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RESUMO

O presente estudo visa analisar a utilizagdo dos instrumentos extrajudiciais de atuacao do
Ministério Publico (MP) como forma de induzir o controle social no desenvolvimento de po-
liticas publicas. A atuagdo extrajudicial ressalta a atribuicdo negocial e resolutiva da instituicao,
incumbéncia moderna que resulta em eficiéncia e em colaboragdo para a solucao de conflitos. Ve-
rificou-se que existe a possibilidade de atuacao do MP em todas as cinco etapas do ciclo de desen-
volvimento de politicas ptblicas: montagem de agenda, formulagdo da politica, tomada de decisao,
implementagdo e avaliagdo, o que garante a instituicdo maior legitimidade em suas atividades. Por
meio dos métodos hipotético-dedutivo, histérico e monografico, com abordagem bibliografica e
documental, verificou-se que o Ministério Publico afigura-se agente indutor de politicas publicas
e de transformacao da realidade social, promovendo maior participagdo da sociedade na defini¢éo
e no controle dessas politicas, de modo a aprimorar a gestao da coisa publica.
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ABSTRACT

The present study seeks to analyze the use of extrajudicial instruments by the Prosecution Ser-
vice as a form of instigate social control in the development of public policies. The extrajudicial ac-
tion means a modern Prosecution Service’s capacity of case-resolving and results in efficiency and
collaboration on conflict resolution. The analysis indicated that the Prosecution Service can act in all
five phases of the public policy’s development cycle: agenda assemble, policy formulation, decision
making, implementation and evaluation, that ensure greater legitimacy in the institution’s activities.
Through hypothetical-deductive, historic and monographic methods, with bibliographic and docu-
mentary approach, the analysis results indicated that the Prosecution Service is an agent able of indu-
cing public policies and transformating the social reality by promoting greater social participation in
the definition and in the control of those policies and improving the management of public property.

Keywords: Prosecution Service. Extrajudicial action. Case-resolving capacity. Public policy.

Social control.
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INTRODUCAO

Em um contexto em que o Brasil vivenciou recentes tragédias, envolvendo diversas espé-
cies de direitos coletivos, como o direito ambiental, o trabalhista e o da crianca e do adolescente,
percebe-se a crescente insatisfacdo das vitimas em relagao as solugoes judiciais apresentadas,
caracterizadas pela morosidade e pela nao efetividade.

E nesse contexto que o trabalho — utilizando-se do método monografico, com defini¢des
tedricas e abordagem bibliografica e documental — contextualiza a importancia do tema ante
a ocorréncia de casos concretos que ocasionaram os danos coletivos mencionados e pretende
apresentar formas alternativas de resolucao de conflitos.

Com a dificuldade de se solucionar tais situagdes por meios tradicionais de resolugdo de
conflitos, verifica-se que a atuagdo resolutiva e extrajudicial do Ministério Publico adquire pro-
tagonismo especial.

Nesse interim, pretende-se desenvolver a tematica da atuagdo extrajudicial, conforme a
perspectiva de atuacgdo resolutiva da instituicdo, definindo-a como forma de induzir a parti-
cipa¢do social no desenvolvimento de politicas por parte do Estado, além de ser instrumento
eficiente de reparagdo de danos ocasionados a coletividade.

Com isso, intenta-se demonstrar que, por meio de atuagdo extrajudicial constitucional-
mente delineada, cabe ao Ministério Publico brasileiro também fomentar a participa¢io da so-
ciedade nos servicos colocados a disposi¢do de toda a coletividade.

A abordagem, portanto, inicia-se por meio de método histdrico, com a defini¢ao das atri-
buigdes da instituicdo definidas pela Constituicdo Federal de 1988, a qual delineou novas pers-
pectivas de atua¢ao do Ministério Publico. Posteriormente, demonstram-se as formas de atuagiao
do Parquet passiveis de concretizar a previsao constitucional de zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Carta Magna.

Considerando a regulamentacdo da matéria em diversos normativos, como leis e reso-
lugdes do Conselho Nacional do Ministério Publico, o trabalho utilizara, quanto a meto-
dologia de pesquisa, especialmente quanto a abordagem, o método dedutivo, no intuito de
definir a ocorréncia dos fend6menos particulares. Assim, o trabalho avangara na analise de
cada instrumento de atuagao extrajudicial e na aplicagao de tais instrumentos no desenvol-
vimento de politicas publicas.

Por fim, relaciona-se essa forma de atuacdo como meio para fomentar a participagdo social na
formulacao e no controle da atuagao estatal, exercida de modo a concretizar a democracia participati-
va assegurada em nossa Constitui¢ao, conforme os fundamentos do Estado Democratico de Direito.

Em conformidade com os objetivos apresentados, espera-se, com esta pesquisa, contribuir
para o aprimoramento de uma concep¢ao de que o Ministério Publico brasileiro, notadamente
apos sua nova conformagao constitucional, possui papel de grande relevo na garantia e na defesa

de direitos fundamentais, por meio também de instrumentos extrajudiciais.
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O presente trabalho visa demonstrar, portanto, que esse papel representa importante modo
de fomentar a participagdo da popula¢ao na atuagdo do Estado, de modo democratico e trans-
formador da realidade por essa vivenciada, no desempenho de sua fun¢ao de fiscal da ordem

juridico-constitucional.

1. O MINISTERIO PUBLICO NA CONSTITUICAO DE 1988

Inicialmente, cabe ressaltar a configuracao recebida pelo Ministério Publico (MP) em razéo
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), que estabeleceu a insti-
tuicdo como fungdo essencial a justiga.

Inserida no Capitulo IV, a institui¢cdo recebeu da CRFB/88 paradigmas ainda inexistentes,
de modo que ndo mais havia vinculo entre essa e os Poderes Constituidos. Com isso, foram-lhe
asseguradas autonomia administrativa e financeira, o que garantiu independéncia funcional a
seus membros e conferiu-lhes garantias idénticas as dos magistrados, resultando em um érgéao
de fato independente?.

Com regramentos estabelecidos a partir do artigo 127 da CRFB/88, o 6rgao estabeleceu-se
como permanente, essencial a funcéo jurisdicional do Estado, cabendo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Observa-se, entdo, que o Ministério Publico brasileiro é uma institui¢ao que estd a servico da
defesa de uma democracia substancial, de direitos fundamentais e de protecao de uma existéncia

digna. Para isso, a Carta Magna confere-lhe atribuigdes aptas a instrumentalizar tal atuagao’.

1.1. AFUNCAO DE OMBUDSMAN

Considerando-se a atribuigdo de concretizagdo e de promogao de direitos e de garantias
fundamentais, o artigo 129 da CRFB/88 prevé como uma das fung¢des institucionais do Parquet
a de “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevincia publica aos
direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as medidas necessarias a sua garantia”

Trata-se da materializacdo de uma constante preocupagao em reduzir o distanciamento da
norma formal com sua efetiva proje¢ao na realidade, consubstanciando-se o papel de Ombuds-
man por parte do Ministério Publico.

Para fins de registro histdrico, cabe mencionar que a Comissao Provisoria de Estudos Cons-
titucionais da Assembleia Constituinte, no periodo prévio a promulgacdo da Constitui¢ao de
1988, apresentou proposta de criagdo do Defensor do Povo na estrutura institucional brasileira.

Essa figura possuiria como principal atuagao a de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes

Publicos aos direitos assegurados na Constitui¢ao, com atribui¢ao para apurar abusos e omis-

2 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizacao, atribui¢des e regime juridico. 6° ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 103.
3 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9°. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2018, p. 127.
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soes de qualquer autoridade e indicar aos 6rgaos competentes as medidas necessarias a corre¢ao
ou punigao. Por razdes politicas, tal figura especifica nao foi contemplada no texto constitucio-
nal, mas a referida incumbéncia restou prevista no mencionado artigo 129, II. Assim, pode-se
afirmar que o Ministério Publico é o Ombudsman brasileiro, porquanto exerce atividades de
fiscalizacao e de controle dos poderes publicos*.

No exercicio dessa atribuigdo, entdo, o MP recebe dentincias sobre irregularidades no fun-
cionamento dos drgaos e dos servigos publicos, devendo realizar diligéncias para a elucidagao
dos fatos. Essa fungao possui contornos nao jurisdicionais, relacionando-se com a provocagao
de outros 6rgaos de controle ou, subsidiariamente, com o ajuizamento de ag¢des necessarias a
recomposicdo da situagdo em ilegalidade’.

Como exemplo dessa atuacao, verifica-se que a Lei Complementar n° 75/93, em seu artigo
11 e seguintes, estabeleceu a figura do Procurador dos Direitos do Cidadao. Esse ¢ o destinatario
de comunicagdes contra o Poder Publico, devendo analisar se os direitos constitucionais foram
desrespeitados e notificar o responsavel para que adote providéncias necessarias a prevenir a
repeti¢do ou que determine a cessagdo do desrespeito verificado. Dessa forma, tem-se que essa
figura possui relevante papel na aproximacao entre os anseios da sociedade e os deveres dos
agentes publicos, em verdadeira atuagao de Ombudsman®.

Nessa perspectiva, o Ministério Publico dispde de diversos instrumentos que o possibilitam
receber e diligenciar sobre noticias de irregularidades, além de promover a adequagao de con-

dutas do poder publico, os quais serdo mais a frente esposados.

1.2. O MINISTERIO PUBLICO RESOLUTIVO

Outro aspecto adicionado a institui¢do, com a nova ordem constitucional, é sua atuagao
resolutiva e extrajudicial. Conforme o neoconstitucionalismo, a CRFB/88 adotou nova summa
divisio: regulamentou os direitos coletivos, no plano da teoria dos direitos fundamentais, ao lado
dos direitos individuais, consagrando uma dicotomia constitucionalizada, que deve orientar as
atribui¢des do Ministério Publico’.

Conforme o aspecto de Estado Democratico de Direito, a Carta Constitucional estabelece
um Estado centrado no individuo e no coletivo, visando promover a protecdo efetiva tanto do
direito individual quanto do direito coletivo e de suas diversas espécies.

O novo papel constitucional conferido ao MP alinha-se, portanto, a essa concep¢ao. A instituicio
caracteriza-se como indutora de transformagio da realidade social, na medida em que promove a defesa

dos direitos e dos interesses coletivos em geral, galgados a direitos fundamentais.

4 SILVA, Alexandre Assun¢ao e. Ministério Publico: doutrina e regime juridico. Sio Paulo: Edipro, 2014, p. 105.

5 GARCIA, op. cit., p. 595.

6 SILVA, op. cit., p. 107.

7 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Manual de negociacio e mediagdo para membros do
Ministério Publico. 2. ed. Brasilia: CNMP, 2015, p. 91.
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Com o alargamento dessas fungoes de tutela de direitos difusos e coletivos, o Parquet ocupa
espago de destaque perante a sociedade. Essa atuagao o aproxima dos atores sociais e da comunidade
interessada, intermediando a promogao de tais interesses perante os poderes constituidos e, portanto,
promovendo a pacificacdo social. Nessa perspectiva, a atuagdo do MP torna-se mais democrdtica,
promovendo o acesso a Justica pelos cidadaos e conferindo-lhe legitimidade perante esses ®.

Ainda, considerando a institui¢ao como érgao de promogao e de defesa do regime demo-
cratico, cuja atuagao deve se pautar pela legitimidade social e pelo intuito de promover o acesso
a Justica, incumbe-lhe concretizar os preceitos de democracia participativa e deliberativa, que
preconizam o didlogo e a busca do consenso’.

Nesse contexto, o governo tem a obrigatoriedade de justificar suas decisdes perante os ci-
dadaos, livres e iguais, em processos cujos motivos devem estar acessiveis aos participantes,
de modo que seja atingida uma conclusdo mutuamente aceita. Com isso, ha a incorporagao da
ideia de “prestagdo de contas” (accountability) por parte dos governantes, quando da tomada de
decisédo, o que reforga a confianca social nas instituicdes publicas®.

Esse novo modelo de governanga participativa afeta as institui¢des politicas, e, princi-
palmente, institui¢es juridicas como o MP. Quando este atua para promover a prestagdo
de contas sobre as decisdes politicas dos governantes, incrementando a transparéncia e
controle social destas decisdes, o MP colabora decisivamente para promover o regime de-
mocratico e participativo.

Conforme o alargamento das atribui¢des da instituicdo por parte da Constituigdo e, tendo
em vista o contexto de democracia deliberativa do consenso, passaram a existir dois modelos
constitucionais do Ministério Publico: o demandista, de atua¢ao jurisdicional; e o resolutivo, de
atuagdo extrajurisdicional.

O Ministério Publico Resolutivo é uma postura institucional que assume uma identidade proativa
especifica; que atua antes que os fatos se tornem conflituosos, utilizando seu poder de articulagao e seus
mecanismos extrajudiciais para equaciona-los sem a necessidade de acionar ou demandar a Justiga''.

A atuagao extrajudicial afigura-se importante instrumento de acesso a Justi¢a e a concre-
tiza¢ao de direitos fundamentais, posto que a atuagdo negocial, além de conferir legitimidade
democratica a atuagdo do Ministério Publico, pauta-se por solu¢bes menos morosas e mais ali-

nhadas as vontades das partes envolvidas na conflituosidade social.

8 ISMAIL, Mona Lisa Duarte Abdo Aziz. O papel do Ministério Publico no controle de politicas publicas.
Disponivel em: <https://www.google.com/search?client=safari&rls=en&q=MP+e+controle+social+de+pol%C
3%ADticas+publicas&ie=UTF-8&oe=UTF-8#>. Acesso em 15 ago. 2018, p. 185.

9 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. op. cit., p. 91.

10 CAMBI, Eduardo. Desjudicializagiao de politicas publicas e 0 novo cddigo de processo civil: contributo do
Ministéiro Publico e da Advocacia Publica a solu¢io extrajudicial de conflitos. In: A & C: revista de direito
administrativo & constitucional, v. 16, n. 64, p. 225-251, abr./jun. 2016, p. 232.

11 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Ministério Publico Resolutivo e um Novo Perfil na Solugao Extrajudicial
de Conflitos: Lineamentos sobre a Nova Dinamica. Disponivel em: <http://www.revistajustitia.com.br/
revistas/35y8c7.pdf>. Acesso em 20 set. 2019. 2015, p. 400.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Ptblico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢ao Especial, pp. 07-37, Jan. 2021 9



A relevincia dessa forma de atuagdo resta consubstanciada na edi¢do da Resolugdo n°
118/2014, do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que dispde sobre a Politica
Nacional de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do Ministério Publico, e que possui o intui-
to de conscientizar e de capacitar membros e servidores dos diversos ramos e unidades do MP
brasileiro acerca da atuagao resolutiva.

Ademais, ainda com o escopo de ressaltar a importancia da atuagao resolutiva e de cons-
cientizar o Ministério Publico brasileiro acerca disso, 0o CNMP divulgou a Carta de Brasilia no
ano de 2016. Cuida-se de acordo de resultados celebrado entre a Corregedoria Nacional e as
Corregedorias dos ramos e unidades do Ministério Publico, com o fito de promover a “ moder-
nizagao do controle da atividade extrajurisdicional pelas Corregedorias do Ministério Publico
bem como o fomento a atuagao resolutiva do MP Brasileiro™?.

Dentro do escopo de atuacao do MP, verificam-se diversos instrumentos de atuagdo extra-
judicial, alinhados a ideia de resolutividade, que se pautam no didlogo e na construgao de solu-
¢oes compartilhadas. Essa espécie de conduta contribui para tornar as relagdes entre o Estado e
a sociedade horizontais, de modo que aproxima o MP da sociedade e enseja maior legitimidade
social em sua atuacio, concretizando o papel de Ombudsman da instituicdo .

Conforme preceitua Emerson Garcia:'.

Nio ¢é por outra razdo que a doutrina especializada tem preconizado as vantagens do modelo
resolutivo em relacdo ao demandista. O primeiro valoriza a solu¢do do problema em menor
tempo e com menor custo, privilegiando a consensualidade e evitando, até o limite do possivel,
sua submissdo aos 6rgaos jurisdicionais.

O modelo resolutivo é especialmente centrado nos instrumentos de atuagdo extrajudicial dis-
ponibilizados ao Ministério Publico, merecendo realce (1) o termo de ajustamento de conduta
e (2) a recomendagdo. Apresentando uma instrumentalidade ao quadrado, pois figuram como
instrumentos de delineamento dos referidos instrumentos, tem-se o inquérito civil e a audiéncia
publica, permitindo a colheita dos elementos probatdrios necessarios ao juizo valorativo a ser

realizado pelo Ministério Publico.

Assim, esses instrumentos de atua¢ao extrajudicial privilegiam a consensualidade na solu-
¢ao dos conflitos, o que atribui maior legitimidade da atuagdo do MP perante a coletividade, e
proporciona participagdo social nos processos decisorios, razao pela qual sao analisados deti-

damente adiante.

12 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PULBICO. Carta de Brasilia. Disponivel em: < http://www.cnmp.
mp.br/portal/images/Carta_de_Bras%C3%ADlia-2.pdf>. Acessado em: 23 de margo de 2019.

13 OLIVEIRA, Luciano Moreira de. Ministério Publico e politicas de saude: implicagdes de sua atuagao resolutiva
e demandista. In: Revista de direito sanitario, v. 15, n. 3, p. 142-161, nov./fev. 2014, p. 157.

14 GARCIA, op. cit., p. 599.
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2. INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE ATUACAO DO MP

Conforme se observa das ultimas décadas, ocorre no contexto brasileiro a insatisfacao
quanto a atua¢ao dos Poderes Executivo e Legislativo, o que, aliado ao principio da inafastabili-
dade da jurisdi¢ao, acentuou o protagonismo do Poder Judiciario, principalmente no que tange
a concretizagdo de direitos sociais.

Ocorre que o processo judicial nao privilegia o principio democratico, posto que nao ga-
rante a devida participagdo social, nem de agentes especializados na tematica. Em razdo do
principio do dispositivo e da inércia jurisdicional, as decisdes sdo impostas unilateralmente, a
depender do caso concreto, o que contribui para a promogao da desigualdade."

Assim, observa-se um recente movimento de desjudicializagdo de politicas publicas, en-
fatizado pelo Novo Cddigo de Processo Civil ao elevar a promogao da solugdo consensual dos
conflitos @ norma fundamental expressa e ao prever a criagdo de setores, sobretudo na Admi-
nistragdo Publica, para o desempenho dessa forma de resolugdo de conflitos, o que privilegia a
atuagdo extrajudicial, resolutiva e autocompositiva do Ministério Publico.

Esse novo movimento encontra apoio, também, nos anseios da sociedade brasileira, a qual
vivenciou grandes eventos danosos, principalmente na tematica ambiental, cujas solugdes judi-
ciais nao foram suficientes ou ndo ocorreram em tempo razoavel. Com isso, acredita-se que o
bem juridico coletivo tutelado e as vitimas das demandas nao obtiveram a devida reparacéo, o

que enseja a preferéncia a meios negociados de composi¢ao de litigios.

2.1. O CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS

O controle judicial de politicas publicas, vastamente permitido pela jurisprudéncia patria
e amplamente aplicado, recebe diversas criticas. Inicialmente, cumpre ressaltar que tal controle
realiza a microjustica ao atender uma demanda especifica de um dos cidaddos envolvidos na
situagdo ocorrida. Ao agir assim, o magistrado prejudica a isonomia e cria um sistema de distri-
buicdo de justica desigual e excludente'®.

Isso, porque a jurisdicdo acaba por impor a Administragdo Publica a criagdo de “um pro-
grama especifico e exclusivo que venha a atender a uma situagao individual”"’, o que configura
um fator de desequilibrio nas prestagdes sociais.

Nao obstante, o controle judicial de politicas publicas também enseja a eventual tomada de
decisdes de modo atécnico, posto que as escolhas de politicas publicas fundam-se em elementos
técnicos especializados dos quais o Poder Judicidrio nao dispoe.

Essa falta de especialidade jurisdicional ¢ retratada na denominada “Doutrina Chenery”

(Chenery Doctrine), a qual defende a insindicabilidade dos atos administrativos por parte do

15 CAMB]I, op. cit., p. 233.
16 CAMB]I, op. cit., p. 237.
17 CAMB]I, op. cit., p. 238.
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Judiciario, quando pautados em critérios técnicos-especializados, como no caso da atuacgdo das
agéncias reguladoras brasileiras.

Tal entendimento ja fora demonstrado em recente julgado do Superior Tribunal de Justica:'®

A interferéncia judicial para invalidar a estipulagdo das tarifas de transporte ptblico urbano
viola a ordem publica, mormente nos casos em que houver, por parte da Fazenda estadual, es-
clarecimento de que a metodologia adotada para fixagao dos pregos era técnica.

Segundo a “Doutrina Chenery”, o Poder Judiciario ndo pode anular um ato politico adotado
pela Administragdo Publica sob o argumento de que ele ndo se valeu de metodologia técnica.
Isso porque, em temas envolvendo questdes técnicas e complexas, os Tribunais ndo gozam de
expertise para concluir se os critérios adotados pela Administragdo sdo corretos ou néo.
Assim, as escolhas politicas dos 6rgaos governamentais, desde que nao sejam revestidas de re-
conhecida ilegalidade, ndo podem ser invalidadas pelo Poder Judicidrio. STJ. Corte Especial.

Aglnt no Aglnt na SLS 2.240-SP, Rel. Min. Laurita Vaz, julgado em 7/6/2017 (Info 605).

Outra critica realizada ao controle jurisdicional de politicas publicas ¢ a “excessiva duragio do

>.

processo, a baixa qualidade de resposta jurisdicional e a cultura corporativa™®. Com a morosidade do
Poder Judiciario, surgem alternativas para a solugao de conflitos de modo nao judicial, o que Eduar-
do Cambi denomina de desjudicializagiao do controle judicial de politicas publicas.

O método classico adjudicatorio de Justica efetivamente nao consegue solucionar conflitos, por-
que a tutela repressiva e ressarcitoria demonstrou-se insuficiente para a “completa restauracio da rea-
lidade social deformada pelo ilicito”. Desse modo, somente com uma atuagao proativa, atacando-se
diretamente o ilicito e evitando a sua repetigdo, seria possivel maior solugdo das demandas surgidas.

Com a edigao do Novo Codigo de Processo Civil (CPC/15), esse movimento que privilegia
meios alternativos e democraticos de solugdo de litigio ganha protagonismo. Nesse sentido, o
CPC/15 traz o postulado da promogao da solugdo consensual dos conflitos, em seu artigo 3°, §§
2° e 3° e a previsdo de criagao de centros judicidrios para o desempenho dessa fungao, em seu
artigo 165. Ainda, seu artigo 174 determina que “A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios criardo cdmaras de mediacgdo e conciliagdo, com atribui¢des relacionadas a solugao
consensual de conflitos no &mbito administrativo [...]”.

E possivel verificar, entdo, que o CPC/15 positivou a denominada “Justica Multiportas”
(Multi-door Courthouse), a qual possibilita a aberturas de diversas vias para a resolugdo de con-

flitos, com procedimentos adaptaveis a cada caso concreto de litigio *'.

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Corte Especial. Agravo Interno no Agravo Interno na Suspensio de
Liminar e Sentenga 2.240-SP. Relatora Ministra Laurita Vaz. Brasilia,-DF, 7 de junho de 2017. Diario de Justica,
Brasilia-DF, 20 de junho de 2017. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-
revista-eletronica-2018_249_1_capCorteEspecial.pdf >. Acesso em: 9 de marco de 2019.

19 CAMBI, op. cit., p. 239.

20 AVILA, Luciano Coelho. Politicas publicas de prestacao social: entre o método, a abertura participativa e a
revisio judicial. Belo Horizonte: D’Placido, 2016, p. 27.

21 DAHER, Lenna. Acesso a justi¢a e a atuacdo negocial do ministério publico na tutela da probidade administrativa:
a importancia de se definirem parametros institucionais para a efetividade dos acordos. In: Boletim cientifico
da Escola Superior do Ministério Publico da Unido, v. 16, n. 50, p. 11-40, jul./dez. 2017, p. 15.
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Desse modo, os novos parametros delineados pelo CPC/15 ressaltam as ondas de aces-
so a Justica, as quais representam fases de reforma nos sistemas processuais, com o intuito
de superar resolugbes tradicionais e simples, para se alcancar diversos meios legitimos de
protecdo de direitos, os chamados meios alternativos de solugdo de conflitos (alternative
dispute resolution)*.

O mencionado movimento de reformulagdo processual ficou conhecido como “ondas re-
novatdrias do acesso a justica” A primeira onda refere-se a assisténcia judicidria aos necessita-
dos, relacionada ao obstaculo econoémico do acesso a justica. A segunda, por seu turno, relacio-
na-se a representacdo de interesses difusos em juizo, contornando o obstaculo organizacional
do acesso a justica. Por fim, a terceira reflete a concep¢ao de instituir técnicas adequadas para se
alcangar uma solu¢ao ao conflito de forma efetiva e em tempo razoavel®.

Ante o exposto, tem-se que o sistema juridico brasileiro passou a endossar, com énfase, a
solucdo extrajudicial e consensual de conflitos, a qual enseja maior participagao democratica,
além da participagdo de agentes envolvidos e que possuem conhecimento técnico sobre os te-
mas em conflito, o que sana as criticas levantadas sobre o controle judicial de politicas publicas.

Além disso, trata-se de meio preventivo, que possibilita evitar que tais ilicitos se perpetuem
ou se repitam, além de compor os diversos interesses dos atores envolvidos. Nesse sentido, Ri-

cardo Magalhdes de Mendonga preconiza que**:

[...] uma solugao negociada é a que melhor atende os interesses conflituosos, pois parte
da perspectiva da aceitagdo mutua, contrapondo-se a impositividade ou imperativida-
de prépria da jurisdigdo, com toda a carga de litigiosidade. Além disso, tem a vantagem
de dispensar as partes de todas as agruras de um processo lento e dispendioso, com
manejo de recursos e resisténcias as mais diversas.
Em um movimento de reformulagio processual, o qual busca trazer novos métodos de so-
lugdo de demandas e de concretizagdo de direitos, o Ministério Publico surge como instituicao
constitucionalmente incumbida de instrumentos de garantia de acesso a Justi¢a e de participa-

¢do e controle democraticos, em uma esfera de atuagao negociada e consensual.

2.2 OS INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE ATUACAO

RESOLUTIVA DO MINISTERIO PUBLICO

Do contexto ja esposado, é possivel concluir que a atuagdo extrajudicial do MP permite a nego-
ciagdo com os agentes envolvidos, sejam eles publicos ou privados, responsaveis pela implementacio

de politicas publicas, no que tange as demandas sociais, a fixagdo de prazo para providéncias e a

22 DAHER, op. cit., p. 37.

23 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justi¢a. Tradu¢io Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Fabris Editora, 1988, p. 31-73.

24 MENDONCA, Ricardo Magalhées de. As solu¢des consensuais para as controversias sobre politicas publicas. In:
Temas atuais do Ministério Publico Federal. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 341.
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adequacdo orcamentaria. Tal possibilidade confere maior agilidade para a efetividade dos direitos
fundamentais sociais, além de ser importante instrumento democratico de atuagao®.

Atento a relevancia dessa atuagdo, o CNMP editou a Recomendag¢io n° 54, de 28 de mar¢o
de 2017, a qual estabelece a Politica Nacional de Fomento a Atuagao Resolutiva do Ministério
Publico brasileiro. Essa recomendagao foi aprovada em consonéncia com a ja mencionada Re-
solugdo CNMP n° 118/2014, no intuito de promover uma atuagdo institucional socialmente
efetiva, o que supde o fomento a uma atuagdo crescentemente resolutiva, preferencialmente sem
a necessidade de processo judicial e nos menores tempo e custo sociais possiveis.

Nesse contexto, a supracitada recomendagdo estabelece que cada ramo e cada unidade do
Ministério Publico brasileiro deve adotar medidas normativas e administrativas destinadas a
estimular a atuagdo resolutiva dos respectivos membros e a desenvolver uma cultura institucio-
nal orientada para a entrega de resultados socialmente relevantes, sem prejuizo da respectiva
autonomia administrativa, considerando as peculiaridades locais existentes.

Haja vista o estimulo a atuagao resolutiva extrajudicial, além dos beneficios ja levantados,
o Ministério Publico dispoe de relevantes instrumentos para a concretizacao dessa atividade, os
quais serdo apresentados detalhadamente.

De inicio, cumpre discorrer acerca do inquérito civil, previsto no artigo 129, IIT da CRFB/88.
Trata-se de procedimento preparatdrio, extrajudicial, administrativo e pré-processual. E de atri-
buigdo privativa do MP, mas sem vincular sua atuagdo. Ou seja, sua instauragao nao obriga a
institui¢ao a ajuizar a correspondente agao civil publica®.

Ademais, em seu curso, devem ser promovidas diligéncias no sentido de elucidar o fato
objeto de investigacdo. Ao final, o MP pode promover o arquivamento, celebrar termo de ajus-
tamento de conduta, formular recomendagdes ou ajuizar agdo civil publica.

O Conselho Nacional do Ministério Publico editou a Resolugio CNMP n° 23/07, que dis-
poe sobre a tramitagdo do inquérito civil. Também, foi editada a Resolugdo Conjunta CNMP-
-CNJ n° 2/11, que dispde sobre o cadastro nacional dos inquéritos civis, a¢des civis publicas e
termos de ajustamento de conduta.

O inquérito civil, entdo, ndo se resume a mero instrumento preparatorio de agdo civil pu-
blica, mas se afigura como “meio de aperfeicoamento da democracia participativo-deliberativa
na tomada de decisdes sobre politicas publicas, ao abrir um espago publico a argumentagao, a
participagdo social e a constru¢ao de deliberagdes coletivas™ .

Além desse instrumento, ha o termo de compromisso de ajustamento de conduta, o qual
encontra previsdo na Lei de A¢do Civil Publica, no Estatuto da Crianga e do Adolescente e no

Codigo de Defesa do Consumidor.

25 CAMBI, op. cit., p. 241.
26 GARCIA, op. cit., p. 453.
27 CAMBI, op. cit., p. 241.
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Cuida-se de ajuste que possui forga de titulo executivo extrajudicial, conforme o artigo 784,
IV do Cédigo de Processo Civil, que pressupde um acordo entre o MP e o atual ou iminente vio-
lador da norma. Nesse, sdo estabelecidas obrigacdes a serem cumpridas de modo a recompor a
legalidade da situacao, além de serem fixadas penalidades por eventual inobservéancia da avenga®.

Observa-se, portanto, que o termo de ajustamento de conduta possui maior efetividade na
solugdo do conflito do que a sentenga judicial, mormente quando envolve direitos fundamentais
transindividuais, porquanto ha consenso obtido pelas partes envolvidas, o que melhor soluciona a
conflituosidade social®.

Também, cumpre ressaltar a atribui¢do extrajudicial de o MP expedir recomendagdes. Es-
sas encontram previsao no artigo 26, VII da Lei n° 8.625/93 e no artigo 6°, XX da Lei Comple-
mentar n° 75/93 e possuem o intuito de promover a adog¢do de providéncias por parte de drgaos
estatais envolvidos em atos de legalidade questionavel.

O CNMP, no exercicio de suas atribui¢des, editou a Resolugao CNMP n° 164/17, a qual dis-
ciplina a expedicao de recomendagdes por parte do Ministério Publico brasileiro. Em seu artigo

1°, ha o conceito do instituto:

Art. 1° A recomendagao ¢ instrumento de atua¢do extrajudicial do Ministério Publico por inter-
médio do qual este expde, em ato formal, razdes faticas e juridicas sobre determinada questio,
com o objetivo de persuadir o destinatdrio a praticar ou deixar de praticar determinados atos em
beneficio da melhoria dos servigos publicos e de relevancia publica ou do respeito aos interesses,
direitos e bens defendidos pela institui¢ao, atuando, assim, como instrumento de prevencio de
responsabilidades ou corre¢ao de condutas.

Paragrafo unico. Por depender do convencimento decorrente de sua fundamentagao para ser

atendida e, assim, alcancar sua plena eficacia, a recomendagdo nio tem carater coercitivo.

Verifica-se entdo que a recomendag¢ao ndo possui efeito coercitivo, sendo mera faculdade e
ndo se constituindo em determinagdo. Assim, é possivel que o 6rgao destinatario dessa ndo en-
dosse o entendimento do MP e, convicto da legalidade de seu ato, continue a exercé-lo. Cumpre
frisar, também, que o descumprimento da recomendagao relaciona-se com o fato de essa nao ser
instrumento negocial, mas sim de comunicagdo unilateral.

Em que pese nao possuir efeito coercitivo e ndo ser condi¢ao de procedibilidade de futura
responsabiliza¢ao, a recomendagdo nao pode ser considerada como simples sugestao sem for¢a
cogente. Isso porque o seu recebimento e nao atendimento fortalece a prova do dolo do agente
e possibilita a responsabilizagdo penal, civil e administrativa, ndo obstante demais medidas, em

havendo a necessidade de correcao do ato ilegal™.

28 GARCIA, op. cit., p. 456.

29 CAMBI, op. cit., p. 241.

30 AVILA, T.A. P; MARTINS, T. A recomendagio ministerial como possivel instrumento de delimitagio do dolo
da improbidade administrativa. Boletim cientifico da Escola Superior do Ministério Puiblico da Uniao, v. 16,
n. 49, p. 139-173. Jan./jun. 2017, p. 159.
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Por seu turno, na hipdtese de necessidade de aperfeicoamento do modo de concretizagao
de direitos fundamentais, a recomendagao afigura-se relevante instrumento de dialogo interins-
titucional. Nos casos em que ha situagao controvertida que viola tais direitos e, se prolongada
no tempo, pode ensejar responsabiliza¢ao do Administrador, além dos casos em que ha situagao
de iminente violagao de direitos, entre outros, a recomenda¢ao apresenta-se como ferramenta
que explicita a posi¢do do MP sobre uma situacao potencialmente controvertida e indica a pos-
tura juridica considerada licita e esperada pela institui¢ao’.

Haja vista a importéncia de ambos os instrumentos, e com o fito de melhor compreender
sua aplicagao, cumpre ressaltar as principais distingdes entre o compromisso de ajustamento de
conduta e a recomendagao.

A primeira distingao refere-se a legitimidade: na recomendacdo, apenas o Ministério Publico
possui legitimidade para sua expedicdo e, no termo de ajustamento de conduta, os diversos legitima-
dos para propositura da agdo civil ptblica possuem legitimidade, nos termos do art. 5°, § 6° da Lei n°
7.347/85. Outra distingao é a possibilidade de se fixar multa didria no compromisso de ajustamento
de conduta, o que ndo pode ser feito na recomendacio, por ser ato unilateral. Ainda, verifica-se que
a recomendagio possui carater preventivo, de modo que se mostra desnecesséaria a adogdo de mais
providéncias caso o agente publico corrija sua postura apds o recebimento dessa; por outro lado, o
termo de ajustamento de conduta possui carater repressivo, sendo manejado apds a constatacdo do
dano. Por fim, conforme ja explicitado, o termo de ajustamento de conduta possui for¢a de titulo
executivo extrajudicial, ao passo que a recomendag¢do nao possui a mesma forca executiva®.

Outro instrumento extrajudicial é a realizagao de audiéncias publicas, nos termos do art.
27, paragrafo unico, inciso IV, da Lei n° 8.625/1993. Essas buscam contribuir para o processo
decisdrio do 6rgao competente, ouvindo-se a populagido em geral ou setores especificos, com

representatividade adequada e que ostentem expertise singular na matéria®:

As audiéncias publicas, quando conduzidas pelo Poder Publico, apesar de apresentarem uma
funcionalidade imediata, a de instrumentalizar uma decisdo a ser proferida pelo 6rgao compe-
tente, possuem outra, de carater mediato, que assume grande importancia no aprimoramen-
to do Estado e das Institui¢des, aproximando-as do verdadeiro detentor do poder, o povo. De
modo mais objetivo: sdo relevantes instrumentos de democracia participativa.

Assim, a audiéncia publica é importante instrumento de concretizagdo do papel do Mi-
nistério Publico na defesa do regime democratico, conferindo-lhe legitima¢do na promogéao do
acesso a Justica.

Acerca desse instrumento, o CNMP editou a Resolu¢ao CNMP n° 82/2012, que dispde em

seu artigo 1°, § 1°

31 AVILA, T. A. P; MARTINS, T. op. cit., p. 154.
32 AVILA, T. A. P; MARTINS, T. op. cit., p. 158.
33 GARCIA, op. cit., p. 495.
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§ 1° As audiéncias publicas serdo realizadas na forma de reunides organizadas, abertas a qual-
quer cidaddo, representantes dos setores publico, privado, da sociedade civil organizada e da
comunidade, para discussdo de situagdes das quais decorra ou possa decorrer lesio a interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos, e terdo por finalidade coletar, junto a sociedade e
ao Poder Publico, elementos que embasem a decisdo do 6rgio do Ministério Publico quanto
a matéria objeto da convocag 40 ou para prestar contas de atividades desenvolvidas. (Redagdo

dada pela Resolugdo n° 159, de 14 de fevereiro de 2017)

Conforme Eduardo Cambi**:

A audiéncia publica pode ser considerada uma modalidade semidireta de participag¢do politica
e administrativa, pois agrega ao modelo de democracia representativa um meio de recolher
manifestacdes de pessoas e entidades interessadas nas decisdes a serem tomadas, em busca de
responsividade e eficiéncia. Com isso, amplia-se a legitimidade e a responsabilidade sociais do
Ministério Puablico. Enquanto forma de participagio politica, as audiéncias publicas permitem
o méaximo de legitimidade na prote¢do do Ministério Publico dos direitos fundamentais sociais

dependentes de politicas publicas eficientes.

Tem-se, portanto, que as audiéncias publicas sdo verdadeiros instrumentos de aperfeigoa-
mento da democracia, possibilitando uma participagio efetiva da sociedade, interessada na de-
cisao estatal acerca de determinada politica publica.

O procedimento administrativo também ¢ instrumento extrajudicial de atuagao do Par-
quet e encontra regulamenta¢do na Resolugdo CNMP n° 174, de 4 de julho de 2017. Trata-se
de instrumento préprio da atividade-fim, que se destina as hipdteses elencadas no art. 8° da

mencionada resolucio:

Art. 8° O procedimento administrativo ¢ o instrumento préprio da atividade-fim destinado a:
I — acompanhar o cumprimento das clausulas de termo de ajustamento de conduta celebrado;
II - acompanbhar e fiscalizar, de forma continuada, politicas publicas ou institui¢oes;

III - apurar fato que enseje a tutela de interesses individuais indisponiveis;

IV - embasar outras atividades ndo sujeitas a inquérito civil.

Paragrafo unico. O procedimento administrativo ndo tem carater de investigagéo civel ou crimi-

nal de determinada pessoa, em fun¢éo de um ilicito especifico.

Observa-se que o procedimento administrativo possui aplicagdo residual em relagao ao
inquérito civil e é destinado a0 monitoramento do cumprimento do termo de ajustamento de
conduta. Cumpre destacar, ademais, sua funcdo de acompanhar e de fiscalizar politicas publi-
cas ou institui¢oes, o que consubstancia o relevante papel do MP no ciclo de politicas publicas,
adiante esposado.

Outra atribui¢do importante é a possibilidade de participa¢do dos membros do MP em

conselhos externos a instituicdo que compdem, nos termos do art. 6°, § 1°, da LC n° 75/1993:

34 CAMB], op. cit., p. 242.
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§ 1o Serd assegurada a participacdo do Ministério Publico da Unido, como institui¢io obser-
vadora, na forma e nas condi¢des estabelecidas em ato do Procurador-Geral da Republica, em
qualquer 6rgao da administracdo publica direta, indireta ou fundacional da Unido, que tenha

atribuicoes correlatas as func¢des da Instituicao.

Apesar desta previsao se referir aos membros do MPU, ela se aplica subsidiariamente aos MPs
estaduais, nos termos do art. 80 da Lei n° 8.625/1993. Essa participagdo em colegiados permitird ao
membro ter voz e voto em reunides sobre temas importantes de diversas areas de atua¢do, obtendo a
oportunidade de concretizar a vontade da coletividade, além de entrar em contato com agentes esta-
tais de outros Poderes Constituidos. A atua¢ao de acompanhamento de projetos desenvolvidos por
6rgaos publicos igualmente permitird uma atuagdo proativa em evitar ilegalidades.

Uma maneira de controle da Administragao Publica é a participagdo popular nas lides adminis-
trativas. A legislacdo, entdo, prevé mecanismos para promover essa participagao, como os conselhos,
que possuem composi¢do paritdria entre representantes do governo e da sociedade civil e existem em
diversas areas como saude, assisténcia social, meio ambiente, protecdo da crianca e do adolescente,
sistema carcerario, etc*. A participa¢ao do MP em tais conselhos permite o contato com seus mem-
bros, possibilitando didlogo e construcdo de deliberagcdes importantes para a sociedade.

Cumpre ressaltar, no entanto, que a participagao do Ministério Publico nesses 6rgaos co-
legiados ocorre no interesse das atribui¢des conferidas a institui¢ao, de forma que nao se pode
configurar como consultoria a érgaos publicos, atuagao vedada no art. 129, IX da CRFB/88.

Ademais, o MP também promove projetos e programas sociais, que sdo importantes meios
de atuagdo extrajudicial, cujo desenvolvimento diminui o hiato entre a institui¢ao e a realidade
vivenciada pela comunidade local. Desse modo, trata-se de importante estratégia de promogao
e de concretizacdo de interesses coletivos.

A referida participagdo dos membros do MP em érgaos colegiados externos a instituigdo,
bem como o desenvolvimento de projetos e de programas sociais, demonstram que o 6rgao mi-
nisterial muitas vezes nao age de modo isolado em sua atua¢ao extrajudicial.

Também se chega a essa conclusdo, quando da analise de outra modalidade de atuagéo
ministerial, qual seja, a articulagdo do trabalho em rede. Isso, porque atendimentos pontuais
e desconcertados sdo incapazes de resolver problemas multicausais, o que impde a construgdo
de uma atuagdo interdisciplinar. O Parquet, em conjunto com outros 6rgaos publicos, atua em
busca de uma solugao coletiva e cooperativa, interacao essa que enseja a formagao de novos co-
nhecimentos que redefinem constantemente as agdes a serem adotadas. Dessa forma, com uma
intervencao orgénica e coletiva, ha efetivamente um impacto nas relagdes sociais, posto que é

possivel expandir a efetividade de cada integrante da rede, que antes atuava de modo isolado™.

35 FONTES, Paulo Gustavo Guedes. O controle da administracio pelo Ministério Publico. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 156.

36 AVILA, Thiago André Pierobom de. Articulagio do trabalho em rede para a protegio & mulher em situagdo de
violéncia doméstica e familiar. Violéncia contra a mulher: um olhar do Ministério Publico brasileiro. Brasilia: CNMP,
2018, p. 159-160.
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Também sdo instrumentos extrajudiciais de atuagdo do Ministério Publico os canais de
comunicag¢do com a sociedade para receber noticias de irregularidades. Cabe mencionar aqui as
ouvidorias, canal de comunicagdo direta entre o MP e a sociedade, que foi regulamentado pelo

CNMP na Resolugdo n° 95/13, cujo artigo 2° menciona:

Art. 2° As Ouvidorias do Ministério Publico representam um canal direto e desburocratizado
dos cidadios, servidores e membros com a institui¢do, com o objetivo de dar efetividade, man-

ter e aprimorar um padrao de exceléncia nos servigos e atividades publicos.

Outro importante canal de comunicagao do Parquet com a sociedade é o Servigo de In-
formagoes ao Cidadao (SIC), regulamentado pelo art. 6° da Resolu¢gao CNMP n° 89, de 28 de
agosto de 2012:

Art. 6° Cada Ministério Publico devera regulamentar em sua estrutura administrativa a unidade
responsavel pelo Servico de Informagdes ao Cidadao (SIC), acessivel por canais eletronicos e
presenciais, em local e condi¢des apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informagdes;

b) informar sobre a tramitagdo de documentos em suas respectivas unidades; e

¢) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informacgoes.

§ 1° O Servigo de Informacdes ao Cidadao (SIC) poderd ser operacionalizado pela Ouvidoria ou
por outra unidade ja existente na estrutura organizacional do Ministério Publico.

§ 2° O Ministério Publico deverd disponibilizar formulario eletronico para a apresentagdo de
pedidos de informacéo, a serem respondidos preferencialmente em formato eletronico, fran-
queando-se ainda ao interessado optar pelo encaminhamento da informacéo por correspon-
déncia, caso em que assumird os custos correspondentes, quando nio preferir retira-la na sede
do érgdo.

Por fim, outra relevante forma de atuagao extrajudicial do MP ¢ a possibilidade de emitir
relatorios, sobretudo os periodicos de avaliagdo de politicas publicas, com fulcro no art. 27, para-
grafo unico, IV da Lei n° 8.625/1993. Trata-se de ferramenta que promove a analise das politicas
desenvolvidas, além de possibilitar o acesso a informagao da atuagao publica e do proprio Parquet.

Portanto, observa-se que tais possibilidades de atuagdo caracterizam-se como importantes for-
mas de resolu¢do extrajudiciais de conflitos, que ocorre de maneira menos morosa que a judicializa-
¢ao, promovendo-se solugdes as demandas recebidas pelo 6rgao em sua condigao de Ombudsman.

Esses promovem a atuagdo do MP no controle da atividade estatal, notadamente quanto a
elaboracao de politicas publicas e a prestagao de servigo publico consequente desse planejamen-
to. Assim, tais instrumentos permitem ao MP exercer®”:

[...] uma participagao socialmente mais efetiva no controle e monitoramento adequados das fa-
ses de planejamento das politicas publicas sociais, incluindo as etapas de construgdo da agenda

governamental, formulagio da politica e até mesmo da tomada de decisdo politica. Ao assim

37 AVILA, op. cit., p. 98.
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agir preventivamente, antes mesmo da fase de implementacéo das politicas publicas, nao estara
o Ministério Publico a dispor do interesse social que move sua atuagdo, mas, pelo contrario,
atuard desde o inicio, como verdadeiro 6rgio indutor do planejamento de referidas politicas,
sobretudo as de indole social, pautado pela busca da afirmagao/concretizagao da ordem juridi-

ca, cuja defesa lhe compete [...].

Portanto, os instrumentos extrajudiciais do MP, em sua atuagao resolutiva, ensejam maior
participagdo e controle social, além de efetivarem uma solugdo do conflito em tempo razoavel e
por meio do consenso das partes envolvidas.

Além disso, concretizam direitos ao interpretar o direito posto, definindo uma norma ao
caso concreto, por meio de elementos essenciais para sua implementa¢ao, como condigdes e
especificagdes®™. Desse modo, a atuagao resolutiva também é forma de induzir a producao de

direito alinhado a ordem juridico-constitucional, cuja defesa incumbe ao MP.

3.0 DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

A Constituigdo Federal de 1988 inaugurou nova percepc¢ao das prestagdes estatais, para
além das modificagdes no relevante papel do Ministério Publico, ja aqui esposadas. No que tan-
ge a organizagdo da conduta estatal, a Carta Magna prevé que o Estado ndo deve apenas garantir
as liberdades de seus cidadaos, a partir de condutas omissivas, mas também exigir prestacoes.

Trata-se de novo paradigma de atuagdo estatal, o qual prevé direitos e garantias por meio
das denominadas normas programaticas, normas-objetivo ou de estrutura. Conforme as ligoes
de Silvio Roberto Matos Euzébio™, as normas-objetivo sdo “normas instituidoras ou com pre-
tensdo a implementacao de Politicas Publicas. Sdo normas com a finalidade de interferéncia/
modificacdo de uma dada realidade social”.

Como ¢ cedi¢o na doutrina brasileira, todas as normas constitucionais possuem eficacia,
mesmo que minima, de modo que todas possuem for¢a normativa. Nesse contexto, ndo apenas
as normas programaticas instituidoras de direito possuem eficacia, bem como a prépria politica
publica, como instrumento de concretizagdo de tal direito, possui for¢a normativa.

Isso, porque, caso apenas os direitos explicitamente reconhecidos na carta constitucional
fossem caracterizados como legitimos direitos fundamentais, e, de outro lado, as politicas publi-
cas fossem relegadas a ampla discricionariedade administrativa e legislativa, sem for¢a normati-
va, tais direitos positivados ndo gozariam de suficiente prote¢ao®.

Em razdo disso, menciona-se que os instrumentos de concretizagdo dos direitos previstos
em normas programaticas, quais sejam, as politicas publicas, gozam de jusfundamentalidade.

Nesse trilhar, os destinatarios dessas normas constitucionais sdo verdadeiros*!:

38 AVILA, op. cit., p. 93.

39 EUZEBIO, Silvio Roberto Matos. A implementagio e o controle das politicas publicas através do inquérito civil,
recomendacéo, termo de ajustamento, e da a¢do civil publica pelo Ministério Publico do futuro. In: Revista do
Conselho Nacional do Ministério Publico, n. 4, jan./dez. 2014, p. 142

40 AVILA, op. cit., p. 142.

41 AVILA, op. cit., p. 144.
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[...] legitimos credores de um direito fundamental de carater implicito ou inerente, de nature-
za instrumental, aos adequados planejamento e execuciao de politicas publicas eficazes e efe-
tivas, voltados ao atendimento, na maior medida e intensidade possiveis, do conteudo essencial

de cada um dos referidos direitos. (grifos do autor)

Com isso, em razao de o proprio instrumento estatal de concretizagao possuir for¢a norma-

tiva, cuida-se de relevante ferramenta passivel de exigibilidade e de controle social.

3.1. ASPOLITICAS PUBLICAS E A PARTICIPACAO SOCIAL

Conforme Eduardo Cambi, as politicas publicas sao “programas de acdo governamental
destinados a coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas, para a reali-
zagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados™. Trata-se, entdo, de
procedimentos coordenados pelo governo, desenvolvidos com o fito de possibilitar uma escolha
racional e coletiva de prioridades na concretizagao de direitos.

Ainda, de acordo com Analucia Hartmann, politica publica é aquela que “visa definir ou
estabelecer uma meta de finalidade coletiva”. Essa, portanto, é efetivada por meio da fungéo
administrativa estatal e deve encontrar seu fundamento de validade na Constituicdo Federal
antes de ser executada. Isso, porque é a Constitui¢ao que deve nortear a escolha dos interesses
coletivos essenciais que deverao ser concretizados para a satisfagao social*.

As politicas publicas sdo instrumentos de concretizagdo de direitos fundamentais, que pos-
suem como destinatario principal o cidadao, demonstrando-se a importancia da participagdo
popular em todo seu processo de elaboragio e de execugio.

Essa participag¢ao se expressa na possibilidade de contraditdrio no processo publico de es-
colhas, algo de suma importéncia nas sociedades complexas contemporaneas, no contexto de
democracia participativa.

A experiéncia revela, no entanto, que a defini¢ao das prioridades na atuagdo estatal nem
sempre se pauta pela vontade popular. Isso gera um contexto no qual o aparelho estatal im-
possibilita a inclusdo de determinadas parcelas da populagdo, impedindo seu acesso a direitos
fundamentais.

Dessa forma, a participagdo popular na formulaciao dos programas de governo legitima o pro-
cesso de defini¢do de metas e de prioridades, em consonancia com o Estado Democratico de Direito
constitucionalmente delineado. Assim, o controle externo desses processos assegura que nao ocorra

o desvirtuamento do interesse publico que motiva a criagao do programa de governo®:
O controle externo da atuagdo ou omissdo do Estado em relacdo a politicas publicas é uma

forma de salvaguardar a realizagdo de direitos fundamentais previstos na Constituigdo. O Mi-

42 CAMBI, op. cit., p. 234.

43 HARTMANN, Analucia. A agao civil publica e a omissao na concretiza¢do das politicas publicas ambientais. In:
Rocha, Jodo Carlos de Carvalho; Henrique Filho, Tarcisio H. P.,; Cazetta, Ubiratan. A¢ao civil publica: 20 anos
da Lei n. 7.347/85. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. p.404.

44ISMAIL, op. cit., p. 181.

45 ISMAIL, op. cit., p. 183.
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nistério Publico, enquanto institui¢do permanente de defesa da cidadania, é érgao de controle
da Administracio publica e tem como dever, entre outras fungdes, zelar pela implementagio de

politicas e servi¢os publicos de qualidade.

Nesse contexto, a atuagdo proativa do Ministério Publico no controle externo da concreti-
zacgao das diversas politicas publicas relacionadas aos direitos fundamentais sociais “passa pelo
acompanhamento da construgdo das politicas publicas e pelo monitoramento de sua efetiva
implementacdo e execugao .

Na atividade de desenvolvimento dessas politicas, ha um espago inicial de liberdade de
escolha ao Administrador, caso em que cabe a instituicao promover alternativas aos conflitos
existentes por meio de solugdes colaborativas e convergentes, por meio do dialogo interinstitu-
cional e da concretizagdo dos anseios da sociedade®.

Desse modo, o Ministério Publico, no uso de suas atribuigdes outorgadas pela Constituigao
Federal, notadamente no desempenho de sua fungédo de fiscal da ordem juridica, possui formas
de atuagdo proativa e resolutiva, com o escopo de concretizar tais direitos basicos e de garantir a
devida participacdo social no ciclo de politicas publicas. Com essa atuagdo, o MP transforma a
sociedade, na medida em que fiscaliza o respeito aos principios constitucionais.

Portanto, quando a institui¢do recebe a noticia da pratica de conduta potencialmente des-
viante, a prote¢do juridica coletiva preventiva justifica interagdes entre o 6rgao de controle exter-
no e a Administragdo, de modo a sugerir alteragdes de procedimentos que ensejam a reducéo do
arbitrio e da discricionariedade do gestor e que possibilitam a inclusdo de determinadas parcelas
da popula¢ao antes excluidas. Tais tratativas ocorrem fundamentalmente por meio de reunides
com negociagdes reciprocas ou mediante recomendagdes, quando o MP ja possui uma posigdo
fixa sobre o tema. Se as tratativas administrativas restarem infrutiferas, ha a possibilidade de se
recorrer ao Poder Judicidrio para a alteracdo desses procedimentos tendencialmente abusivos* .

Nesse contexto, verifica-se que a solucdo administrativa extrajudicial deve ser priorizada em
casos que permitem maior discricionariedade por parte do administrador publico, na medida em
que se pauta em um tipo de agreement mais flexivel, com possibilidades de correcdes e adaptagoes,
mas nem por isso menos eficaz. Isso, porque as normas aplicaveis ao caso concreto nao descrevem
taxativamente as medidas a serem tomadas (soft law), o que possibilita relativizagao da rigidez dos
pressupostos que permitem interven¢ao para protecao de interesses juridicamente relevantes®.

Mesmo ante a discricionariedade, tais escolhas do gestor nao sao completamente arbitra-
rias, porquanto os principios, como o da proporcionalidade, da igualdade e da impessoalidade,
além da obrigatoriedade da realizagdo do interesse publico, balizam essas opgdes™. Assim, a

intervencao preventiva do MP nesses casos, mesmo que mais flexivel, possui sua relevancia.

46 AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 151.

47 AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 152.

48 AVILA, Thiago André Pierobom de. Fundamentos do controle externo da atividade policial. Belo Horizonte:
Editora D’Placido, 2016, p. 435.

49 AVILA, op. cit. p. 412.

50 AVILA, op. cit. p. 424
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Como visto em tdpico anterior, reunides administrativas explicitam a posi¢do do MP sobre
determinada situagao controvertida, além de fortalecerem a prova do dolo do agente publico em
caso de ndo atendimento da recomendacao expedida. Dessa forma, esses instrumentos possuem
sim poder dissuasivo e eficacia, de modo que o socorro judicial é necessario somente em caso
de a negociagao nao ser exitosa.

Por outro lado, havendo a consolidagao de uma ilegalidade, exige-se interven¢ao com con-
teudo mais constritivo sob pena de medidas judiciais. Nessa hipotese, afasta-se da produgao fle-
xivel de avencas e aproxima-se da produgcao tradicional do direito cogente (hard law), em razao
de descumprimento de obrigagdo constitucional ou legal que permeia o interesse coletivo, por
meio de acordos que prevéem penalidades por eventual descumprimento da obriga¢ao, poden-
do ser exigidas judicialmente.

Verifica-se, por derradeiro, que a atuagao do MP de modo flexivel ou mais constritivo gera inte-
ragdo entre soft e hard law, sendo essa uma relagao de complementaridade, sem posi¢do excludente.
O modo de atuagao depende, entdo, da situacido concreta e de seus pressupostos faticos.

A atuacao do MP pauta-se em levar as demandas da sociedade aos poderes publicos res-
ponsaveis por sua concretiza¢ao, ouvindo os cidadaos interessados e os proprios agentes esta-
tais, com o intuito de se chegar a um consenso. Por conseguinte, tal atuagao possui respaldo e
legitimidade democraticos.

Ao longo de todo o ciclo das politicas, cabe ao MP atuar de modo consensual, ou inclusive
por meio de medidas constritivas, com o fim precipuo de mobilizar a sociedade diretamente
interessada e, ao final, cumpre a instituicdo prestar contas quanto aos resultados dessa atuagdo
democratica, munindo a coletividade com as devidas informagdes.

Trata-se de atuagdao do MP que explicita sua fungdo de transformador da realidade social,
no cumprimento da atribuicdo constitucional de defesa da ordem juridica. Diante de tal rele-

vancia, passa-se a analise dessa atuac¢ao em cada etapa do ciclo das politicas publicas.

3.2 O CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS E A ATUACAO DO MI-

NISTERIO PUBLICO

Em que pese ndo haver consenso na doutrina em relagdo ao conceito e as fases de desen-
volvimento de politicas publicas, serdo aqui utilizadas as etapas mencionadas por Michael Ho-
wlett, M. Ramesh e Anthony Perl*!, dentro do ciclo de politicas publicas denominado de public
policy-making.

Esses definem cinco etapas, quais sejam, a montagem da agenda, a formulagdo da politica,
a tomada de decisdo, a implementagdo e a avaliacdo. Conforme a ja ressaltada relevancia da

participagao social, induzida pelo Ministério Publico, cabe entao demonstrar as possibilidades

51 HOWLETT, Michael; RAMESH, M; PERL, Anthony. Politica Publica: seus ciclos e subsistemas: uma
abordagem integral. Rio de Janeiro: Elsevier, 2013.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Ptblico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 20, Edi¢ao Especial, pp. 07-37, Jan. 2021 23



de atuagao dessa instituicao em cada uma dessas etapas, com base nos ja demonstrados instru-
mentos extrajudiciais.

De inicio, a fase de montagem de agenda constitui a forma de o governo estabelecer prioridades
em sua atuagao, o que possui grande relagao com o papel de Ombudsman do Ministério Publico.

No exercicio dessa atribuicao, o MP ouve as demandas da sociedade, reduzindo o distan-
ciamento dos 6rgaos publicos com a populagao destinataria do servigo publico. Desse modo,
cabe a instituicao levar tais demandas ao poder publico, o que enseja o reconhecimento de ne-
cessidades antes marginalizadas e excluidas pela atuagao estatal™.

Nessa fase, portanto, o MP age aproximando os interesses da sociedade com a atuagdo do
poder publico, de modo que esses interesses passem a integrar a agenda politica.

Na segunda fase, qual seja, a de formulagdo da politica ptiblica, ocorre o planejamento da ativi-
dade a ser desenvolvida. Cuida-se de atuagdo precipua do Poder Executivo e Legislativo, razdo pela
qual, inicialmente, poder-se-ia defender a auséncia de atuacdo do MP. Isso, porque esse possui, como
principais atuagoes, a de controle e a de fiscalizagdo, que ocorrem em momento posterior>.

Ocorre que, a partir da nova configurac¢ao dada a instituigdo pela Carta de 1988, o Minis-
tério Publico possui papel proativo na defesa de interesses difusos e coletivos. Nesse contexto, a
institui¢ao pode atuar de modo preventivo e em etapas anteriores a sua normal atividade. Como
exemplo, a participacdo de membros em conselhos externos a instituigdo permite o contato de
seus membros com representantes dos Poderes Constituidos mencionados.

Nao obstante, o0 MP pode participar na discussao legislativa das propostas, em audiéncias
publicas, ou ainda encaminhar representagdes ao Poder Legislativo para o aperfeicoamento da
legislagdo, conforme permite expressamente o art. 6°, inciso XVIII, alinea “b”, da LC n°75/1993.

Verifica-se que nessa etapa cabe ao MP participar do didlogo interinstitucional, tendente a
formagao da vontade coletiva, fomentando a participagao democratica de outros Poderes Cons-
tituidos, sem prejuizo da participa¢do da sociedade, ndo impondo de modo unilateral a linha
politica que deve ser seguida. Entdo, deve a institui¢do instrumentalizar uma ag¢ao comunicativa
democratica que, na expressdo de Habermas, explicita um modo de institucionalizar formas
procedimentais de participa¢do discursiva na formagéo das politicas publicas™.

Na etapa de tomada de decisdo por parte do administrador, ha a defini¢cdo de quais politicas
serdo realizadas e de que forma serdo concretizadas. Quando realizada de modo ilicito ou em
oposicdo ao interesse da sociedade, essa fase gera a judicializagdo da politica publica.

Conforme ja demonstrado, a judicializagao da politica possui o lado negativo de delegar a
tomada de decisao ao Poder Judicidrio, que o faz de modo unilateral e impositivo, sem respaldo

democratico de participagao social. Ainda, a atuacgao judicial desenvolve-se com limitagdes de

52 BORBA FILHO, Moizés Ferreira. O papel do Ministério Publico no ciclo das politicas ptblicas. In: Publica¢iao
da Escola da AGU, n. 23, out. 2012, p. 82.

53 BORBA FILHO, op. cit., p. 83.

54 HABERMAS, 1997, p.182 apud AVILA, T.A.; MARTINS, T. op. cit., p. 152.
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impossibilidade de atuagao em areas de controle estritamente politico e ndo juridico, portanto
afetas, em um primeiro momento, a discricionariedade administrativa.

Nesse sentido, com o intuito de conferir a devida participagdo social a essa etapa, cabe ao
Ministério Publico, de modo proativo e resolutivo, atuar ouvindo a sociedade e expressando sua
vontade, por meio dos seus instrumentos extrajudiciais.

Pode-se mencionar, entdo, a possibilidade de utilizagdo de audiéncias publicas por parte do
MP, como forma de receber as demandas da sociedade. Ainda, pode a institui¢do utilizar-se dos
termos de ajustamento de conduta ou de inquéritos civis para influenciar os administradores
publicos na etapa de tomada de decisao.

Assim, mesmo havendo espago de discricionariedade para a tomada de decisdo por parte
do Administrador, cabe ao MP atuar de modo colaborativo, ouvindo as demandas da sociedade
e as limitagdes do préprio poder publico, com o desiderato de alcancar consenso e de construir
decisoes coletivas, em verdadeira concretiza¢ao do principio democratico.

Conforme ja relatado, a discricionariedade encontra limitagdes de ordem principiologica
e no proprio interesse coletivo, de forma que a atuagao do MP, em consonédncia com os anseios
da sociedade, impde-se.

Na quarta etapa, referente a implementagao das politicas publicas, nem sempre a Administra¢ao
Ptblica cumpre com preceitos delineados pela Constitui¢do da Republica. Entao, o MP “aparece pre-
ponderante na medida em que exige o cumprimento das politicas firmadas na CF/887>.

Nesse interim, cabe ao MP pleitear a concretizagdo ndo sé dos direitos fundamentais pre-
vistos pelo texto constitucional, mas também do préprio escorreito desenvolvimento da politica
publica ja formulada em nivel legislativo e regulamentar. Como visto, esses direitos, bem como
a politica publica em si, como instrumento de concretizagiao dos primeiros, possuem for¢a nor-
mativa e exigibilidade.

Ante a auséncia de implementagao das politicas publicas negligenciadas pelo poder publico,
cabe ao Parquet se utilizar de instrumentos extrajudiciais, como as recomendagdes, os termos de
ajustamento de conduta e os mecanismos de didlogo interinstitucional. Com essa atuagao, evita-se
a judicializagdo da mora do administrador, possibilitando a rapida resolu¢ao do conflito, além de se
promover a adequada participagdo social nessa fase do ciclo das politicas publicas.

Cabe relembrar que, a depender do caso concreto, é necessario que o MP utilize medidas
mais constritivas e coercitivas em sua atuagdo, notadamente em casos de ja haver consolidacao
de ilegalidades.

Por fim, na etapa de avaliacao, verifica-se que ha trés tipos basicos de aferir e analisar os
resultados: avaliagdo judiciaria, administrativa e politica®®. A avaliacdo judicidria relaciona-se

a verificagdo do cumprimento dos requisitos constitucionais e legais que envolvem a politica

55 BORBA FILHO, op. cit., p. 84.
56 BORBA FILHO, op. cit., p. 85.
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publica. Trata-se de ambito original de atuagdo do Ministério Publico, judicializando as incor-
regdes para avaliacdo pelo Poder Judicidrio, por meio da agéo civil publica.

Por seu turno, a avaliagdo administrativa “relaciona-se com a aferi¢ao do custo/beneficio
envolvido em cada politica e compreende diversas etapas menores que sao as avaliagdes de es-
forco, desempenho, eficacia, eficiéncia e processo™.

Essa avaliacdo também relaciona-se com o sistema de justi¢a, posto que também cabe ao
Ministério Publico avaliar as politicas publicas desenvolvidas, notadamente quanto ao principio
constitucional da eficiéncia no direcionamento da atividade estatal.

Assim, a avaliagdo realizada pelo MP ndo se restringe apenas a judiciaria, devido a amplia-
¢do de seu papel estampado na Constituicao Federal de 1988. O controle e a fiscalizacao da ati-
vidade estatal ocorrem também por meio de seus instrumentos extrajudiciais, como inquéritos
civis e procedimentos administrativos para acompanhar as politicas publicas. A externalizagdo
dessa atividade de monitoramento podera ocorrer por meio dos relatérios anuais ou peridédicos
pelo MP, conforme previsto na mencionada Lei n° 8.625/1993.

A terceira espécie de avaliacao ¢ a politica, na qual as consequéncias de determinada poli-
tica publica sdo sopesadas quanto aos interesses inerentes ao jogo politico.’® Trata-se de ambito
de atuacdo inerente aos Poderes Executivo e Legislativo.

Ainda que nao caiba ao MP determinar opgdes politicas, cabe-lhe, enquanto Ombudsman
constitucional dos direitos fundamentais, dialogar com os Poderes Constituidos para apontar
possiveis caminhos de aperfeicoamento das politicas publicas.

Esta atividade de fiscalizagao politica qualifica o regime democratico, pois fomenta a trans-
paréncia e controle social, na medida em que impulsiona os Poderes Constituidos a exporem as
razdes de suas opgdes politicas, a justificarem o porqué de determinados resultados nao terem
sido alcangados e a levarem em considera¢ao, ainda que de forma nao vinculante, as avaliagdes
de efetividade realizadas pelo Ombudsman. Mesmo quando os Poderes Constituidos discordam
do relatorio por ele produzido, o didlogo qualifica o regime democratico.

Nesse contexto, mesmo no campo do controle politico, no qual ha efetivamente um “espago
deliberdade de escolha ao Administrador publico, entende-se que ainda ai ha um espago impor-
tante para a atuagao fiscalizatoria do Ministério Publico, na qualidade de promotor qualificado
do debate democratico™.

Considerando que a atividade de fiscalizagdo por parte do MP, no viés administrativo ou politi-
co, consubstancia importante instrumento de atuagdo democratica, deve pautar-se pela transparén-
cia. Cabe ao Parquet, entdo, promover a divulgacao dos resultados dessa etapa de avaliagdo, de modo

a permitir o acompanhamento da conclusao da politica publica por parte da coletividade.
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Ainda, para além da promogdo da transparéncia da atividade da Administracao Publica,
tal divulgacdo enseja o acesso a informagao relativa a prépria atuagao do Ministério Publico no
caso concreto. Nesse sentido, com o MP promovendo a transparéncia nio sé da politica publica
em si, mas também de seu trabalho, amplia-se a legitimidade e a confianca social na instituicao.

Ante todo o exposto, tem-se que a atua¢ao do Ministério Publico encontra-se presente em
todo o ciclo das politicas publicas, desde sua priorizagao na agenda politica até sua implemen-
tacdo e avaliacao. Como opg¢ao, cabe a0 membro do MP, com fulcro em sua independéncia fun-
cional, escolher entre judicializar as demandas que eventualmente surjam, ou buscar resolveé-las
de modo negocial e resolutivo, na seara politica.

Com base no novo delineamento constitucional da instituicao, verifica-se que a atuagao
do membro deve pautar-se na proatividade e na busca de resultados efetivos ao interesse social,
cuja defesa lhe cabe.

Observa-se, entao, que a atuagao no ciclo das politicas publicas, pautada em instrumentos
extrajudiciais, concretiza o papel proativo delineado pela Constituicdo de 1988. Com esses ins-
trumentos, o Ministério Publico consegue incluir a comunidade na tomada de decisao estatal,
por serem meios democraticos consensuais de debate aberto.

Dessa forma, a atuagdo da instituicdo ganha legitimidade, mobiliza e empodera a sociedade,
além de induzir um maior controle e participacio social, fortalecendo a democracia participativa.

Nao obstante, a atuagao extrajudicial exige a negociagdo e a cooperagdo com outros 6rgaos
e agentes publicos. Isso ressalta que o MP nao consegue isoladamente promover alteragdes nas
politicas publicas, dependendo de didlogo e de consenso com os representantes estatais®.

Assim, a atuagdo negocial e colaborativa do MP em interagao com outros 6rgaos fortalece
seu papel como indutor de politicas publicas. Isso, porque essa atuagao privilegia o didlogo inte-
rinstitucional, inclui no debate parcelas da populagdo antes excluidas e fomenta uma verdadeira
acdo comunicativa democratica.

Tem-se, portanto, que a atuagao resolutiva extrajudicial nos ciclos das politicas publicas afi-
gura-se instrumento de extremo relevo a fun¢ao constitucional conferida ao Ministério Publico.
Por essa razdo, deve tal atuacao ser priorizada, conscientizando-se os atores envolvidos sobre

sua importancia, o que exige uma mudanga de cultura institucional.

4. A TRANSPARENCIA DA ATUACAO DO MINISTERIO
PUBLICO E O CONTROLE SOCIAL

Conforme ja explicitado, apds o ciclo das politicas publicas, que conta com a vigilante atua-
¢ao do Ministério Publico, os resultados desse processo e a atuagdo do MP devem ser divulga-

dos, com o escopo de disponibilizar informagoes a sociedade, destinataria da politica publica

60 GOMES, Décio Alonso. Politica criminal brasileira e o papel do Ministério Publico. In: Revista do Ministério
Publico/Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 36, abr./jun. 2010, p. 33.
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desenvolvida. Essa forma de prestagdo de contas a coletividade, em verdadeiro accountability
social da parte do MP, concretiza-se por meio da transparéncia.

A transparéncia publica, decorréncia do Estado Democratico de Direito, é definida pelo
principio da publicidade, presente na Carta Constitucional do art. 37, caput. Essa prima pela
redugdo do distanciamento entre Estado e populagdo destinataria dos servigos publicos, além
de legitimar a atuagao estatal.

A transparéncia pode ser de natureza ativa ou passiva. A passiva ocorre quando algum or-
gao ou ente é demandado pela sociedade a prestar informagoes que sejam de interesse geral ou
coletivo, desde que nao sejam resguardadas por sigilo®'. A obrigatoriedade de prestar as infor-

magoes solicitadas esta prevista no artigo 10 da Lei de Acesso a Informagéo:

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos drgaos e
entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter

a identificagdo do requerente e a especificagdo da informagédo requerida.

Pode-se concretizar tal publicidade por meio das ouvidorias ou pelo SIC, canais de comu-
nica¢ao direta entre o MP e a sociedade, ja esposados neste trabalho. Assim, com a solicitagdo
do cidadao, é possivel obter maijores informagdes sobre a tramita¢ao de procedimentos adota-
dos pelo Parquet e as providéncias diligenciadas por ele, ressalvados os casos de sigilo.

Por outro lado, a iniciativa do 6rgao publico de dar divulgacdo as informagdes de interesse
geral ou coletivo, ainda que nao tenha sido expressamente solicitada, denomina-se principio da
transparéncia ativa. Isso, porque parte do érgao publico a iniciativa de avaliar e divulgar aquilo
que seja de interesse da sociedade®.

A transparéncia ativa ¢ um primoroso instrumento de divulgagao de informagéo a socie-
dade. Por meio dela, é possivel, entdo, que o cidaddo exerca o controle sobre o desenvolvimento
de politicas publicas mediante a atuagdo do MP.

O CNMP, por meio das Resolu¢des n* 86 e 89, ambas do ano de 2012, regulamentou a
Lei de Acesso a Informacao, mormente quanto aos aspectos da transparéncia ativa. No caso da
Resolugao n° 89/2012, em seu artigo 7°, o normativo preconiza a transparéncia dos dados da
atividade-fim, para além da publicidade e da transparéncia de informacoes da atividade meio
da instituicdo:

Art. 7° Cada Ministério Puablico devera disponibilizar, em seus respectivos sitios eletrdnicos,
em campos facilmente acessiveis, sem necessidade de cadastro prévio, e em linguagem de facil
compreensdo, sem prejuizo do disposto na Resolugdo CNMP no 86, de 21 de margo de 2012,

informagdes de interesse coletivo ou geral que produzam ou tenham sob sua responsabilidade,

dentre elas:

61 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. Manual de Lei de acesso a informacio para Estados e Municipios. p. 17.
62 CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO. op. cit., p. 14.
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[...]

VIII - termos de ajustamento de conduta firmados;

[...]

XI - relagdo de membros que participam de Conselhos e assemelhados, externamente a insti-
tuicao;

XII - recomendagdes expedidas;

XIII - audiéncias publicas realizadas;

XIV - registros dos procedimentos preparatdrios, procedimentos de investigagdo criminal, in-
quéritos civis e inquéritos policiais, incluindo o respectivo andamento no ambito do Ministério
Pblico, observado o disposto no paragrafo unico do art. 50;

[...] (grifo nosso)

Ha entdo o reconhecimento da importancia da transparéncia das informagdes da ativida-
de-fim, principalmente porque, com essa, atribui-se conhecimento aos cidadaos, destinatarios
dos servigos publicos prestados pela Administra¢ao e controlados pelo MP por meio desses
instrumentos.

Outrossim, o MP, com a atribuigdo de agente fiscalizador desses servicos e de defensor de
direitos fundamentais, deve também primar pelo escorreito uso dos instrumentos extrajudi-
ciais, incentivando-se tal atuacao resolutiva e priorizando a transparéncia dessa atuagdo, como
forma de gestdo democratica da coisa publica.

Por todo o exposto, tem-se que a constante e relevante atuacao do Ministério Publico no
processo de desenvolvimento de politicas publicas enseja a necessidade de divulgacao dessas
informagoes para a sociedade, destinataria da politica publica desenvolvida.

A transparéncia, em sua modalidade ativa ou passiva, encarrega-se de disponibilizar toda
a atuagdo do MP no ciclo das politicas publicas, notadamente quanto aos seus resultados, ao
detentor do poder: o povo. Ainda, possibilita a institui¢ao efetivamente receber as demandas da
sociedade e concretiza-las, sendo canal de participacdo democratica.

Cuida-se, portanto, de instrumento de prestagdo de contas a coletividade, no desempenho de
accountability social, o que concretiza o primado da democracia participativa. Verifica-se, por der-
radeiro, que a transparéncia ¢ modo de induzir o controle social de politicas publicas, por meio da

inclusdo de suas demandas no processo decisdrio e da prestagdo de contas dos seus resultados.
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CONCLUSAO

Com a Constituicdo da Republica de 1988, verifica-se que o Ministério Publico ganhou
grande relevo perante as demandas da sociedade. Incumbido da defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, a institui¢ao possui pro-
tagonismo na tutela da coletividade.

Considerando, ainda, sua atribui¢do de zelar pelo efetivo respeito aos Poderes Publicos e os
servicos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constituigdo, cabe ao Parquet defen-
der os interesses dos cidadaos perante os 6rgaos publicos, assegurando-lhes um servigo publico
de qualidade e concretizador de direitos fundamentais.

Haja vista as previsdes constitucionais, a instituicdo adquiriu diversas atribuigdes, entre
elas a de ser canal de aproximacgao dos anseios da sociedade com os agentes publicos, consubs-
tanciada na fun¢do de Ombusdan. Além dessa, ressalta-se também a atribui¢do de promover a
pacificagdo social, por meio da resolutividade dos conflitos baseada no consenso, o que fortalece
a democracia participativa. Trata-se do denominado “Ministério Publico Resolutivo”

Como consequéncia desses dois relevantes papéis, a instituicdo possui instrumentos de
atuagao extrajudicial, previstos na propria Constitui¢ao Federal, bem como na legislagdo espar-
sa, como a Lei de A¢ao Civil Publica ou as leis organicas do MPU e dos MPs estaduais.

Tais instrumentos revelam-se como alternativa a tradicional forma de solu¢do de conflitos,
qual seja, a judicializagdo. Isso, porque essa forma tradicional ndo tem conseguido resolver as
demandas de modo satisfatdrio, ante a demora em sua tramitacao, além da falta de participagdo
social e técnica no processo decisorio.

A sociedade brasileira, tendo em vista a ocorréncia de recentes tragédias que ensejaram danos
coletivos, sobretudo na tematica ambiental, tem anseio de solugdes e de reparagdes rapidas aos even-
tos ocorridos. No entanto, a judicializagdo desses casos nao conseguiu promover a resposta desejada
pela coletividade, o que fortalece o recente movimento de desjudicializagdo das demandas.

E nesse contexto que a atua¢do extrajudicial e resolutiva do Ministério Ptiblico ganha re-
levancia e configura-se alternativa democratica e eficaz a demanda da sociedade. A institui¢do,
entdo, munida de instrumentos como termos de ajustamento de conduta, inquéritos civis, re-
comendagdes, audiéncia publicas, participacdo em conselhos externos a institui¢do, procedi-
mentos administrativos e relatdrios anuais de avaliacao de politicas publicas, é capaz de intervir,
repressiva ou preventivamente, nas situagoes danosas a coletividade.

No caso especifico das politicas publicas, as quais também sdo instrumentos de que dispoe
o administrador publico, a atuagdo do Ministério Publico impde-se, haja vista tratar de ferra-
menta que concretiza direitos fundamentais. Considerando que a Constitui¢do Federal possui
em seu texto normas programaticas, e que as politicas publicas sdo formas de concretiza-las,
tanto os direitos expressamente previstos como o mencionado instrumento possuem em si forga

normativa e devem ser concretizados.
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Ante a exigibilidade de tais preceitos como obrigagdo ao Poder Publico, e tendo em vista
que as politicas publicas possuem como destinataria principal a coletividade, cabe a0 Ministério
Publico atuar de modo vigilante na defesa dos interesses sociais, assegurando a devida partici-
pacao dos cidadaos ao longo de todo o processo. Com isso, a instituicdo promove o principio da
democracia participativa e concretiza sua fungao de fiscal da ordem juridico-constitucional, em
consonancia com suas atribui¢des constitucionais.

Em razao desse importante papel das politicas publicas na promoc¢ao de direitos e do con-
trole social, além dos diversos instrumentos extrajudiciais colocados a disposi¢do do MP, ob-
serva-se a possibilidade de atuacao dessa instituicdo em todas as etapas do ciclo das politicas
publicas.

Nesse interim, seja na fase de montagem da agenda, na formulagado da politica, na tomada
de decisdo, na implementacao e na avaliacao, o Parquet dispde de diversos instrumentos extra-
judiciais, resolutivos e, sobretudo, democraticos para defender o interesse da sociedade.

Para além da atuagdo direta nas etapas do ciclo das politicas publicas, também cabe a ins-
tituicao dar transparéncia as atividades desenvolvidas pelo préprio Parquet e aos resultados ob-
tidos no desempenho dessas atribui¢oes. Seja na modalidade ativa ou passiva, a transparéncia
¢ ferramenta de accountability social, ou seja, é por meio dela que o MP efetivamente presta
contas a sociedade e a inclui no processo decisorio estatal.

Observa-se, assim, a relevancia do desempenho de atividades ao longo de todo o desen-
volvimento das politicas publicas e, mais ainda, a transparéncia dessa atuagdo. Deve, portanto,
haver incentivos ndo s6 a atua¢ao extrajudicial e resolutiva do Ministério Publico, mas também
a transparéncia dessa atribuicéo.

Como conclusdo, tem-se que os instrumentos extrajudiciais de atuagao do MP sdo formas
de induzimento da participa¢ao e do controle social no planejamento estatal de concretizagdo
de direitos fundamentais. Isso enfatiza o papel de defesa do regime democratico de que o MP
dispoe, além de ressaltar a atribuicao de agente indutor da transformacdo social, que deve ser
conciliada com a fun¢ao de fiscal da ordem juridico-constitucional. Isso, porque o MP induz
transformagoes na sociedade quando fiscaliza o respeito aos principios constitucionais.

No que tange as politicas publicas, portanto, o Ministério Publico atua de modo a ouvir as
demandas dos cidadaos e a concretizar seus anseios. Com isso, sua atua¢ao ganha legitimidade
e promove a democracia participativa. Ao longo do desenvolvimento de suas atividades reso-
lutivas e extrajudiciais, cabe ao MP incluir as demandas da sociedade nos processos decisorios.

Nesse contexto, deve o MP mobilizar a sociedade, possibilitando que se organize e se empo-
dere frente ao agente causador do dano social e ao Poder Publico. Com essa atuagao, o MP reduz
a distancia entre os anseios sociais e os administradores responsaveis pelo desenvolvimento de

servigos publicos, que possuem como destinatarios a propria sociedade.
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Com isso, os instrumentos extrajudiciais, no seu uso colaborativo e negocial, constituem
verdadeiros meios democraticos consensuais de debate aberto, posto que possibilitam que os
desejos da sociedade sejam ouvidos, o que fortalece a democracia participativa, além de permi-
tir didlogo interinstitucional e atuagdo colaborativa entre os agentes estatais.

Assim, tais instrumentos sdo utilizados com o desiderato de possibilitar a formagao da
vontade coletiva, fomentando a participagdo democratica e instrumentalizando uma agao co-
municativa democratica, conforme expressao de Habermas.

Por fim, o intuito do presente estudo foi demonstrar que os instrumentos extrajudiciais do
Ministério Publico tém por foco a sociedade. Esses ensejam maior participagao social nos deba-
tes das politicas publicas, ndo obstante promover controle de seus resultados.

A atuagdo da institui¢do, portanto, sempre deve pautar-se nos anseios dos cidadaos, ouvindo a
comunidade potencialmente atingida pela atuagdo estatal foco da demanda. Tal atuagdo extrajudicial
e negociada promove a participacdo e o controle sociais, concretizando o principio da democracia

participativa e atribuindo legitimidade a atuacdo vigilante e resolutiva do Ministério Publico.
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