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Redimensionamento Organizacional no MPRJ: estudo de caso das Promotorias de

Investigacio Penal

Resumo

Este artigo detalha o caso de redimensionamento organizacional dentro do Ministério Publico do Estado
do Rio de Janeiro (MPRJ), que mudou a atribui¢do de 55 Promotorias de Investiga¢do Penal (PIP). Essas
promotorias sdo Orgdos importantes do Sistema de Justica Criminal no Rio de Janeiro, sendo
responsaveis por receber inquéritos policiais, investigar crimes excetuando flagrantes e apresentar
dentincias a Justica. O redimensionamento possibilitou reequilibrar a demanda entre PIP e vincular as
promotorias as Areas Integradas de Seguranga Publica, colocando-as na logica territorial da seguranga
publica. Além disso, criou-se 6rgaos com atribuicdo diretamente comparavel e com isso langou-se as
bases para um processo de acompanhamento sistematico do trabalho dessas promotorias. A reforma foi
aprovada por unanimidade pelo Colégio de Procuradores do MPRJ e entrou em efeito em margo de
2020, sendo um exemplo raro de reorganizagao institucional em um Ministério Publico brasileiro.
Palavras-chaves
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Introducio

Toda revisdo estrutural em uma administragdo publica é considerada um desafio. E
comum iniciativas de redimensionamento organizacional requererem autorizagdes legislativas
e o custo politico € alto o suficiente para que o movimento ndo seja feito. No Ministério Ptblico
(MP) ndo ¢ diferente. Como toda administracao publica, o MP possui uma dindmica operacional
e politica, que trazem desafios a qualquer reforma. Assim, o objetivo desse artigo ¢ apresentar
o redimensionamento organizacional ocorrido no Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPRJ)
em 2019, que resultou na mudanca de atribuicdo de 55 6rgdos da institui¢do. Na ocasido, o
Procurador-Geral de Justica (PGJ) do MPRJ incluiu em sua agenda prioritdria um
redimensionamento organizacional das Promotorias de Justica de Investigacao Penal (PIP).
Essas promotorias sao um elemento fundamental no Sistema de Justica Criminal do Rio de
Janeiro. Elas sdo responsaveis por receber inquéritos policiais das Delegacias de Policia (crimes
excetuando flagrantes), apresentar denuncias a Justiga, promover arquivamentos e tém a
prerrogativa de abrir procedimentos investigatorios (MPRIJ, 1991a).

Para tanto, o artigo esta dividido da seguinte forma: além desta introdugao, a se¢ao dois
caracteriza 0 MP bem como a PIP. A se¢do trés aborda a oportunidade que existiu para tornar
possivel a proposta do redimensionamento. A se¢do quatro apresenta o caso em si, seguido da
secdo cinco que analisa os resultados. A Ultima se¢do apresenta reflexdes sobre desafios para

outras agdes de redimensionamento organizacional dentro dos MP brasileiros.

O Ministério Publico e as Promotorias de Investigacio Penal



O marco de institucionalizagdo do MP ¢ a Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico
de 1981. A organizagdo dos MP obedece a logica federativa e a do Poder Judiciario. Isso
significa considerar a institucionalidade da justi¢a — se no ambito federal ou no ambito estadual
—bem como a institucionalidade de temas (BRASIL, 1981).

Possuir independéncia funcional significa que ndo ha hierarquia funcional, ou seja, o
PGJ ¢ o chefe administrativo resguardando a independéncia dos demais membros para
exercerem a atividade-fim, sem mandato para interferir diretamente na condu¢ao do trabalho
dos membros. Outra garantia ¢ a organizacao, aplicagdo e gestao do or¢amento, de acordo com
a legislacao vigente (CARVALHO & LEITAO, 2010; KERCHE, 2003).

Para operacionalizar as atribuicdes supracitadas, a maioria dos MP se organizam
administrativamente entre os 6rgaos da administragao superior, da administracao e de execugao.
O primeiro nivel da estrutura administrativa dos MP € composto, regra geral, pelo posto de PGJ,
chefe do Ministério Publico, os chamados Colégio de Procuradores, o Conselho Superior e
Corregedoria-Geral, esses com fungdes executivas. As Promotorias de Justica sdo classificadas
como orgaos da administragdo e os membros — promotores e procuradores de justica —
responsaveis pela atividade-fim, sdo classificados como o principal 6rgao de execucao da
instituicdo (Lei n.8.685, 1993). As atribui¢cdes dos membros envolvem a acusa¢do judicial e
investigacdo, atuagdo junto ao controle externo da atividade policial, protecao dos direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos e a supervisdo das penas privativas de liberdade
(BRASIL, 1988; RIBEIRO, 2017). Essas atividades podem ocorrer dentro do MP enquanto
administracao superior ou nas Promotorias de Justica.

As PIP sdo 6rgaos da administragdo do MPRJ com a atribui¢ao de investigar e atuar em
inquéritos policiais e em outras pecas de informacao ainda ndo distribuidas ao Juizo Criminal
(MPRJ, 1991a; MPRJ, 1991b; MPRJ, 1994; MPRJ, 2009). Na pratica, as PIP apuram infragdes
penais, principalmente aquelas noticiadas na Delegacia de Policia (DP) e investigadas em
inquéritos policiais. As PIP possuem atribui¢do para o patrocinio dos inquéritos referentes a

determinadas DP, sejam elas delegacias legais, sejam de atuagdo especializada.

Oportunidade Politica para o Redimensionamento das PIP

Em 2016, a Corregedoria Nacional do Ministério Piblico (CNMP) questionou o MPRJ
sobre a atuacdo das PIP e determinou a reavaliacdo acerca da manutencdo das PIP e
promovesse, por meio de estudos, a fusdo ou a redistribuigdo de suas atribui¢cdes. Além disso,
fora recomendada a desvinculacdo da PIP da devida DP, e a redistribui¢cdo, da forma mais

equanime possivel, dos procedimentos (inquéritos, cautelares e noticias de fato), observando



critérios objetivos e impessoais. A CNMP também recomendou que as PIP passassem a
protagonizar as investigagdes ndo se limitando a aguardar as providéncias de outros 6rgdos,
além de adotar atuagdo integrada aos Orgdos institucionais de apoio a atividade finalistica
(CNMP, 2016).

Em 2017, as determinagdes e recomendagdes foram respondidas pelo MPRJ por meio
de uma Comissdo Especial. Esta Comissao indicou a necessidade de promover estudos sobre
redimensionamento e readequacao das PIP a luz de critérios como eficiéncia e produtividade.

Em 2019, o PGJ usou a janela politica aberta pelo CNMP para promover uma revisao
do trabalho das PIP. Além de atender as recomendagdes da Comissdo Especial, o PGJ induziu
um processo de medicao de resultados das Promotorias de Justi¢a, permitindo enxergar o que ¢
entregue por cada unidade. Para tanto, o PGJ alocou duas equipes para executar essa tarefa: a
Subprocuradoria-Geral de Planejamento Institucional (SUBPLAN/MPRJ) para liderar o
processo e o Centro de Pesquisas (CENPE/MPRJ), para conduzir a viabilidade técnica para a

proposta.

A estratégia de redimensionamento das PIP: Diagnoéstico

Para tragar o diagndstico foram utilizados dados do chamado Mddulo de Gestao de
Processos do Ministério Publico fluminense. O diagndstico tinha dois objetivos: (i) analisar
discrepancias no volume de trabalho entre as promotorias e (ii) comparar as entregas das
diferentes PIP. Para responder o primeiro objetivo, resolveu-se analisar o volume de novos
inquéritos que entram todo ano em cada promotoria. A analise em novos inquéritos se fundou
por ser essa a métrica mais proxima do fluxo de problemas apresentado as promotorias e que
elas devem responder. Ao analisar os dados, foi possivel confirmar o apontamento da CNMP
acerca da distribuicdo distinta de novos inquéritos. O volume de trabalho das PIP era
discrepante ndo somente entre os 6rgaos, como também entre PIP com a mesma atribuicao. As
trés PIP com o maior volume de novos inquéritos atendem violéncia doméstica. Do outro lado,
as PIP com menor volume de novos inquéritos atendem assuntos considerados especializados.

O Grafico 01 a seguir apresenta a distribuicdo de novos inquéritos em 2018:



Grafico 01: Distribuicdo de novos inquéritos entre as PIP, 2018*
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Fonte: Elaborado por Centro de Pesquisas CENPE/MPRJ.
*QOs nomes das PIP foram substituidos por codigos.



A proposta

A Comissdo Especial do MPRIJ defendia que promotorias deveriam trabalhar proximas
das policias e ter uma logica territorial, sem estarem atreladas as delegacias de policia. Esses
pontos deram as bases para se propor uma ideia ambiciosa: vincular as PIP as Areas Integradas
de Seguranca Publica (AISP), que regem a divisdo geografica das policias. A partir da divisao
territorial, equilibrar a distribui¢do de inquéritos dentro de cada AISP por concorréncia, que ja
era uma logica utilizada por promotorias de outras searas.

A proposta de redimensionamento das PIP passou a ter trés pilares: 1) criar estruturas
similares para comparar os resultados das PIP; ii) vincular as PIP as AISP e iii) distribuir os

inquéritos da forma mais equanime possivel. Descreve-se, em sequéncia, tais pilares.

Criar estruturas similares

O primeiro passo foi revisar as classificacdes estabelecidas no Diagndstico e
(re)classificar os tipos de crimes. Esse movimento teve o intuito de distribuir os Inquéritos
Policiais entre as PIP. Apos andlise da tipificacao dos crimes, somente trés foram consideradas:
(1) crimes tipicamente territoriais; (ii) crimes de violéncia doméstica e (iii) crimes que exigem

uma estrutura de investigacao especializada.

Vincular as PIP as AISP

A ideia de organizar a prestagdo de servicos com base no territério visa solucionar
problemas locais e promover a aproximagao com a comunidade. Na area de seguranga publica,
esse conceito foi estabelecido com a criagdo da AISP, que visa integrar as areas de atuacao das
policias civil e militar de forma a aumentar a articulagdo entre essas duas instituicdes. A
introducao das AISP afeta a dindmica de trabalho das institui¢des de segurancga ao colocar as
duas policias trabalhando sobre a mesma divisdo territorial, o que facilita o planejamento, a
resolucdo de problema, o monitoramento de dados e avaliagdo de resultados. O modelo de AISP
busca fomentar o: (i) policiamento baseado em informagdes; (ii) policiamento orientado para
problemas, e (iii) o policiamento com perspectiva comunitaria, em razao do aumento do fluxo
de informagdes entre as policias estaduais e atores presentes no territorio.

Reconhecendo a logica territorial como fundamental para desenhos de acdes de
seguranc¢a publica, assume-se que o mesmo pode valer para os outros atores do Sistema de
Justica Criminal. Em particular no caso das PIP, desejava-se incentivar a atuagao territorial e a
atividade extrajudicial para incutir nesses 6rgaos uma atuacao resolutiva e preventiva, pautada

pelo acompanhamento de indicadores criminais. Isso significava ter como divisdo territorial



principal a dos Batalhdes de Policia Militar (que equivalem as AISP) e ndo as Delegacias de
Policia. Essa redefini¢do imprime a ideia que um promotor de PIP interage tanto com a policia
militar quanto com a policia civil, € ndo apenas a ultima como era regido o modelo antigo.
Como exemplo do redimensionamento promovido, os mapas a seguir mostram quatro
PIP que atuavam em regides pertencentes a diferentes AISP. Apds aplicagdo pratica, os
territorios do 18° Batalhdo da Policia Militar (18° BPM) e 9° Batalhdo da Policia Militar (9°
BPM) formam a area de atuagao Madureira/Jacarepagua, onde trés PIP exercem atividades de
maneira concorrente. As Figuras 02 e 03 a seguir descrevem o pré-redimensionamento € o
redimensionamento. Sera possivel inferir que a logica territorial poderia gerar ganhos de
eficiéncia e capacidade de monitoramento além de permitir maior integracdo entre as

corporagdes e as promotorias.

Figura 02: Vinculacao territorial entre PIP e
Batalhdes da PM no perlodo pre redlmensmnamento

Figura 03: Vinculacao territorial entre PIP e
Batalhdes da PM no perlodo pos-redimensionamento
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Distribuir os inquéritos por concorréncia

A vinculacao da area territorial das PIP com as AISP requeria mais um movimento. O
numero de AISP ¢ menor do que o nimero de PIP, o que implicava em alocar mais de uma PIP
para cada AISP. Assim, para alocar duas ou mais PIP por AISP propds-se estabelecer uma regra
de concorréncia entre as PIP que operam em uma mesma AISP.

A concorréncia ocorre quando dois orgdos possuem atribuicdes idénticas e a
distribuicao de processos ¢ feita de forma igualitaria por meio de uma regra matematica. O
MPRIJ criou um algoritmo para distribui¢do eletronica e randomica dos inquéritos entre

promotorias com a mesma atribui¢cdo. Como jé havia promotorias no MPRJ que operavam com

uma regra por concorréncia, o modelo teve facil aceitagao.



Essa distribuicdo possui algumas vantagens. Primeiro, um sistema randomico de
distribui¢do de inquéritos torna o processo igualitario por constru¢do, ajustado naturalmente a
aumentos de demanda intra AISP. Segundo, elabora-se um modelo hibrido de responsabilidade
territorial com grau de impessoalidade, visto que dois ou mais promotores deverdo interagir
com dois ou mais delegados e um comandante de batalhdo de policia.

Terceiro, ele gera por constru¢cdo promotorias diretamente comparaveis que recebem
em média um mesmo perfil de inquéritos. Esse modelo equilibra ndo s6 o nimero total de
inquéritos, mas estatisticamente gera um equilibrio nos tipos penais e complexidade de
inquéritos. Assim, cria-se um sistema simples de monitoramento de resultados porque
diferencas no resultado do trabalho das promotorias que operam dentro de uma mesma AISP

podem ser atribuidas diretamente ao trabalho e esfor¢co do promotor.

Mapeamento de anuéncias e aprovagio do Orgio Especial

As garantias constitucionais do MP implicam na anuéncia dos promotores em qualquer
decisdo que envolva a retirada de processos na sua area de atribui¢cdo. Assim, era fundamental
negociar as mudancgas com cada um dos promotores. A conducao desse processo se deu por
meio de reunides coletivas e individuais entre promotores para explicar os detalhes do
redimensionamento e obter uma anuéncia por escrito de cada promotor.

A maioria dos promotores acataram a proposta, mas, um grupo se posicionou contra.
Nessa etapa, um detalhe das regras de atribui¢do se mostrou fundamental: a solicitagao de
anuéncia ¢ necessaria quando da perda de atribuicao e nao quando do seu aumento. Assim, os
promotores de PIP que ndo eram favoraveis foram informados que haveria acréscimos de novas
atribuicdes mesmo se ndo concordassem em perder parte das atribui¢des antigas, o que alterou
fortemente a barganha em favor do redimensionamento.

Ao fim do processo, os promotores de PIP consentiram e o redimensionamento foi
apresentado em reunido do Orgdo Especial do Colégio de Procuradores de Justiga do Ministério
Publico em dezembro de 2019 e regulamentado pela Resolugao GPGJ n° 2.320, de 3 de janeiro
de 2020, com efeitos a partir de 1 de margo de 2020 (MPRJ, 2020).

Resultados e Recomendacdes

A distribui¢cdo equanime dos novos inquéritos deve ser alcangada por construgdo, visto
que ela ¢ imposta pelo algoritmo de randomizagdo. O Grafico 02 apresenta o nimero de novos
inquéritos por PIP um ano antes do redimensionamento, de margo de 2019 a fevereiro de 2020.

J& o Grafico 03 apresenta o quantitativo de novos inquéritos por PIP um ano apds o



redimensionamento, de margo de 2020 a fevereiro de 2021. E possivel observar que o modelo
adotado tornou a entrada de inquéritos mais equanime nas PIP territoriais, especializadas e de
violéncia doméstica. Cabe frisar que a Resolucdo alterou a distribuicao de novos inquéritos e
teve efeito a partir de marco de 2020, no més que foram adotadas as medidas de isolamento
social decorrentes da Pandemia do Covid-19.

Com intuito de validar esses dados, exercicios analiticos foram desenvolvidos de modo
aratificar o inicio do equilibrio na entrada de novos inquéritos nas PIP, considerando, mais uma
vez, a influéncia da pandemia sobre as atividades do setor publico. Nesse sentido, optou-se pelo
calculo do coeficiente de variacdo, uma estatistica que mede a dispers@o de um conjunto de
dados (Grafico 04). Se a proposta de redimensionamento das PIP surtiu o efeito desejado ¢
esperado que os coeficientes de variagao sejam, em média, menores do que os coeficientes de
variacao anteriores ao redimensionamento. O Grafico 04 apresenta a mediana do coeficiente de

variagdo da entrada de novos inquéritos e mostra que a mediana do coeficiente de variacdo caiu

em todas as familias de PIP, exceto no interior.

Grafico 02: Distribuicdo de novos Inquéritos Policiais por PIP no pré-redimensionamento
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Grifico 03: Distribui¢do de novos Inquéritos Policiais por PIP no pds-redimensionamento
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Grafico 04: Mediana do coeficiente de variacdo da entrada de novos Inquéritos Policiais em
todas as familias de PIP em periodo pré e pos-redimensionamento
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Fonte: Elaborado por Centro de Pesquisas CENPE/MPRJ.

Entretanto, cabe frisar que o sucesso do redimensionamento nao deve ser medido apenas
pelo reequilibrio na entrada dos inquéritos. Mais importante, a estratégia foi guiada pelo intuito
de melhorar a prestagdo de servigcos das PIP. Isso pode ser medido pelo aumento das taxas de
finalizacdo (taxas de denuncias e de arquivamento) e pelo aumento da atividade extrajudicial.
Esse ultimo € mais dificil de medir e conta com um desafio ainda mais basilar — a defini¢ao do
que ¢ uma atividade extrajudicial desejavel — e devera ser objeto de discussao.

No modelo até entdo vigente no MPRIJ, promotores vinculados a PIP contavam com
discricionariedade aqui considerada elevada, visto que promotorias nao sao ditadas pelos prazos
da Justica além de ndo haver parametros de mensura¢do e acompanhamento do trabalho das
mesmas. A Tabela 01 exemplifica os ganhos para o monitoramento proporcionados pelo
redimensionamento apresentando valores absolutos de novos inquéritos e capacidade de cada
PIP em realizar suas denlncias e seus arquivamentos. Esse formato gerencial de
acompanhamento permite que se compare diretamente as PIP da mesma AISP (area de atuagao).
No exemplo a seguir pode-se questionar as taxas de dentincia das PIP localizadas na mesma
area — Zona Portudria — com variacdo de 9,9% a 15,5% sem a presenca de registros que

expliquem resultados distintos.



Tabela 01: Nuimero de novos inquéritos, taxas de denuncia e arquivamentos das PIP - 2020

Marco/20 a Novembro/20

Area de atuacdo PIP Novos Taxa de Taxa de
inquéritos dendncia arquivamento
1*PIP 712 17.6% 7,6%
Zona Sul/Barra
2°PIP 717 20,4% 7,9%
1*PIP 783 10,9% 3.4%
Botafogo/Copacabana
2*PIP 789 12,0% 5.6%
1*PIP 595 9,9% 1,8%
Centro/Zona Portuaria 29p|p 677 15.5% 3.7%
3*PIP 677 11,5% 3,0%

Fonte: MONTEIRO et al., (2020)

As diferengas entre a capacidade de denunciar e de arquivar inquéritos ndo podem mais
partir da justificativa de que complexidade distinta de trabalho. E preciso frisar que o acervo
acumulado no periodo pré-redimensionamento continua nas respectivas PIP.

Um dos pontos centrais do redimensionamento ¢ lancar as bases para um modelo de
monitoramento dos trabalhos das PIP. Ndo so6 o redesenho foi feito, como as estatisticas sobre
o trabalho das PIP foram geradas no ambito do intitulado Projeto Farol, que sucedeu ao

redimensionamento aqui descrito (MONTEIRO et al., 2020).

Consideracoes Finais

Este artigo apresentou o processo de redimensionamento ocorrido dentro do MPRJ. O
redimensionamento criou trés tipos de PIP agrupadas por tipos penais: territoriais,
especializados e de violéncia doméstica. Em cada um desses casos, criou-se uma vinculagao
territorial com AISP garantindo o nimero de promotores conforme a demanda de entrada de
inquéritos. Os promotores de cada AISP passaram a trabalhar com atribui¢do concorrente e com
divisdo de inquéritos realizada de forma aleatéria, o que produz 6rgaos com atribuicdes
diretamente comparaveis e langa as bases para um processo de medi¢ao de trabalho das
promotorias.

O processo aqui descrito deve ser visto como o inicio de um aprimoramento da atuagdo
ministerial. As PIP sdo 6rgaos fundamentais do Sistema de Justica Criminal fluminense e sao
responsaveis por duas agdes cruciais para a seguranca publica do Rio de Janeiro: (i) exercer o
controle externo a atividade policial e (ii) atuar no combate a grupos criminais armados. Esses
dois temas se relacionam devido a importancia do MPRJ em se tornar ator ativo no combate a

criminalidade e violéncia no estado.
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