenho diferenciados, inclusive segundo a sua posigo
politica, a maioria dos profissionais considera este servico muito importante,
nio reconhecendo a existéncia atual de alternativas validas 4 sua prestagao por
parte dos magistrados do Ministério Publico.

7. As potencialidades do servigco de atendimento: cidadania e profissio-
nalismo

O servigo de atendimento ao publico tem potencialidades que ainda nio foram
exploradas no maximo das suas possibilidades. Sendo uma “porta de entrada” no
sistema judicial, e permitindo um contacto direto com os cidadaos, a multipli-
cidade de a¢oes que podem ser desenvolvidas, como vimos nos capitulos ante-
riores, vai para além do mero esclarecimento de ddvidas. Acresce que, perante
o atual funcionamento dos mecanismos de resolucio alternativa de litigios, com
ainsatisfagdo e falta de legitimidade que transmite aos cidadaos e os custos que
acarreta, o Ministério Publico exerce, por vezes mesmo informalmente, algu-
mas das competéncias destes instrumentos dinamizados nos tltimos anos pelo
Ministério da Justiga. Deste modo, inquiriram-se os magistrados do Ministério
Publico sobre vérias dimensdes que possibilitem a melhoria deste servigo e as
opgdes que se podem colocar sobre uma futura reformulagdo do atual modelo
de organizagio e funcionamento do atendimento ao publico. Assim, de seguida
apresenta-se um conjunto de afirmagdes para as quais se procurou avaliar as
atitudes dos magistrados do Ministério Publico no intuito de contribuir para
a defini¢do de uma estratégia profissional e de um posicionamento face aos
interesses em questao dos cidadaos.

A primeira afirmacio colocada é relativa & possibilidade de o papel desem-
penhado pelo Ministério Publico no acesso aos tribunais poder ser efetuado de
forma mais ativa (Grafico 25). A grande maioria (61,8%) Concorda/Concorda
totalmente, demonstrando uma grande aceitagdo da ideia do Ministério Publico
assumir um papel mais amplo e ativo. Apenas 15,7% Discordam/Discordam
totalmente do reforco do seu papel, enquanto 22,5% se manifestaram um pouco
indiferentes, referindo que Nem concordam nem discordam.

Ap6s esta afirmagio geral sobre o papel do Ministério Publico no acesso dos
cidadios, procurou-se decompor em dimensoes mais analiticas que permitis-
sem retirar ilagdes mais aprofundadas sobre o que pode ou deve ser melhorado.
Deste modo, foram apresentadas cinco afirmagdes em que se pedia igualmente
que se pronunciassem em termos de concordancia/discordincia. A primeira
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Grifico 25
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afirmacdo avanga com a possibilidade de que “o aconselhamento dos casos que
podem chegar aos tribunais ganharia com um maior envolvimento do Minis-
tério Publico”. Perante esta afirmacio, e olhando para o Gréfico 26, a maioria
(59,9%) manifestou a sua Concordincia/Concordéncia total, enquanto 22,6%
Nem concordam nem discordam da afirmagdo. A percentagem dos que Discor-
dam/Discordam totalmente atingiu um valor diminuto (17,5%). Isto significa
que os magistrados inquiridos consideram que, se houver um aconselhamento
por parte do Ministério Publico, é possivel que os processos que chegam a
tribunal decorram melhor no interesse do cidadao.

A afirmacio seguinte — “O Ministério Publico pode ter um papel mais
ativo no encaminhamento dos cidadios para outras institui¢des, na resolu-
¢do dos seus problemas” - respeita a uma das facetas identificadas no papel
de interface, através da possibilidade, auscultando as duvidas dos cidadaos,
de se poder indicar, quando aplicvel, qual ou quais as institui¢des que sdo
mais adequadas para resolver os problemas colocados. O Grafico 27 mostra
claramente que os inquiridos Concordam/Concordam totalmente com a
afirmagio (64,6%). Os que Discordam/Discordam totalmente sdo apenas
14,5%, enquanto os que se colocam numa posi¢do intermédia se situam nos
20,9%. Confirma-se novamente que uma das caracteristicas identificadas no
papel de interface, de reencaminhamento informado dos cidadios para outras
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GRAFICO 26
Vantagem do Aconselhamento nos Casos que Chegam a Tribunal (%)
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entidades, pode ser uma atividade generalizada no momento em que se presta
apoio aos cidadios.

Na sequéncia do que foi indagado no ponto 6, relativamente a relevancia
dos mecanismos de resolucio alternativa de litigios, optou-se por colocar a
seguinte afirmagéo a consideragdo dos inquiridos: “O Ministério Publico pode
ser muito importante ao aconselhar os cidaddos a recorrer a formas alternativas
de resolucdo de conflitos”. Apesar da opinido maioritariamente negativa sobre
o funcionamento dos atuais mecanismos de resolugdo alternativa de litigios,
os magistrados do Ministério Publico consideram que podem aconselhar os
cidaddos a recorrer a este meio de resolucao dos seus conflitos, com 65,6% de
respostas Concordo/Concordo totalmente. Apenas 9,2% se posicionaram inver-
samente, indicando que Discordam/Discordam totalmente. Os que responde-
ram Nem concordo nem discordo atingiram os 23,2%. Estes dados indiciam que
o Ministério Publico ndo recorre mais a esta possibilidade devido & avaliagdo
negativa que os magistrados fazem do funcionamento destes mecanismos de
resolugdo alternativa de litigios tal como foram delineados e implementados
pelo Ministério da Justica.

GRAFICO 28
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Perante a afirmagdo “Uma maior dedica¢io do Ministério Publico aos servigos
de atendimento ndo contribuird para a diminuicio da litigacdo em tribunal”,
construida na negativa, registou-se uma maioria de opinides discordantes da
asser¢do apresentada, pese embora a percentagem dos que nio consideram a
dedicacio do Ministério Publico ao servi¢o de atendimento um fator capaz de
influenciar uma possivel diminuicao da litigacdo que chega a tribunal atingir
um valor superior ao registado em relagdo as afirmagées anteriores. Por conse-
guinte, e como se pode observar no Gréfico 29, 43,4% Discordam/Discordam
totalmente da afirmacdo, considerando assim que uma maior intervengao do
Ministério Publico pode originar uma diminuicao da litigagdo em tribunal. Ja no
polo oposto, 35,8% dos inquiridos desvalorizaram a possibilidade de influenciar
na decisdo do cidaddo em ir a tribunal. As respostas obtidas vao no sentido de
que a atuagdo do Ministério Publico em fase pré-judicial poderd, consoante as
situacbes, ter um resultado positivo no encontrar da melhor solugio, que poderd
inclusivamente evitar a entrada de um processo em tribunal. Esta apreciagio ¢
crucial para uma altera¢o do paradigma vigente, de natureza mais “curativa”
do que “preventiva”, para se iniciar uma nova fase em que o Ministério Publico
possa ter um papel mais interventivo na busca das melhores solugdes no interesse
dos cidadaos para evitar que os processos entrem na fase judicial. A avaliacdo da
relagdo de custo-beneficio que o exercicio ativo desta competéncia poderd ter
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no computo geral do sistema judicial é um imperativo, porque é possivel estar-se
perante uma possibilidade de, aumentando os custos com o funcionamento do
Ministério Publico, se poder estar a reduzir numa propor¢ao muito maior os
custos globais do sistema judicial. Uma mudanga desta natureza iria interferir,
naturalmente, com os interesses corporativos e financeiros de outras profissoes
juridicas, mas o que deve estar em causa ¢ o beneficio que pode potenciar aos
cidadaos e ao Estado.

A afirmacio de que o “Ministério Pablico pode proporcionar um servigo
fundamental na presta¢do de informagio juridica aos cidaddos” permitiu
atingir um méximo de respostas de Concordo/Concordo totalmente (71,6%)
comparativamente com todas as restantes afirmagdes, assumindo-se como uma
das valéncias estruturantes que &, ou deve ser, efetuada no servico de atendi-
mento ao publico. Os valores no outro extremo situam-se nos 15,7% do total de
respostas, mantendo-se ao nivel do nimero de magistrados que demonstram,
em geral e em concreto, alguma oposicio a existéncia de um servigo de aten-
dimento ao puiblico protagonizado pelo Ministério Publico. O valor dos que se
posicionam no meio da escala é, para esta afirmagao, de apenas 12,7%. Perante
estes resultados, pode afirmar-se que a prestagdo de informagao juridica aos
cidaddos se constitui como uma das principais caracteristicas inerentes a pres-
tacdo do servico de atendimento aos cidaddos, mesmo sabendo-se que suscita
polémica pelo eventual conflito com as fun¢des de advogado, como se referiu
no Capitulo 2. A andlise das respostas a esta afirmagio refor¢a o argumento
utilizado a respeito do grafico anterior, pelo que a mesma conclusio se pode
extrair, ainda mais vincadamente, da opinido favoravel a prestacio de informacao
juridica por parte do Ministério Pablico.

Quando solicitados a manifestar-se sobre a possibilidade de “o atendimento
ao publico ser institucionalizado como parte das competéncias do Ministério
Puablico”, os inquiridos na sua maioria, tal como se verificou em relagéo as afir-
magdes anteriores, responderam favoravelmente, com o Sim a obter 61,3% das
respostas, como se pode ver no Gréfico 31. Contudo, o Nio registou ainda uns
representativos 29,4%, um valor superior 4 média das respostas negativas ante-
riores, facto que podera estar relacionado com a preferéncia pela manutencio,
em parte, do atual posicionamento hibrido do Ministério Pdblico em termos
de exercicio de algumas competéncias no ambito do servi¢o de atendimento ao
publico. Os magistrados sem opinido formada representaram 9,4%.

Aintroducio da varidvel “idade” é a inica relevante para a analise das respos-
tas a esta afirmacdo. A Tabela 30 demonstra que sdo os magistrados nos escaldes
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GRAFICO 30
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GRAFICO 31
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etdrios mais baixos que revelam menor abertura a institucionalizagio do servi¢o
de atendimento ao publico, com 51,1% de aceitagdo entre os magistrados com
idade igual ou inferior a 35 anos, e 53,8% no escaldo etario entre os 36 e 45 anos.
Sao igualmente estes os escaloes que registam um valor superior 4 média em
termos de ndo saberem se deve ou nio ser institucionalizado. J4 o escaldo etdrio
entre 0s 46 e 0s 55 anos regista o valor mais elevado de concordancia (63,7%),
seguido de perto pelo escaldo com 56 anos ou mais (61,2%). Isto significa
que, pese embora a aceita¢do se manter acima dos 50%, sdo os magistrados do
Ministério Publico mais jovens, e que estdo predominantemente nos tribunais
de 1.%insténcia, que s3o menos recetivos a esta proposta. J4 os magistrados mais
velhos s3o mais favoraveis a este reconhecimento legal de um servico j existente.

TABELA 30
Institucionalizac¢io do Atendimento como Competéncia do MP,
por Escalio Etario (%)

Sim Nao Nao sabe Total
35 anos ou menos 51,1% 31,9% 17,0%) 100,0%
36 a 45 anos 53,8% 35,4% 10,8% 100,0%
46 a 55 anos 63,7% 28,8% 7,5%) 100,0%
56 anos ou mais 61,2% 29,7% 9,1% 100,0%
Média 57,5% 31,5% 11,1% 100,0%

A dltima das afirmagées para a qual se solicitou resposta ¢ a que defende
que “A atividade do Ministério Publico no servi¢o de atendimento deve ser
valorizada nos processos de inspecio e avaliagdo profissional”. Os resultados
inscritos no Grafico 32 mostram claramente que esta afirmacio ¢ aceite pela
esmagadora maioria dos inquiridos, com um total de 87,1% a defenderem que
o servigo prestado no atendimento ao publico deve ser devidamente valorizado
nos processos de inspegio relacionados com a avaliagdo profissional, ainda que
haja opinides diferentes entre os que consideram que deve ter uma importéncia
maior, igual ou menor em relagdo s restantes componentes de avaliagao dos
servigos e dos magistrados do Ministério Publico previstas no Regulamento de
Inspegdes da Procuradoria-Geral da Republica. Assim, o maior ndmero de res-
postas (57,1%) ¢ dos que consideram que o atendimento ao publico deve ter uma
valorizacdo igual as restantes atividades desenvolvidas pelo Ministério Publico.
Ja os que defendem que deve ter uma valorizagao inferior representam 28,3%,
enquanto apenas 1,7% defendem que deve ter uma valorizagio superior aos
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restantes itens. Os que defendem que ndo deve ser valorizado nos processos de
avaliagdo profissional sio 9% e apenas 3,9% afirmam nao ter uma ideia formada
sobre o assunto. E facil de concluir que existe uma grande concordancia de que
o servico prestado diretamente aos cidadaos deve adquirir uma maior relevancia
no computo das atividades desempenhadas pelo Ministério Publico, ganhando
uma valorizagdo que até agora ndo ¢ assumida individual ou institucionalmente.

GRAFICO 32
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O cruzamento dos resultados relativos a esta afirmacio com a varidvel “sexo”
demonstra a existéncia de diferencas no teor das respostas. A Tabela 31 permite
concluir que hd uma maior aceita¢do global por parte dos homens (90%) da
valorizagdo do atendimento ao publico nos processos de avaliacio profissional
do que por parte das mulheres (84,7%). De resto, os posicionamentos sdo
muito semelhantes nas respostas referentes a uma consideragao da sua menor
ou maior importéncia em relagio as restantes atividades do Ministério Ptblico,
ndo se afastando da média global, registando-se apenas uma diferenca resultante
da transferéncia, em comparagio com os valores globais, de uma percentagem
das mulheres que consideram dever ter esta atividade a mesma relevincia que
as demais, nos processos de avaliagio profissional, para a resposta que implica
falta de opinido. Também as mulheres que se opdem 4 valoriza¢ao do atendi-
mento ao publico sdo ligeiramente mais do que os homens (9,7% contra 8,2%).
Em resumo, em comparagao com os dados do Grafico 31, as mulheres registam
uma maior indefini¢do e uma rejei¢ao ligeiramente superior 4 dos homens.
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TABELA 31
Valoriza¢io do Atendimento nos Processos de Avaliagio Profissional,
por Sexo (%)
Masculino Feminino
Sim, mas com menor importancia do
' or imp ' 28,2% 29,0%
que as restantes atividades
Sim, i tanciad
im, mas coma me'srfna importancia do 60,0% 54.1%
que as restantes atividades
Sim, mas com maior importancia do que
' malor imp radoqu 1,8% 1,6%
as restantes atividades
Nao 8,2% 9,7%
Nao sabe 1,8% 5,6%
Total 100,0% 100,0%)

As diferengas de opinido sdo mais evidentes quando se cruzam as respostas
por escaldes etdrios. Na Tabela 32, ¢ percetivel que os magistrados mais velhos
valorizam mais a opgdo de equiparar o atendimento ao publico as restantes
atividades, atingindo os 75,6% no escaldo dos que tém 56 anos ou mais. Em con-
trapartida, o escaldo etdrio que regista uma maior oposi¢ao a valorizagdo deste
servigo é o dos 36 aos 45 anos, com um valor (18,8%) que duplica a média
global neste item (9%), com consequéncias na equiparagio da sua importan-
cia s restantes atividades, levando a que este valor, contrariamente ao que
sucede nos outros escaldes, se situe abaixo dos 50% (48,4%). Curiosamente,
sdo os magistrados mais novos que sdo mais favoraveis a que o atendimento ao
publico seja mais valorizado do que as demais fun¢ées exercidas pelo Ministério
Publico, com um valor (4,2%) que duplica o da média geral (2%). Os magistrados

TABELA 32

Valoriza¢ao do Atendimento nos Processos de Avaliagio Profissional,
por Escalao Etario (%)

Sim, mas com menor Sim, mas com a mesma Sim, mas com maior N

importancia do que as | importancia do que as | importancia do que as Nao ic Total

restantes atividades restantes atividades restantes atividades sabe
35 anos ou menos 29.2% 56,2% 41% 63% |4,2% | 100,0%
36 a 45 anos 29,7% 48,4% 0,0% 18,8% | 3,1% | 100,0%
46 a 55 anos 35,0% 55,0% 1,.3% 3,7% |[5,0% | 100,0%
56 anos ou mais 12,3% 75,6% 2,4% 73% |2,4% | 100,0%
Média 26,6% 58,8% 2,0% 9,0% |3,7% | 100,0%
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com 46 a 55 anos apresentam um valor mais elevado (35%) do que a média
geral (26,6%) na resposta relativa ao atendimento ao publico dever ser menos
valorizado, levando a que a sua concordéancia com a igual valorizacio das diversas
atividades seja a segunda mais baixa (55%).

A magistratura do Ministério Publico ¢, na sua grande maioria, recetiva a
dignificagdo do servigo de atendimento ao piblico como uma das atividades
“nobres” das suas competéncias, devendo para isso ter uma adequada valorizacio
no Ambito do Estatuto do Ministério Publico e, em termos de funcionamento
interno, na devida integragdo nos processos de avaliagdo profissional. Regista-se,
portanto, uma opinido favoravel a existéncia de um servico de contacto direto
com os cidadaos com as caracteristicas que se descreveram no Capitulo 2 rela-
tivamente ao papel de interface ao nivel do aconselhamento em termos gerais,
a prestacio de informagao juridica, ao reencaminhamento para os profissionais
ou as entidades mais competentes para a solu¢do do problema ou, mesmo, ao
redirecionamento para mecanismos de resolucio alternativa de litigios. A assun-
¢do desta fun¢do, de forma generalizada, pode ainda acarretar consideraveis
beneficios em termos de custos de funcionamento para o sistema judicial, para
além, obviamente, das mais-valias para os cidadaos.

A corroboragio do que, de facto, ja existe na realidade em muitos tribunais
ou servi¢os do Ministério Publico mais ndo significa do que uma sentida neces-
sidade de valorizagdo profissional por via da dignificagio do contacto direto com
os cidadaos. Por conseguinte, os magistrados do Ministério Publico consideram
que a assungio de um papel mais ativo como interface contribuird positivamente
para a melhoria do acesso dos cidadidos ao direito e a justiga, ou seja, para que
os direitos de cidadania sejam devidamente defendidos. Por isso, sdo a favor de
que esta atividade seja valorizada como competéncia estatutariamente inscrita
e com um peso igual ao de outros critérios de avalia¢io profissional.

8. Notas finais

A aplicagdo do questiondrio ao universo dos 1549 magistrados do Ministério
Publico, que obteve uma taxa de resposta de 15,8%, constituiu um instrumento
cientifico muito valioso, ndo sé para aferir a realidade das préticas existentes e
da sua opinido sobre o atual desempenho das atividades relacionadas com o
contacto direto com os cidadaos, mas também para avaliar o modo e a forma
como o servi¢o de atendimento ao ptblico pode e deve ser configurado. Deste
modo, os resultados permitem constatar a necessidade de se efetuar uma reflexao
sobre as atuais competéncias numa dupla perspetiva: de prestacdo de um apoio
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essencial a efetivagdo dos direitos dos cidaddos e de defini¢do de uma estratégia
de valorizagdo profissional para o Ministério Publico. A integragdo no projeto de
investigacdo “Quem sdo os nossos magistrados? Caracterizagdo profissional dos
juizes e magistrados do Ministério Publico em Portugal” constituiu uma mais-
-valia assinalavel, por permitir atingir, com respaldo institucional, a totalidade
dos magistrados do Ministério Publico. Existia a expectativa inicial de uma maior
participagdo dos magistrados do Ministério Publico, mas tal ndo se verificou,
por razdes que ndo sio facilmente percetiveis, pese embora a amostra final ser
estatisticamente representativa ao ultrapassar os 10% do universo.

Os resultados obtidos permitem retirar um conjunto de ideias que se podem
organizar nas cinco ilagoes que se apresentam de seguida. A primeira relaciona-
-se com a propria trajetdria profissional dos magistrados do Ministério Pablico,
observando-se que o ingresso na profissao conformou, para a grande maioria,
um processo de mobilidade social ascendente tendo em consideragio a origem
social dos pais e das maes. Os magistrados s3o essencialmente oriundos dos
trés principais distritos urbanos com as universidades publicas mais antigas e
com as faculdades de Direito com maior prestigio: Lisboa, Porto e Coimbra.
Politicamente, os magistrados do Ministério Publico posicionam-se em maior
percentagem a esquerda, podendo afirmar-se predominarem as op¢oes politicas
de centro e esquerda.

A segunda ilagdo respeita aos resultados da avaliacio sobre os obstdculos que
dificultam atualmente o acesso dos cidadaos ao direito e a justiga, em que se pro-
curou recolher a perce¢io dos magistrados do Ministério Pdblico por causa do
seu estatuto de atores privilegiados numa componente muito prética de atuagio
no sistema judicial. Avaliando os cinco indicadores incluidos no inquérito, os
magistrados apreciam o primeiro, relativo a facilidade com que hoje em dia os
cidaddos podem aceder aos tribunais, referindo que o acesso se faz, em regra,
sem grandes dificuldades de maior, pese embora haver diferencas consoante as
respostas sejam de magistrados com um posicionamento a direita (acesso mais
facil) ou & esquerda (acesso mais dificil). Ao questionar-se mais em pormenor
sobre o modo de Funcionamento da justica, este é considerado como um dos
fatores determinantes na hora dos cidadaos decidirem recorrer a tutela judicial.
Assim, destacam neste indicador dois dos subitens apresentados, tocantes as
dificuldades provocadas pela Morosidade processual e pela Credibilidade da justiga,
considerando que ambos tém um forte impacto negativo. O indicador alusivo aos
Fatores econdmicos, que inclufa os subitens sobre o efeito das custas judiciais e dos
honordrios dos advogados, foi igualmente objeto de uma opinido contundente, ao
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terem sido ambos os subitens considerados como tendo uma elevada influéncia
negativa no acesso dos cidadaos aos tribunais. A Formagdo profissional das profissoes
Jjudiciais foi outro indicador integrado no questiondrio, sendo este apreciado
como relevante para atingir o mesmo fim, embora os valores obtidos denotem
que lhe é atribuido um menor peso quando comparado com os dois indicado-
res anteriores. A Corrupgdo, por seu lado, ndo ¢ um indicador relevante para
obstaculizar o acesso dos cidaddos aos tribunais. Em suma, ¢ possivel afirmar
que esta multiplicidade de fatores tem uma importéancia aprecidvel, em parti-
cular quando, por um lado, ocorrem varios fatores em simultineo e, por outro,
se observa a tendéncia de algumas reformas judiciais em curso, que procuram
principalmente reduzir custos sem aferir se isso significa, por arrastamento, uma
diminuicdo da efetivacdo dos direitos.

Os atuais mecanismos de resolucio alternativa de litigios nao constituem,
para os magistrados do Ministério Ptblico, uma solugio credivel e com um
bom desempenho, como se pode constatar face a avaliacdo que fazem do seu
funcionamento. Esta terceira ilacdo permite validar as posi¢oes criticas ou, pelo
menos, céticas que tém sido aventadas nos ultimos anos pelo Sindicato dos
Magistrados do Ministério Publico (para ndo mencionar outras profissdes, como
ados juizes, que também tém adotado posi¢des criticas). Curiosamente, a posi-
¢do com valores mais elevados, de forte pendor critico, refere-se ao mecanismo
que mais se relaciona com o exercicio profissional da maioria dos magistrados,
que se centra na drea penal, ao avaliarem negativamente o funcionamento do
atual Sistema de Mediacdo Penal.

A quarta ilacdo que a andlise efetuada neste capitulo permite retirar é a
comprovacio da existéncia do papel de interface, caracterizado no Capitulo 2,
descrevendo-se a sua multiplicidade de caracteristicas num desempenho
efetuado de forma mais formal ou informal, por vezes 4 la carte, ou seja, consoante
as necessidades dos cidadiaos que se apresentam perante o magistrado do
Ministério Publico. As respostas dos magistrados sobre a existéncia do servico
de atendimento ao publico, o seu modo de funcionamento e as atividades
desenvolvidas possibilitaram a identifica¢do da diversidade de funcoes e
propiciaram a realiza¢do de uma radiografia clara sobre as potencialidades que este
servico tem na promogao e garantia do acesso dos cidadaos ao direito e a justiga.
Apesar de se observarem modos de funcionamento e desempenho diferenciados,
denotando uma evidente falta de estratégia e coordenagdo nacional, a maioria
dos profissionais considera este servico muito importante, ndo vislumbrando
a existéncia de alternativas a sua presta¢do por parte do Ministério Publico.



A OPINIAO DO MINISTERIO PUBLICO

Os magistrados do Ministério Publico que tém um posicionamento global
mais & esquerda em termos politicos instituem formalmente servigos de aten-
dimento ao publico em maior nimero e delegam menos, exclusivamente ou
numa primeira fase, nos funcionarios judiciais a responsabilidade de atenderem
os cidadaos. Os resultados indiciam, nalgumas questdes, a existéncia de uma
consciéncia de servi¢o publico em que assumem uma maijor responsabilidade
em proporcionar um servigo com contacto direto para garantir os direitos dos
cidaddos. Assim, de acordo com os resultados do inquérito, fungdes como acon-
selhamento genérico, prestacao de informacio juridica, reencaminhamento
para outras entidades ou profissionais mais adequados ao problema apresen-
tado, redireccionamento para outros mecanismos de resolugdo alternativa de
litigios ou intervencdo direta na procura de solugdes consensuais sdo algumas
das atividades protagonizadas durante o servi¢o de atendimento ao piblico do
Ministério Pablico.

A quinta e tltima grande ilagdo que a analise dos dados obtidos propicia ¢ o
alto nivel de recetividade da magistratura do Ministério Publico a dignificagio
do servigo de atendimento ao piblico como uma das atividades “nobres” das
suas competéncias profissionais, devendo, por conseguinte, ser alvo de uma ade-
quada institucionaliza¢do no Estatuto do Ministério Pablico e, ao nivel interno,
na valorizagdo dentro dos processos de avaliagdo profissional. A opinido geral
¢, portanto, bastante favoravel 4 existéncia de um servigo de contacto direto
com os cidaddos, possuindo integralmente as caracteristicas elencadas para
descrever o papel de interface. A corroboracio da existéncia formal do servico
de atendimento ao publico, ainda que seja algo pouco reconhecido institucio-
nalmente, expressa uma necessidade de valoriza¢o profissional do Ministério
Puablico através do refor¢o, mesmo numa fase pré-judicial, da interagio com os
cidaddos. Os magistrados do Ministério Ptblico consideram que assumir uma
fungdo mais ativa neste papel de interface concorrerd positivamente para, por
um lado, adquirirem uma legitimidade judicial e profissional reforcada e, por
outro, contribuirem para um melhor acesso dos cidadaos ao direito e a justica.

Esta ltima ilagdo permite ainda introduzir o argumento relativo a relagdo
de custo-beneficio que o exercicio ativo desta competéncia poderd ter para o
financiamento global do sistema judicial. Como se expds atrds, esta pode con-
figurar uma mudanga paradigmatica, ndo s6 no sistema de acesso dos cidadaos
aos tribunais, mas igualmente no funcionamento do sistema judicial, com um
potencial de reducao de custos financeiros se a atividade do Ministério Publico
propiciar uma redugdo de entradas de processos na fase judicial. Ou seja,
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aumentando os custos com o funcionamento do Ministério Piblico podera ser
possivel reduzir numa propor¢ao muito maior os custos globais do sistema judi-
cial. Muito provavelmente haveria oposi¢do a esta mudanga, principalmente pelo
facto de ir contra os interesses corporativos e financeiros de outras profissdes
juridicas, em particular dos advogados. Contudo, o Estado deve avaliar, perante
as limita¢oes financeiras e econémicas e a inexisténcia atual de alternativas
crediveis e legitimadas, se o beneficio que pode potenciar aos cidadios e ao
proprio Estado néo justificard esta opcio.

O argumento delineado inicialmente para este capitulo foi cabalmente
cumprido, devido ao facto de a analise dos resultados ter contribuido com um
conjunto alargado de informagbes que ajudam a reflexdo sobre o funcionamento,
organizagio e potencial reconfigura¢do do papel de interface do Ministério
Publico, particularmente a partir do servico de atendimento ao publico. Con-
tando com o desempenho de profissionais qualificados e empenhados acima de
tudo, e segundo o seu estatuto, na aplicacio da justica de forma auténoma e inde-
pendente em nome do interesse publico, o Ministério Piblico pode caminhar,
com a legitimidade e apoio conferidos pela sua classe profissional, no sentido
de assumir uma identidade profissional com bases de suporte mais alargadas e
caracteristicas diferenciadas, ainda que em articula¢do e complementaridade
em relagdo as restantes profissoes juridicas/judiciais.



CAPITULO 5

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A elaboragao deste trabalho corresponde ao resultado de atividades decorrentes
de vérios anos de investigagdo na area dos estudos sociojuridicos. A referida
investigacdo foi desenvolvida em rede ou em articulagio com investigacoes
e investigadores com os quais houve colabora¢io em multiplos estudos, em
diferentes tematicas complementares da justica, com especial enfoque em
Portugal, mas sempre com uma perspetiva comparada do que se vai fazendo
internacionalmente. A visao global sobre o papel e funcionamento do pilar da
justica nas sociedades contemporéineas nao diminui a importéincia de se efetu-
arem estudos parcelares, que ajudem a montar o complexo puzzle que constitui
esta drea fundamental para a garantia dos direitos dos cidadéos. Por conse-
guinte, os resultados que aqui se apresentam nio se limitam & mera proposta de
reformulagdo do papel a desempenhar pelo Ministério Publico nem tao-pouco
se confinam a um conjunto de medidas parcelares e desenquadradas de uma
perspetiva global da justica.

A visdo aqui proposta, por analisar uma microproblematica no ambito da ava-
liacdo de um mecanismo facilitador do acesso dos cidaddos ao direito e & justica,
visa necessariamente uma complementaridade com reflexoes e estudos sobre
outros aspetos da justiga, tendo sempre como pano de fundo a sua interagio
quer no seio dos poderes estatais, quer no conjunto da sociedade que é suposto
servir. O drduo trabalho que agora se impde realizar remete para a tentativa de
sintetizar pragmaticamente os resultados obtidos a partir de conclusdes robus-
tas, objetivas e facilmente compreensiveis por quem se interessar pela temdtica
proposta. Tracam-se de seguida as principais conclusdes que foi possivel atingir
a partir do trabalho efetuado, em que, parafraseando Boaventura de Sousa
Santos, tao importantes so as ideias que se transmitem como as que ficardo
ausentes. Contudo, espera-se que as “auséncias” involuntdrias ndo minimizem
as principais ideias-chave a que se chegou. Apés as conclusdes, apresenta-se um
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conjunto de recomendacdes, que, em diversos patamares, podem contribuir para
melhorar o funcionamento do Ministério Piblico no cumprimento de umas das
suas principais atribuicées.

1. Conclusdes: Ou como reduzir a complexidade ao pragmatismo das ideias
Face as pressoes de um mundo globalizado e de uma justica que se pretende cada
vez mais célere, mais eficaz, mais eficiente e de melhor qualidade, enfrentamos
atualmente novos desafios organizacionais, que, embora possam ser utilizados
para condicionar a independéncia das magistraturas, decorrem de um processo
normal de reestruturacio e de adequacio do poder judicial a novos enqua-
dramentos socioecondmicos e politicos. Portugal ndo é exce¢io no panorama
europeu. A reflexdo sobre qual ou quais devem ser os tempos da justiga para
que esta seja, efetivamente, mais justa nem sempre tem estado no topo das
prioridades, dadas as pressdes para que os resultados sejam imediatos ou, pelo
menos, céleres, em resultado de uma pressao social e politica cada vez maior,
que catapulta o tradicional “tempo da justiga” para uma montra historica nio
compreensivel nos tempos de aceleracio que a viragem do século nos incutiu
como um caminho de sentido unico.

A incorporacio dos principios internacionais no sistema judicial portugués,
que vem ocorrendo desde o 25 de Abril de 1974, demonstra um consenso
relativamente pacifico, ainda que a forma de implementar esses principios des-
perte posigoes divergentes devido a predominéncia de interesses corporativos,
de lutas politicas e de afirmacdes de protagonismo. A evolugio judicidria nas
ultimas quase quatro décadas permite afirmar que a justica em Portugal ainda se
encontra num processo de consolidagdo da transi¢do para a democracia. Apesar
de mudangas que ocorreram com ritmos, conjunturas e especificidades muito
diferenciadas, a preocupacgio subjacente a maioria delas foi a de dotar a arqui-
tetura judicial e legal com os principios da democraticidade e independéncia,
a0 mesmo tempo que se ia investindo, a um ritmo inferior ao do crescimento
da litigiosidade, em mais meios humanos, fisicos e financeiros, procurando
aumentar a capacidade de resposta do sistema judicial. Contudo, as respostas
sistémicas mantiveram-se dentro do paradigma de justica que vinha ja dos
tempos do Estado Novo, nao conseguindo alterar o modelo de “fazer justica”
(Dias, 2013Db).

O Ministério Publico em Portugal, ao contrario do que é corrente afirmar-se,
alterou bastante as suas caracteristicas ao longo dos tempos. Ainda que
mantendo uma matriz de defensor da legalidade, tal como antes defendia os
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interesses do Rei, a diversidade de fun¢ées que foi assumindo conferiu-lhe uma
importincia cada vez maior na “arquitetura” do sistema judicial portugués e
de garante da legalidade e dos direitos dos cidadaos. Verificou-se, igualmente,
uma preocupagio em modernizar a formagdo dos magistrados, os servicos e
a propria organizacio interna de uma magistratura que, em funcio das suas
competéncias, tem uma estrutura hierarquizada ainda que funcionalmente
auténoma.

As discussoes e reformas na area da justica e o papel que os seus profissionais
devem ocupar tém tido a influéncia de diversas instancias internacionais (entida-
des supraestatais ou associagdes internacionais de profissionais), que elaboraram
ao longo das tltimas décadas diversos documentos internacionais que balizam
os principios fundamentais para a implementacdo de modelos de sistemas
judiciais e definem os contornos imprescindiveis 4 atribui¢do de competéncias
e ao desempenho de fun¢des de advogados, juizes e magistrados do Ministério
Pdblico. Ao nivel das competéncias do Ministério Publico, nio se pode deixar
de destacar, em concreto, a aprovagio da Recomendagio Rec(2012)11 pelo
Conselho de Ministros do Conselho da Europa, em setembro de 2012, sobre o
“O papel dos procuradores fora do sistema criminal de justica”, que representa
um marco fundamental na aceitagio e afirmagio internacional de modelos de
Ministério Pablico complexos e com competéncias nas diversas dreas juridicas,
sempre no contexto da promogio do Estado de Direito, da protecio dos direitos
humanos e das liberdades individuais e da defesa do interesse publico, muito a
imagem do modelo existente em Portugal.

O leque de competéncias do Ministério Publico portugués é diversificado,
ainda que, em termos de volume processual e notoriedade medidtica, se centre
na area penal, fonte geradora de muitas polémicas. Contudo, a sua a¢do nio se
limita a 4rea penal, dado que as suas fungoes nas dreas laboral, familia e menores,
administrativa, interesses difusos (ambiente, consumo, urbanismo, etc.) e/ou
na defesa dos mais fracos e incapazes adquiriram um lugar preponderante na
defesa da legalidade e na promocio do acesso dos cidadaos ao direito e a jus-
tica. Nao é facil perspetivar, nesta nova fase reformista, quais as inten¢ées que
poderdo existir para reconfigurar o Ministério Publico. O que se pode avangar,
ao avaliar a atuacio do Ministério Publico nas diferentes dreas juridicas, ¢ que
as fungoes assumidas por estes magistrados vdo muito além das competéncias
legais que lhes estdo cometidas por lei. Ainda que seja um dever fundamental
“servir” o cidaddo, ao magistrado do Ministério Publico exige-se que funcione
como “interface” no sistema judicial, estando a0 mesmo tempo dentro e fora
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do poder judicial, entre os diversos atores que atuam no sistema, sejam eles
institucionais, publicos ou privados, associativos ou meramente cidadios a
procura de “justiga”.

As caracteristicas que envolvem a sua atuagdo como interface passam: pela
capacidade de intervir informalmente logo numa fase inicial, em que é procurado
pelos cidaddos através do servi¢o de atendimento ao publico; pela prestacio de
informacoes juridicas adequadas, mesmo através da consulta juridica, podendo
ainda aconselhar os cidaddos a avangar com um processo judicial ou até mesmo
patrocind-lo, se for legalmente adequado; pela convocacio das partes em con-
flito, procurando efetuar procedimentos conciliatérios ou de mediagdo numa
fase pré-judicial; pela transmissao de informagoes sobre a existéncia de outras
entidades mais adequadas ou pela convocagdo de outros atores com maior
responsabilidade/capacidade para lidar com a situagio; e pela promogio da
articulacdo entre as diversas entidades ou atores que podem contribuir para
uma melhor e mais célere resolugio dos problemas apresentados pelos cidadaos.

A assungdo do papel de interface tem implica¢des na defini¢do do “perfil”
profissional dos magistrados do Ministério Publico, passando este a assumi-lo
de forma consistente como parte integrante do seu leque de competéncias
estruturais. Contudo, os magistrados do Ministério Publico, institucional e sindi-
calmente organizados, tém operado um triplo erro na estratégia profissional ado-
tada ao desvalorizarem trés campos de atuagio: interna, por nao realgarem esta
vertente do seu desempenho quotidiano, que estd completamente ausente dos
relatérios oficiais e é pouco valorizada nos processos de avaliagdo do desempenho
profissional; externa, por ndo integrar os discursos e as prioridades profissionais,
reivindicativas e/ou politicas e de legitimacdo profissional; e interprofissional,
por ndo ser assumida e valorizada junto das outras profissdes juridicas nem pelas
outras profissoes juridicas. O bom exercicio do papel de interface exigird uma
coordenagio adequada em trés dreas: interna; institucional e/ou administrativa;
e civica ou comunitdria. A interna, através da estrutura hierarquica do Ministério
Puablico, que necessita de instituir regras, procedimentos e préticas profissio-
nais harmonizadas. A institucional e/ou administrativa, como ator proativo
no relacionamento com outras entidades e pela possibilidade de rapidamente
encaminhar/guiar os cidaddos no seu itinerario burocratico institucional. A
coordenagdo civica e/ou comunitaria, ao funcionar ativamente como elo de
ligacdo entre os cidaddos que a si recorrem e outras entidades, essencialmente
da sociedade civil, permite convocar os atores civicos e comunitarios sempre
que isso seja mais adequado para a defesa dos interesses publicos. A confianca
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dos cidaddos no Ministério Publico resulta de este ser: incontorndvel em muitas
situacdes, em que os cidaddos apenas podem, devido ao tipo de conflito em causa,
dirigir-se ao Ministério Puablico, ou, noutras situagdes, por nao saberem onde
se dirigir ou por nio “confiarem” nos restantes potenciais atores; complementar,
quando, para além do apoio que é possivel assegurar noutros espagos ou ins-
tituigoes, pretendem uma “cobertura” institucional/judicial que os proteja de
qualquer problema inesperado; orientador dos cidadios, quando lhes explica os
percursos juridico-institucionais que podem ou devem seguir, em coordenagio,
ou ndo, com o préprio servico do Ministério Publico; e apaziguador dos conflitos,
através da informagio que presta ou da forma como intervém junto das partes,
procurando, (in)formalmente, uma rapida resolugdo do litigio.

A atividade do Ministério Publico nas suas maltiplas dreas de intervengao nio
pode ser analisada sem estar devidamente contextualizada com o desempenho
do sistema judicial na sua globalidade. Assim, apesar da relativa dispersdo e
pouca fiabilidade dos dados estatisticos existentes, deve ter-se em consideragdo
que o sistema judicial tem vindo a sofrer uma retragio nos meios ao seu dispor,
tal como sucede noutras dreas da responsabilidade do Estado. Detalhando
mais esta afirmagdo, observam-se algumas tendéncias importantes: o decrés-
cimo acentuado dos or¢amentos da justica, seja do valor para funcionamento
ou da rubrica de recursos humanos, explicavel, essencialmente, pela redugio
no nimero de funcionarios judiciais e, nos préximos anos, das magistraturas;
o carater “paliativo” das medidas adotadas nos ultimos anos para melhorar o
funcionamento da justiga, como se pode observar pelos dados globais de movi-
mento processual nos tribunais, que registam um crescimento constante no
numero de processos pendentes; e a concentragao da entropia processual na
area civel e, dentro desta, na acdo executiva, que, apesar das varias reformas dos
ultimos anos, permanece como o elemento que mais desestrutura e desequilibra
o desempenho global do sistema judicial.

Ja aavaliagdo do movimento processual relativo apenas ao Ministério Publico
permite afirmar que este adquiriu a capacidade de gerir adequadamente o
volume de processos, ao conseguir findar um nimero maior do que o volume
de processos entrados, o que permitiu diminuir o nimero de pendéncias nos
seus servigos, apesar de também registar um volume global crescente, em
particular com a assungao dos processos para a instauragio de agoes executivas
por custas, coimas ou multas em processos judiciais, ainda que mais de metade
da sua atividade continue a centrar-se na drea penal. Quanto a sua atuago nas
dreas sociais, vem demonstrando um desempenho assinalavel, sendo de assinalar

253



254

O MINISTERIO PUBLICO NO ACESSO AO DIREITO E A JUSTIGA

asua capacidade em intervir qualificadamente em 4reas tio sensiveis como a de
familia e menores e a laboral. Uma vez que o desempenho do Ministério Publico
no servigo de atendimento ao publico sé comegou a ser inserido estatisticamente
nos Relatdrios de Atividades a partir de 2005, e por existir uma falta de fiabili-
dade dos dados estatisticos para se poder efetuar uma anélise consistente, ndo é
possivel ir mais longe do que simplesmente constatar que o seu volume parece
adquirir uma importancia assinaldvel no computo geral do seu trabalho. Sem
se saber igualmente a natureza do servigo prestado ou o seu resultado, importa
apenas realcar que o Ministério Publico precisa de efetuar uma recolha mais
fiavel e completa destes dados para se poder analisar corretamente a relagio de
proximidade entre o Ministério Piblico e os cidaddos e o papel de interface que
desempenha ou pode desempenhar.

A aplicacdo de um inquérito ao universo dos 1549 magistrados do Ministério
Publico, com uma taxa de resposta de 15,8% (244 respostas), constituiu um
instrumento cientifico valioso para recolher a sua opinido sobre as atividades
relacionadas com o contacto direto com os cidadaos e para avaliar o servico de
atendimento ao publico. Os resultados permitem constatar a necessidade de se
efetuar uma reflexdo sobre as competéncias do Ministério Publico numa dupla
perspetiva: de prestacdo de um apoio essencial & efetivacio dos direitos dos
cidaddos; e de defini¢do de uma estratégia de valoriza¢do profissional para o
Ministério Publico. Cinco ilagdes principais se retiraram da andlise dos dados.
A primeira refere-se a trajetéria profissional dos magistrados do Ministério
Publico, observando-se que o ingresso na profissdo conforma para a maioria
um processo de mobilidade social ascendente. Verifica-se ainda que os magis-
trados sdo essencialmente oriundos dos trés principais distritos urbanos com
as universidades publicas mais antigas (Lisboa, Porto e Coimbra), além de se
posicionarem em maior percentagem a esquerda do espectro politico.

A segunda ilagdo respeita aos resultados da avaliagdo sobre os obstaculos
que atualmente dificultam o acesso dos cidaddos ao direito e a justiga, em que,
ao efetuar-se a avaliacdo de cinco indicadores (Obstdculos ao acesso aos tribu-
nais, Funcionamento da Justica, Fatores Econémicos, Formagao Profissional, e
Corrupgio), cada um deles subdividido em varios itens, se pode afirmar que a
multiplicidade de fatores tem uma importancia apreciavel, em particular quando
ocorrem em simultdneo, provocando dificuldades acrescidas, e se observa uma
reducio de custos de funcionamento e um aumento dos custos de acesso a
justica. O posicionamento politico, assim como outras varidveis independentes
(idade, sexo e local de trabalho), interferem nas opinides em relagdo a varios dos
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indicadores, com especial destaque para a avaliacio que os magistrados fazem
do grau de dificuldade de acesso dos cidaddos aos tribunais, em que os que se
posicionam politicamente a direita consideram o acesso mais facil e os que se
posicionam a esquerda o consideram mais dificil.

A terceira ilagdo diz respeito aos atuais mecanismos de resolucio alternativa
de litigios, que, na opinido dos magistrados do Ministério Pablico, ndo consti-
tuem uma solugdo credivel e com um bom desempenho, conforme se verifica
na avaliagdo que fazem ao seu funcionamento. Isto permite validar as posi¢des
criticas ou, pelo menos, céticas que tém sido aventadas nos dltimos anos pelos
magistrados do Ministério Ptiblico. Curiosamente, a posi¢ao com valores mais
elevados, de forte pendor critico, refere-se ao mecanismo que mais se relaciona
com o exercicio profissional da maioria dos magistrados, ao avaliarem negativa-
mente o funcionamento do atual Sistema de Mediagdo Penal.

A quarta ilagdo que se retira dos resultados do inquérito é a comprovagao
da existéncia do papel de interface, descrevendo-se a sua multiplicidade de
caracteristicas num desempenho efetuado de forma mais formal ou informal,
por vezes a la carte, consoante as necessidades dos cidaddos que se apresentam
perante o magistrado do Ministério Pablico. As respostas dos magistrados sobre
aexisténcia do servico de atendimento ao publico, o seu modo de funcionamento
e as atividades desenvolvidas possibilitaram a identificagdo da diversidade de
fungdes que ele implica e propiciaram a realiza¢io de uma radiografia clara sobre
as potencialidades que este servico tem na promogao e garantia do acesso dos
cidaddos ao direito e a justica. Apesar de se observarem modos de funcionamento
e desempenho diferenciados, denotando uma evidente falta de estratégia e
coordenacdo nacional, a maioria dos profissionais considera este servico muito
importante, ndo vislumbrando a existéncia de alternativas a sua prestacio pelo
Ministério Publico.

Os magistrados do Ministério Publico que, em termos politicos, tém um
posicionamento global mais a esquerda instituem formalmente servicos de
atendimento ao piblico em maior nimero e delegam menos, exclusivamente
ou numa primeira fase, nos funciondrios judiciais a responsabilidade de aten-
derem os cidaddos. Os resultados indiciam nalgumas questdes a existéncia de
uma consciéncia de servigo ptblico, em que assumem uma maior responsabili-
dade em proporcionar um servigo com contacto direto para garantir os direitos
dos cidadaos. Assim, fun¢des como aconselhamento genérico, prestacao de
informagdo juridica, reencaminhamento para outras entidades ou profissionais
mais adequados ao problema apresentado, redireccionamento para outros
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mecanismos de resolucio alternativa de litigios ou intervengao direta na procura
de solugbes consensuais sdo algumas das atividades protagonizadas durante o
servigo de atendimento ao publico do Ministério Pablico.

A quinta e tltima grande ilagdo que a analise dos dados obtidos propicia é o
elevado grau de recetividade da magistratura do Ministério Ptblico em relagao
a dignificacdo do servigo de atendimento ao publico como uma das atividades
“nobres” das suas competéncias profissionais, devendo ser alvo de uma adequada
institucionalizacdo e valorizagdo na avaliagdo profissional.

Esta ultima ilagdo permite ainda introduzir o argumento relativo a relagio
custo-beneficio que o exercicio ativo desta competéncia podera ter para o
financiamento global do sistema judicial. Esta pode configurar uma mudanga
paradigmatica ndo s6 no sistema de acesso dos cidadaos aos tribunais, mas igual-
mente no funcionamento do sistema judicial, com um potencial de redugao de
custos financeiros se a atividade do Ministério Publico propiciar uma redugio
de entradas de processos na fase judicial. Ou seja, aumentando os custos com
o funcionamento do Ministério Publico podera ser possivel reduzir numa pro-
por¢io muito maior os custos globais do sistema judicial. E de esperar que uma
mudanga deste tipo venha a suscitar oposicao, principalmente pelo facto de ir
contra os interesses corporativos e financeiros de outras profissoes juridicas, em
particular os advogados. Cabe ao Estado avaliar, perante as limitagoes financeiras
e econdmicas, e a inexisténcia atual de alternativas crediveis e legitimadas, se
o beneficio que pode potenciar ao cidadio e ao préprio Estado nio justificara
esta opgao.

Importa agora confrontar a hipdtese de trabalho langada inicialmente com
os resultados obtidos e verificar a sua validade. Deste modo, e atendendo ao
exposto, ¢ possivel afirmar com um elevado grau de seguranca que: O Ministério
Piiblico, face a identidade e ao desempenho profissional que o caracteriza, funciona como
valioso instrumento promotor e facilitador dos direitos dos cidaddos, assumindo um papel
de interface nas diversas dreas da sua intervengdo face as debilidades que os diferentes
instrumentos de acesso apresentam e is orientagdes das recentes reformas judiciais, sendo,
no entanto, necessdrio introduzir melhorias nas competéncias e prdticas profissionais
(formais e informais) tendentes a sua institucionalizagdo, a reconstrugio da sua identidade
profissional e & transformagdo da relevdncia e natureza da sua participagdo.

A validacdo da hipétese de trabalho surge na sequéncia da corroboragio da
existéncia formal do servi¢o de atendimento ao publico, ainda que pouco reco-
nhecido institucionalmente, e expressa uma necessidade de valorizagao profis-
sional do Ministério Publico através do reforco da interagio, mesmo numa fase
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pré-judicial, do contacto com os cidadaos. Os magistrados do Ministério Piblico
podem assumir uma fun¢do mais ativa neste papel de interface, que concorrera
positivamente para, por um lado, reforcarem a sua legitimidade social, judicial
e politica e, por outro, contribuirem para um melhor acesso dos cidadios ao
direito e a justica. Em suma, o Ministério Publico tem todas as caracteristicas
necessarias para funcionar como uma verdadeira “porta de entrada” para a rea-
lizagdo da cidadania. S6 precisa querer e caminhar nesse sentido.

Os crescentes desafios emergentes na nossa sociedade global, nas diversas
frentes juridicas, originam uma forte pressao sobre os magistrados do Ministério
Publico que nem sempre tem sido bem administrada ou alvo de uma resposta
capaz. A resposta que o Ministério Publico conseguir dar em termos de afirmacio
social das suas fungoes serd, assim, um elemento crucial para determinar a evo-
lucdo das suas competéncias e formas de organizacio. A promogao dos direitos
de cidadania depende, em parte, do seu exercicio profissional. Por isso, um
Ministério Publico eficaz, competente e legitimado constitui um elemento estru-
turante do poder judicial e, por conseguinte, do préprio sistema democratico.

A maturidade da justica atingir-se-4, assim, quando o funcionamento da
justica conseguir garantir os direitos de cidadania de forma eficaz, célere e sem
cedéncias as pressoes limitadoras das conquistas recentes do Estado social por-
tugués. E que, perante um cendrio constante de “crise da justi¢a”, seja possivel
aos atores judiciais emergir como sustentdculo da afirmagio da justiga igual para
todos, afirmando-se como “opositores” das pressdes reducionistas dos direitos
de cidadania em nome do bom funcionamento econémico da sociedade e da
sustentabilidade financeira do Estado & custa da “insustentabilidade” social
dos cidadaos.

2. A interface do Ministério Publico: Recomendacdes para uma politica
publica de acesso ao direito e a justica
Ao Estado cabe, na defini¢do da politica ptblica da justica, ndo s6 garantir a
existéncia de um sistema integrado de acesso ao direito e a justica, com multiplas
portas de entrada, mas igualmente definir as fronteiras profissionais na conju-
gacdo do equilibrio necessario entre os melhores interesses dos cidados, das
profissoes envolvidas e da sustentabilidade financeira do sistema judicial. Mais
a mais, num contexto de uma grave crise financeira do Estado, a manutengio
e melhoramento de uma politica de acesso ao direito e a justica impele a uma
reflexdo para que se consiga, mesmo sem haver atualmente capacidade finan-
ceira, arquitetar um modelo equilibrado entre os diversos interesses em jogo,
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otimizando as mais-valias com que cada ator pode contribuir. Contudo, a res-
ponsabilidade pela arquitetura, implementacio e funcionamento bem-sucedido
de um sistema integrado de acesso ao direito e a justica deve ser partilhada
coletivamente. Por conseguinte, apresenta-se de seguida um conjunto de ideias
e/ou propostas sucintamente expostas, organizadas em torno de quatro grandes
atores com diferentes niveis de responsabilidade ativa (Estado, Procuradoria-
-Geral da Republica, Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico e
cidaddos), que permita contribuir para a discussio publica e, posteriormente,
para a elaboragio de uma nova politica publica de acesso ao direito e a justiga.
Naturalmente, as ideias e/ou propostas, ainda que partindo de uma perspetiva
global, incidem particularmente sobre os resultados obtidos neste trabalho.

Ao Estado, através do Ministério da Justica, compete a principal responsa-
bilidade de definir um modelo integrado de acesso ao direito e 4 justica que
garanta a promogio e garantia dos direitos dos cidaddos. Para tal, entre outras
propostas que se poderiam definir, é necessario que assegure o cumprimento
das seguintes tarefas:

a) avaliacdo global e parcelar do funcionamento do sistema judicial
—incluindo a compilagio e disponibilizagao de informagio credivel sobre o finan-
ciamento/or¢amento disponivel e executado, recursos humanos, tribunais e sua
organizacio, mecanismos de resolugio alternativa de litigios e movimento pro-
cessual - a incidir nas diferentes entidades que “realizam” a justica, permitindo
a construgdo de indicadores fidveis e a elaboracdo de andlises custo-beneficio
nas distintas dreas de intervencgao;

b) promogao da discussdo publica, sustentada em informagées devidamente
validadas e consensualizadas, sobre as diferentes opg¢oes e alternativas para, com
os meios existentes, poder melhorar o funcionamento global do sistema judicial
e garantir o acesso facil e informado dos cidaddos ao direito e a justica, entre
elas, por exemplo, a possibilidade de criagdo de um modelo de defensor puiblico
auténomo, a imagem do que sucede no Brasil (Sadek, 2001), ou um modelo
de Ministério Pablico bicéfalo que articule as atuais competéncias com a de
defensor publico, como na Argentina (Arduino et al., 2008), podendo o acesso
a carreira de defensor publico, nos primeiros anos, passar pelo desempenho
prévio de fungdes nesta vertente;

c) avaliagdo de todos os mecanismos de resolugio alternativa de litigios atual-
mente em vigor, procurando aferir, em primeiro lugar, se cumprem os objetivos
para os quais foram criados, incluindo a “igualdade de armas” que assegura os
direitos das partes mais frageis e, por outro, se 0 desempenho em termos de
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custo-beneficio constitui uma vantagem para o Estado ou se os resultados alcan-
cados poderiam ser superados com um investimento financeiro equivalente na
melhoria do sistema judicial e, em particular, do Ministério Publico;

d) clarificacdo das competéncias profissionais das diversas profissoes juridi-
cas, atendendo ao cumprimento das alineas anteriores, como forma de redefinir
as fronteiras interprofissionais, assumindo o papel de interface que o Ministé-
rio Pablico pode/deve desempenhar, salvaguardando os diferentes interesses
profissionais em disputa, mas submetendo-os, contudo, ao interesse publico da
garantia dos direitos dos cidadaos;

e) construgdo de um sistema integrado de acesso ao direito e a justiga que
organize e clarifique, pela natureza da entidade e drea juridica (quem e como
pode prestar informacao, consulta e patrocinio juridico), as multiplas “portas
de entrada” a que os cidaddos podem recorrer (num funcionamento que exige
coordenacio, articulagdo e densificacio das intera¢es), bem como os diferentes
niveis de responsabilidade, de modo a que seja transparente e, essencialmente,
acessivel e gratuito.

A Procuradoria-Geral da Repiblica é um ator primordial para promover a
discussdo interna e externa sobre a reformulacio e afina¢do das competéncias
do Ministério Pablico, mas também para promover a reorganizacio dos seus
servigos nos tribunais, atendendo as prioridades que definir para a sua atuacio.
A identidade profissional passa, em muito, pelo que a Procuradoria-Geral da
Republica entender ser o papel dos magistrados nos tribunais e a imagem que,
neste contexto, conseguir transmitir publicamente. Deste modo, o refor¢o da
legitimidade do Ministério Publico pode passar por:

a) criar coordenagdes temdticas dos servicos de atendimento por drea
juridica (além de uma estrutura central), na Procuradoria-Geral da Repu-
blica e nas Procuradorias-Gerais Distritais, para harmonizar procedimentos
e o seu funcionamento, o registo e o tratamento estatistico das atividades
desenvolvidas;

b) alterar os critérios de inspecdo e avaliacdo profissional, considerando o
servico de atendimento com a mesma importincia que os restantes itens de
avalia¢do inscritos no Regulamento de Inspe¢des, valorizando também quali-
tativamente a aferi¢do do papel de interface no sistema judicial;

c) adotar uma atitude mais proativa em relagdo as diferentes entidades
publicas que atuam nas diversas dreas complementares, e & sociedade civil
organizada, para apoio na atividade de interface (a exemplo do que ocorre, por
exemplo, com as Comissoes de Protecio de Criangas e Jovens);
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d) assumir o papel de interface no que respeita a garantir o acesso célere
dos cidaddos a uma autoridade judicial, a efetuar uma triagem competente e
reencaminhar para a solu¢io mais adequada, quando apropriado, e a resolver
de forma informal as situagGes possiveis;

e) reorientar o seu discurso publico, real¢cando o papel desempenhado junto
dos cidaddos, em complemento a afirmacdo histdrica como titular de um 6rgio
de soberania como sdo os tribunais (jd reconhecida).

O Sindicato dos Magistrados do Ministério Piblico, como entidade que inte-
gra a larga maioria dos magistrados como associados, tem a competéncia de
defender os interesses profissionais da classe em simultineo com o interesse
publico dos cidadaos. Por conseguinte, por vezes nio ¢ ficil conseguir uma
equacdo de beneficio mdtuo, em que os diferentes interesses em jogo surjam
de forma equilibrada. O Sindicato tem, contudo, uma grande responsabilidade
na consciencializagdo da classe profissional, com capacidade de iniciativa para
promover as reflexdes necessarias, internas e publicas, para que possa emer-
gir com uma renovada identidade profissional que supere as meras defesas
de competéncias legais. Neste contexto, cabe-lhe assumir um discurso que
promova:

a) aaceitagdo da separacio da formacdo inicial no Centro de Estudos Judici-
drios, em parte j4 em vigor, defendendo a posigdo de “diferente para ser inico”,
em oposi¢io ao anterior “igual para ser reconhecido” (em relagio ao reconhecido
principio de paralelismo com os juizes);

b) a valorizagdo do papel de interface junto dos cidaddos, em oposigdo a
varias décadas de promogao de distancia para adquirir legitimidade judicial,
defendendo a construgio de um verdadeiro servi¢o de atendimento ao publico
nos moldes atrds apresentados;

¢) a defesa de um discurso publico de legitimacdo da relevincia social do
Ministério Publico, atendendo as limitacoes financeiras atuais e ao funciona-
mento ndo s6 dos mecanismos de resolugio alternativa de litigios, mas igual-
mente das diferentes “portas de entrada” para o acesso ao direito e & justiga nas
diversas dreas, que tém funcionado com uma grande dispersao e em relagio as
quais existe algum desconhecimento por parte dos cidadaos;

d) apromogio do didlogo entre o Ministério Publico, as principais profissoes
juridicas (juizes e advogados), os varios atores politicos (Governo e partidos poli-
ticos) e as associagdes de defesa dos diversos interesses publicos para promover
aarticulagdo e consensualizacdo dos diferentes interesses profissionais em jogo
e potenciar os beneficios para a defesa dos direitos dos cidadaos;
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e) oaprofundamento do debate interno junto dos seus associados, como de
certa forma os dois ultimos congressos jd o demonstraram, para a construgao
dos principais principios orientadores para a assung¢ao de uma identidade pro-
fissional mais sustentada na relevincia social da sua profissao do que na fungao
judicial, que legalmente ja esta atribuida ao Ministério Pablico.

Aos cidaddos, individualmente ou organizados coletivamente, compete, em
ultima instincia, participar e promover a discussao ptblica sobre o modo como
podem aceder ao direito e & justiga e se efetivam os direitos de cidadania. Deste
modo, o papel que podem desempenhar tem diversas componentes, entre as quais:

a) aavaliagdo politica das politicas publicas do Governo na drea da justiga,
participando ativamente nas discussdes publicas, em particular nos periodos
eleitorais e aquando da promogéo dos debates publicos que antecedem a apro-
vacdo de novas reformas judiciais;

b) a pressdo juridica junto das diversas entidades com competéncias para
prestar apoio, informagao e/ou consulta juridica de modo a exigir uma resposta
competente, atempada e adequada a resolugdo do seu problema;

) aatuagdo civica junto dos tribunais, e mais concretamente junto do Minis-
tério Publico, solicitando a sua intervencio e apoio nos mais variados assuntos
em que possa ser necessdrio e, se nio for resolvida a situagio, a tutela judicial
adequada ou, pelo menos, o esclarecimento sobre qual ou quais as entidades a
que se devem dirigir;

d) aluta pela efetivagdo dos seus direitos sempre que os considerem em
risco ou tenham sido violados, recorrendo as multiplas “portas de entrada” no
sistema de acesso ao direito e a justica, sabendo, contudo, que podem sempre
recorrer ao Ministério Publico.

Analisando o seu estatuto, o Ministério Publico constitui uma identidade e
prética profissional, sendo um ator crucial no sistema de acesso ao direito e &
justica que intervém nos mais variados dominios. Todavia, o seu desempenho e
a sua capacidade de adaptagio as transformacdes que estdo a ocorrer na drea da
justica (participando ativamente nos processos de decisdo), irdo ser fundamen-
tais para definir as suas futuras competéncias e praticas profissionais (formais e
informais) e o seu grau de participagdo no sistema integrado de acesso ao direito
e ajustiga, em que multiplas entidades, judiciais e ndo judiciais, contribuem para
estabelecer um mosaico de possibilidades de prestagdo de apoio aos cidaddos
que buscam uma solu¢do no direito e/ou na justiga.

Contando com o desempenho de profissionais qualificados e empenhados
acima de tudo, e segundo o seu estatuto, na aplica¢do da justica de forma
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auténoma e independente em nome do interesse ptblico, o Ministério Publico
pode caminhar, com a legitimidade e apoio conferido pela sua classe profis-
sional, mas também com a busca da legitimidade social e politica, no sentido
de assumir uma identidade profissional com bases de suporte mais alargadas
e caracteristicas diferenciadas (sejam derivadas de competéncias legais ou de
préticas mais informais), ainda que em articulagdo e complementaridade em
relago as restantes profissoes juridicas/judiciais.

Um Ministério Publico proativo ¢ possivel e desejavel no 4mbito de um sis-
tema integrado de resolugio de conflitos e da promogao do acesso dos cidadaos
ao direito e a justiga. E esse o papel que se almeja para o Ministério Publico.
A avaliagdo sociopolitica pode e deve fazer-se concomitantemente. A avaliagio
histérica far-se-4 mais tarde. Mas ai ndo haverd forma de voltar atrds. Apenas
a aprendizagem com os erros passados, como hoje se devia fazer para evitar,
novamente, erros futuros.
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