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RESUMO

A presente pesquisa propos identificar o perfil de atuacdo do Ministério Publico do Estado do
Piaui na sua atuacdo extrajudicial, utilizando os instrumentos extraprocessuais previstos na
legislacdo, no periodo de 2015 a 2018, a fim de verificar se sua atuacdo é resolutiva ou
demandista, conforme diretriz fixada na Carta de Brasilia do CNMP. A relevancia e
contribuicdo deste estudo sera permitir a compreensao critica da atuacdo do Ministério Publico
do Estado do Piaui quando de sua atuacdo na defesa de direitos sociais, coletivos e difusos,
notadamente como agéncia de accountability. O estudo foi realizado com suporte tedrico no
neoinstitucionalismo. A pesquisa foi baseada no acervo bibliografico, documental e software
de registro de dados da instituicdo Ministério Publico do Estado do Piaui. Apresentou como
resultado que o Ministério Publico do Estado do Piaui esta em processo de mudanca de
paradigma, embora ainda priorize a atuagdo judicial em detrimento de uma atuacdo resolutiva.

PALAVRAS-CHAVE: Ministério Pablico. Accountability. Resolutivo.



ABSTRACT

The present research proposed to identify the profile of the Public Prosecution Service of the
State of Piaui in its extrajudicial action, using the extraprocedural instruments provided for in
the legislation, in the period from 2015 to 2018, in order to verify whether its action is resolutive
or demanding, according to guideline established in the CNMP Charter of Brasilia. The
relevance and contribution of this study will be to allow a critical understanding of the
performance of the Public Prosecutor of the State of Piaui when acting in defense of social,
collective and diffuse rights, notably as an accountability agency. The study was carried out
with theoretical support in the neoinstitutionalism. The research was based on the bibliographic
collection, documentary and data recording software of the Public Prosecutor's Office of the
State of Piaui. He presented as a result that the Public Prosecution Service of the State of Piaui
is in the process of changing paradigm, although it still prioritizes the judicial action to the
detriment of a resolutive action.

KEYWORDS: Prosecutor. Accountability.Resolutive.
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1 INTRODUCAO

O tema da presente dissertacdo € atuacdo do Ministério Publico em regimes
democréticos, destaque para atuacdo como agéncia de accountability, em que se analisa a
atuacdo do Ministério Publico do Estado do Piaui na sua atividade extrajudicial no periodo de
2015 a 2018, objetivando identificar se atende as diretrizes fixadas pelo Conselho Nacional do
Ministério como instituicdo que prioriza uma atuacdo resolutiva. Para tanto, € necessario
identificar os instrumentos extrajudiciais mais utilizados pela instituicdo como forma de
resolucdo dos conflitos. Objetiva-se compreender o perfil de interagdo do Ministério Pablico
com a sociedade civil, considerando as diretrizes tracadas pela Carta de Brasilia, aprovada por
ocasido do 7° Congresso Brasileiro de Gestdo, em 2016, constituindo um pacto entre as
corregedorias nacional e corregedorias estaduais, direcionando a atividade do Ministério
Publico para uma atuacao proativa e sem intermediacdo do Poder Judiciério.

Como ator politico, o Ministério Publico detém recursos de poder que o diferencia das
demais instituicdes do sistema de justica, a exemplo do monopdlio da acéo penal, a acéo civil
publica, o inquérito civil, o termo de ajuste de conduta, entre outros instrumentos. Da mesma
forma, apresenta uma vantagem, que é o poder de agenda, pode definir suas prioridades
institucionais, a forma de sua atuacdo, o que nao acontece com o Poder Judiciario, que deve ser
provocado. (SADECK, 2009, p. 133).

A constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo Ministério Publico, desvinculando-
0 do Poder Executivo, dando-lhe autonomia e conferindo independéncia funcional, para o pleno
exercicio das novas atribuicdes adquiridas, tais como a defesa dos interesses sociais, difusos e
coletivos. Eram os primeiros passos rumo a um Ministério Publico resolutivo “o Ministério
publico resolutivo é ou pode ser o futuro do Ministério Publico, enquanto instituicdo forte e
consolidada. Sublinho o termo “pode ser” porque essa virtualidade depende estritamente da
elaboragdo e implementagdo de uma politica institucional” (SADEK, 2009, p. 139).

O Ministério Publico do Estado do Piaui, a despeito de possuir o0 mesmo desenho
institucional dos demais ramos dos Ministérios Publicos Estaduais, com as mesmas atribuigdes
e garantias previstas na Constituicdo Federal, possui diferencas na sua estrutura organizacional,
administrativa e orcamentaria, fato que pode impactar nos resultados oriundos de sua atividade
finalistica. Dessa forma, mostra-se importante um estudo da instituicdo a fim de analisar a sua
atuacdo, seguindo um novo modelo inaugurado apds a Constituicdo Federal de 1988.

Depois da criacdo do Conselho Nacional do Ministerio Publico em 2004 pela Emenda

Constitucional n° 45, iniciou-se um processo de uniformizacgdo das atividades desenvolvidas
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pelos promotores e procuradores de justica, estabelecendo-se uma classificacdo Unica de
procedimentos, a exemplo das tabelas unificadas.

Nessa perspectiva, foram analisados os dados oriundos do Sistema Integrado do
Ministério Publico (SIMP) no periodo de 2015 a 2018, periodo de implantado o sistema. Da
mesma forma, fazemos um recorte para analisar a atividade das promotorias de justica de
entrancia final, que s&o: Teresina, Parnaiba, Campo Maior, Floriano, Picos, Corrente, Oeiras,
José de Freitas e Piripiri, por possuirem promotorias especializadas em direitos difusos e
coletivos.

Os dados foram extraidos do Sistema Integrado do Ministério Publico e foram
compilados e organizados pelo software glick sense, que apresenta os resultados em forma
gréfica, em formato de painéis.

Dividimos o presente trabalho em trés capitulos. Primeiro, Ministério Publico e
democracia no Brasil: as transformacgdes na Constituicdo Federal de 1988, trabalha com os
conceitos da democracia e accountability nas sociedades contemporéneas, bem como o perfil
de interacdo do Ministério Publico com a sociedade civil, partindo de classificacdo dos perfis
conforme inicia sua atuacdo, como protagonista em substituicdo a sociedade, como 6rgédo de
transformac&o social e mediador de conflitos sociais.

Em seguida, a discussdo é sobre o Ministério Pablico como agéncia de accountability
horizontal, trazendo da mesma forma, a concepcao da instituicdo também como agente indutor
de accountability societal. Destaca-se a atuacdo da instituicdo no campo dos direitos difusos e
coletivos, fato que proporcionou a mudanca do desenho institucional com as novas atribuicdes.

No capitulo trés, foram apresentados os dados do sistema integrado do Ministério
Publico em formato de gréficos, com destaque para a atuacdo extrajudicial do Ministério
Publico do Estado do Piaui, trazendo dados relativos ao periodo de 2015 a 2018 na entrancia
final, da atividade extrajudicial, quantidade de inquéritos civis, procedimento preparatério,
procedimento administrativo, noticia de fato, termo de ajuste de conduta, recomendacao,
audiéncia publica, procedimento de investigacdo criminal e comparativo de produtividade por

entrancia, considerando a atuacéo judicial e extrajudicial de todas as entrancias.
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2 MINISTERIO PUBLICO E DEMOCRACIA NO BRASIL: As transformagdes na
Constituicéo Federal de 1988

2.1 A Reestruturacédo do Ministério Puablico na Constituicdo Federal de 1988

No Brasil, 0 Ministério Publico foi previsto pela primeira vez em texto constitucional
em 1891, sem, no entanto, possuir autonomia. Com a Constituicdo Federal de 1934 foi definida
as atribuigfes da instituicdo. Nas Constituicoes de 1946 a 1967 pouca atencdo lhe foi
dispensada. Com a Constituicdo Federal de 1988 operou-se a grande transformacdo do
Ministério Publico brasileiro, ao situd-lo em capitulo especial, “Das Fung¢des Essenciais a
Justi¢a”, fora da estrutura dos demais poderes da Republica, e consagrando sua total autonomia
e independéncia, financeira e administrativa, bem como ampliando-lhe as fungdes, formatando-
0 para a defesa da ordem juridica, dos interesses sociais e individuais indisponiveis e do proprio
regime democréatico (ARANTES, 1999; TORRES, 2012).

Ao estabelecer o Ministério Pudblico como uma instituicdo essencial a funcdo
jurisdicional do Estado, o Constituinte de 1987 atestou sua importancia para a manutencao do
regime democratico. Nesse mesmo sentido, Torres (2012, p. 298) afirma que “poucas
instituicGes sairam tdo fortalecidas da Constituicdo de 1988 quanto o Ministério Publico, que
passou a assumir um conjunto enorme de atribui¢des cruciais para o funcionamento do Estado
democratico de direito”.

Embora o processo de fortalecimento do Ministério Publico tenha se materializado no
processo da Constituinte de 1987, esta reconstrucdo institucional remonta ha décadas, antes de
tal processo (ARANTES, 1999; 2002; KERCHE, 2007; VIANNA, 2003). Segundo Arantes
(2002), a histdria de reconstrucéo institucional do Ministério Publico € um exemplo de sucesso.
A instituicdo sai da condicdo de apéndice do poder Executivo, ao longo da histéria republicana,
para se tornar um poder auténomo, além de “[...] abandonar seu papel de advogado dos
interesses do Estado para arvorar-se em defensor publico da sociedade (ARANTES, 2002, p.
20)”. O que ¢ importante afirmar, também, ¢ que este ndo foi um processo realizado de forma
exogena, mas de forma endogena. Ou seja, as diversas mudancas na estrutura institucional do
Ministério Publico, ao longo das décadas de 70 e 80 foram impulsionadas pelos proprios
membros da instituicdo, o que nos assegura que eles proprios, intencionalmente, buscaram
reconstruir suas funcles, dotando a instituicdo de poderes inéditos até entdo (ARANTES,

1999). Dessa forma, “no que diz respeito a essas dimensdes endogenas [...], embora tenha sido
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efetivada na esfera politica, grande parte das alteragBes produzidas desde os anos 70 nasceu de
sugestoes da propria instituicdo” (ARANTES, 2002, p.21).

Para isso, também uma mudanca fundamental precisou ser operada no direito brasileiro,
0 que ja era fortemente observado no mundo democratico. Trata-se da introducéo dos direitos
difusos e coletivos, cuja titularidade, de acordo com Cappelletti (1999), néo pode ser requerida
individualmente em funcdo dos custos ou indisponibilidade. Segundo este autor (p. 56-58,
1999), na forma do processo tradicional, dificilmente os efeitos de um processo de massificacéo
dos danos causados pelas externalidades das sociedades de massa — danos ao consumidor e ao
meio ambiente, por exemplo — teriam éxito na forma do direito individualista de tipo liberal do
século passado.

Por isso, a titularidade dos direitos difusos e coletivos, dentre esses direitos 0s sociais,
deve ficar a cabo de poderes coletivos, entre os quais as organizacGes de classes da sociedade
civil. No entanto, no Brasil, foi nesse campo que o Ministério Publico encontrou um caminho
de fortalecimento de seus poderes. Embora ele seja parte do Estado, acabou por encampar e
expressar uma forte defesa da sociedade até mesmo contra o Estado, na hipdtese de o proprio
Estado atentar contra os direitos que incumbe ao Ministério Publico defender (ARANTES,
1999). No processo de abertura, o Ministério Pubico canaliza para si uma importante
prerrogativa - a defesa dos direitos difusos e coletivos, vencendo uma corrente que, a maneira
de Cappelletti, queria a titularidade desses direitos nas maos da sociedade civil, que renascia
vigorosamente (ARANTES, 1999; 2002; VIANNA, 2003).

Nada obstante, a funcdo que identifica 0 Ministério Publico desde a sua origem € a
persecucdo criminal, consistente na prerrogativa de o Estado processar e impor sancdo aos
infratores da lei penal. Essa prerrogativa foi atribuida ao Ministério Publico, titular da agdo
penal, privativamente. Mas 0 que nos interessa mais de perto é a atuacdo do Ministério Publico
na esfera civil, que esteve limitada a casos especificos até bem recentemente (ARANTES,
2002). A atuacdo do Ministério Publico era necessaria nos casos de direitos individuais
indisponiveis e nos quais envolvessem direitos de incapazes. Fora dessas hipoteses, a atuacdo
do Ministério Publico era vista como uma interferéncia indevida do Estado na autonomia dos
individuos. Ocorre que esta incapacidade e indisponibilidade foram transpostas do plano
individual para a sociedade no momento de introduzir os direitos difusos e coletivos. Assim, ao
classificar a sociedade como hipossuficiente para a defesa dos novos direitos coletivos, o

Ministério Publico chamou para si a tutela destes, como apontou Arantes (2002):
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Somente a combinacdo de certa dose de indisponibilidade dos novos direitos difusos
e coletivos com a incapacidade cronica da sociedade de defendé-los por conta propria,
é que poderia conferir legitimidade a expansdo tutelar do Ministério Piblico. E nem
poderia ser diferente, pois, do contrario, se o titular desses novos direitos (a sociedade)
fosse considerada capaz, a presenga de um substituto processual seria juridicamente
inaceitavel (p. 30).

Importa destacar, ainda, que, ao lado de uma perspectiva critica sobre o excessivo
ativismo judicial, de acordo com Arantes (1999; 2002) e Kerche (2007), que veem o Ministério
Publico como um fiscal “politico da lei”, para usar expressdo de Arantes (2002), temos outra
forma de interpretacdo da sua atuacdo que o compreende como uma instituicdo que
complementa a representacdo politica e reforca a cidadania brasileira, uma vez que ela é
fragilizada pelas deficiéncias do sistema politico-eleitoral (VIANNA, 2003). Segundo Vianna
(2003), o crescente ativismo do Ministério Publico s6 poderd ser compreendido a partir do
esvaziamento das formas de representacao tradicional - partidario-eleitoral. Assim, o Ministério
Publico, bem como o proprio Judiciario, ao contrario dos que acham que eles asfixiam uma
cidadania autbnoma, sdo espagos de representacdo funcional da cidadania. Suas conclusdes, ao
empreender estudo empirico sobre as agdes civis publicas impetradas por essa instituicdo,

afirmam que:

No marco da instituicio mais relevante da representacdo funcional, o Ministério
Pablico, a pesquisa também pds em evidéncia o fato de que essa agéncia, ao
desempenhar suas fungdes constitucionais nas Acdes Coletivas, ndo se tem
comportado como expropriadora de papeis da sociedade. Verificou-se, ao contrario,
uma consistente e emergente presen¢a da sociedade nas agdes seja como autora de
acoes judiciais, seja na provocacdo do Ministério Pdblico (VIANNA, 2003, p.484).

Neste sentido, de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, em seu art. 127, incumbe
ao Ministério Publico a defesa do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. Para o fim de desempenhar suas funcGes, sem necessidade de recorrer ao
judiciario, o Ministério Publico pode utilizar os instrumentos extraprocessuais previstos em
diversos diplomas normativos, tais como o inquérito civil publico, procedimento preparatério,
audiéncia publica, recomendacéo e termo de ajustamento de conduta, de forma a possibilitar o
exercicio dos direitos previstos legalmente.

Nessa perspectiva, no Brasil, surgiram instrumentos processuais moldados para a
protecdo desses novos direitos, como a agéo civil pablica, criada pela Lei n°® 7.347/1985, para
a protecdo em juizo dos direitos difusos e coletivos. A Constituicdo Federal de 1988, em seu
art. 129, 11, conferiu legitimidade ao Ministério Pubico para "promover o inquérito civil e a
acao civil publica, para a protecao do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros
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interesses difusos e coletivos”. Apds isso, outras leis ampliaram ainda mais o rol de direitos
protegido por meio da ag&o civil publica, como: o Codigo de Defesa do Consumidor, a lei dos
portadores de deficiéncias, o Estatuto da Crianca e do Adolescente, a Lei Organica da Saude, a
lei de protecdo ao idoso e a lei de protecdo ao meio ambiente.

Dessa forma, incumbe registrar o forte traco democratico em que foi moldada a
instituicdo do Ministério Pablico, como defensor do regime democratico. O que convém fazer
uma breve analise das concepcdes de democracia e de que forma se instrumentaliza na
sociedade atual.

A concepcdo de democracia nos tempos modernos, originaria do ideal democratico
grego, passou por profunda adaptacdo de sentidos, considerando a realidade dos extensos
territérios dos Estados nacionais e complexidade das questdes surgidas com a sociedade
moderna, marcada por grande diversidade em termos econémicos, educacionais, religiosos e
raciais. Dessa forma, ante a impossibilidade de uma democracia direta, uma mudanga
importante no ideal democratico foi operacionalizada com a aceitacdo da democracia
representativa, aplicacdo da logica da igualdade a um sistema politico de escala ampliada.

Schumpeter (1961) — um dos mais importantes tedricos da democracia contemporanea
—, criticando a teoria cléssica de democracia, define democracia como um arranjo institucional
para a tomada de decisdes politicas em que os individuos chegam ao poder mediante uma
competicdo pelo voto. Esta seria a definicdo minimalista de democracia, que veio ter grande
acolhida na atualidade (SCHUMPETER, 1961; O’DONNELL, 1998; DAHL, 2012).
Schumpeter (1961) e seus seguidores posteriores (DAHL, 1997; 2012; O’'DONNELL, 1998)
utilizam o método empirico, observando a realidade, para desenvolver sua teoria minimalista
de democracia, segundo a qual a democracia € um método de escolha de liderancas que
competem pela preferéncia dos eleitores. Dessa forma, a funcdo do eleitor ndo é governar —
como pensavam os tedricos herdeiros da tradicdo classica —, mas formar um governo que tomara
as decisdes politicas em seu nome. Neste sentido, Schumpeter (1961) critica a teoria classica
de democracia, que ¢ definida como “o arranjo institucional para se chegar a certas decisdes
politicas que realiza 0 bem comum fazendo o préprio povo decidir as questbes através da
eleicdo de individuos que devem reunir-se para realizar a vontade desse povo”.

Ao questionar a teoria classica, Schumpeter (1961) refuta a nocdo de bem comum,
argumentando que, para diferentes individuos e grupos, o0 bem comum pode significar coisas
diversas, a depender dos valores de cada um. Bem assim, mesmo que haja consenso sobre certas

questdes, ainda assim persistiria discordancia sobre questdes isoladas. Nega a existéncia de uma
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vontade do povo, ou vontade geral, pois esta ndo deriva da vontade dos individuos. Da mesma
forma, critica a nocdo de soberania popular, aduzindo que o governo do povo ndo existe,
configurando-se uma ficgao.

Da mesma forma, Schumpeter (1961) critica o que se denomina racionalidade do eleitor,
posto que este é orientado por elementos irracionais, sendo que, impelidos pela multiddo ou
pelos meios de comunicacdo, entram em estado mental que cede lugar a racionalidade. Bem
assim, os individuos diante de questdes publicas, analisam de forma “infantil e primitiva” por
desconhecerem as questdes publicas que estdo para além de suas experiéncias imediatas.

Robert Dahl (1997), por sua vez, na mesma linha de entendimento de Schumpeter,
define democracia em seu livro poliarquia como sistemas reais que estdo mais proximos do
sistema ideal, que apresentam variados graus de democratizacdo, posto mais inclusivo, e
apresenta maiores oportunidades de contestacdo publica. Neste sentido, “sdo regimes que foram
substancialmente popularizados e liberalizados, isto é, fortemente inclusivos e amplamente
abertos a contestagdo publica” (DAHL, 1997, p. 31).

A grande contribuicdo de Robert Dahl no livro Poliarquia consistiu na analise das
democracias efetivamente existentes nas sociedades contemporaneas. Ele enumera as oito
condigOes das poliarquias: 1) liberdade para formar e se filiar a organizagdes; 2) liberdade de
expressdo; 3) direito ao voto; 4) direito a elegibilidade; 5) competicao politica pela preferéncia
dos eleitores; 6) acesso a informacdo; 7) eleicBes livres, competitivas e justas; e 8) as
instituicGes governamentais que elaboram politicas de acordo com as preferéncias dos eleitores.

Por sua vez, e de uma perspectiva critica, O'Donnell (1998) complementa a defini¢cdo
minimalista, ao aduzir que néo basta satisfazer as condi¢des da poliarquia previstas por Dahl.
Assim, ndo basta a existéncia de elei¢cdes “razoavelmente livres e justas” e a manutencao de
liberdade de opinido e de associacdo, mister outra forma de controle, aquela realizada por
agéncias estatais para o controle de outros agentes ou agéncias do Estado.

Segundo O'Donnell (1998), a forma principal de accountability vertical € as elei¢des,
que, nada obstante, ndo se mostra suficiente para um efetivo controle sobre a vontade dos
governantes, haja vista a "complexidade das questfes publicas, o fraco incentivo a qualificacdo
politica e o controle sobre a agenda”. Ja a accountability horizontal, como sistema de controle
realizado pelas proprias agéncias ou agentes do Estado, dentre as quais inclui o Ministério
publico, é definida por O'Donnell como:

A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estao de fato
dispostas e capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a supervisdo de rotina a
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sancgdes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas (1998, p. 40).

O Brasil tem avancado consideravelmente quanto ao sistema de controle na delegacéo
para promover a integridade no servi¢co publico, que conta com um sistema institucional
relativamente coordenado (ARANTES et alii, 2010). Dentre essas instituicdes cumpre papel de
destaque os tribunais de contas, como instituicbes de controle externo e a Controladoria-Geral
da Unido, como instituicdo de controle interno da administracdo publica. Essas instituicGes
constituem o que O’Donnell (1998) denominou de accountability horizontal, de extrema
importancia para a consolidacdo e fortalecimento das novas democracias.

E um quadro institucional que nos remete & concepcao tedrica segunda a qual os poderes
republicanos devem submeter ao controle internos atividades administrativas. Por outro lado,
cabe ao legislativo, por meio dos tribunais de contas, exercer 0s controles externos e
responsabilizar (accountability) os agentes pubicos por eventuais desvios e méa gestéo.

De acordo com Arantes et alii (2010), os tribunais de contas realizam o controle externo
administrativo-financeiro para verificar se as despesas foram efetuadas conforme determinado
pelo orcamento e as leis. Mas para além dessa forma de controle, a novidade do atual desenho
dos tribunais de contas é que eles tém poderes que obrigam ao cumprimento de metas propostas.

Assim:

O novo aqui nédo é tanto os atores que fiscalizam, e sim o que se procura fiscalizar.
Nessa nova modalidade, os governantes eleitos e os burocratas serdo avaliados
substantivamente pelo cumprimento das metas propostas. Para além das possiveis
penalidades que os cidaddos possam vir a impor aos ocupantes de cargos publicos, 0
mais é que esse instrumento de accountability democratica orienta-se por diretrizes
aos claras que melhoram o debate e, desse modo, servem ndo s6 como forma de
controle, mas igualmente como aprendizado civico (ARANTES et alii, 2010, p. 129).

Portanto, pela Constituicdo Federal de 1988, os tribunais de contas exercem a
accountability externa da administracdo publica por meio de a¢des de fiscalizagdo, e informam
o0s respectivos legislativos — no caso do pais, 0 Congresso Nacional — o desempenho da
administracdo no exercicio correto dos poderes delegados aos seus agentes (FILGUEIRAS,
2015). Trata-se de tribunais administrativos, cujo modelo nacional, o Tribunal de Contas da
Unido, foi criado na primeira Constituicdo Republicana de 1891. No caso especifico do
Tribunal de Contas da Unido, desde sua criacdo, vem passando por mudancas e ampliando suas
atribuicGes. Para além da incumbéncia de verificar a legalidade das contas do Poder Executivo,

o Tribunal de Contas da Unido agregou as competéncias estritamente legalistas as competéncias
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em auditorias de desempenho e controle das praticas da administracdo publica. Tais funcbes
se ampliaram e foram fortalecidas depois da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na perspectiva do controle interno da administracdo publica, o Brasil verificou
significativos avangos com a criacdo de Controladoria-Geral da Unido (CGU), em 2003. A
criagdo da Controladoria Geral da Unido representou inovacdo institucional quanto ao

accountability por vérias razdes, como bem sintetizaram Abrucio, Loureiro e Olivieri:

Primeiramente porque reorganizou o controle interno da Administragdo Publica
Federal (APF), centralizando-o em um 6rgdo com status ministerial. Até 1994 o
controle interno se encontrava fragmentado como um departamento pouco eficiente,
dentro de cada ministério, as Secretarias de Controle Interno, conhecidas como Cisets.
Essa reorganizagdo envolveu, além da centralizacdo, a extensdo das atividades
também para 0 monitoramento das politicas publicas federais executadas nos entes
subnacionais, por meio da fiscalizacdo dos programas com financiamento da Unido
(2012, p. 55).

Dessa forma, embora seja embrionario ainda, 0 monitoramento das politicas publicas
pela Controladoria Geral da Unido se consolida a cada dia. Assim, “a CGU representou um
processo de inovacdo importante no Brasil, ndo so por centralizar a atividade de controle interno
e institucionalizar sua préatica no interior da administracdo publica, mas também por difundir
praticas de gestdo e transparéncia” (FILGUERAS, 2015, p. 9). Nesse sentido, o 6rgao de
controle interno vem consolidando e ampliando suas atividades de controle de forma a
promover a qualidade e transparéncia da gestdo que transcendem os tradicionais controles de
legalidade.

Importante ressaltar que, embora a CGU tenha sido criada em 2003, ela resultou de um
processo de incrementalismo do controle interno da administracdo publica da Unido, que era
descentralizado em diversas instituicGes da administracdo publica e coordenado pela Secretaria

Federal de Controle Interno do Ministério da Fazendo. Desse modo:

A criacdo da Controladoria-Geral da Unido vem para institucionalizar a préatica de
controle interno fixada na Constituicdo de 1988 com o ganho incremental de
mudancas institucionais no sistema de accountability. A institucionalizacdo do
controle interno permitiu uma maior capacidade de fiscalizacdo, controle e
monitoramento das politicas publicas, de forma a fazer avangar o processo de
accountability (FILGUEIRAS, 2015, p. 9).

Por fim, o desenho institucional da CGU atribuiu autonomia funcional, com o poder
de centralizar e coordenar o sistema de controles internos, bem como a iniciativa de prevencéo

e combate a corrupcdo por meio das préaticas de controles e auditorias da gestdo publica.
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Da mesma forma, o Ministério Publico representa outra importante agéncia de
accountability, uma vez que a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a essa instituicdo poderes
para 0 exercicio do controle da administracdo publica, podendo, para tanto, se utilizar dos
instrumentos judiciais e extrajudiciais previstos na legislacdo. Entre as formas de resolucéo de
conflitos de cunho extrajudicial, o Ministério Publico pode se valer do inquérito civil, a
recomendac&o, a audiéncia publica, o termo de ajuste de conduta, o procedimento preparatorio
do inquérito civil e o procedimento administrativo.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao Ministério Publico certas garantias e
estabeleceu, da mesma forma, inimeras vedagdes para assegurar sua independéncia. Quanto a
autonomia funcional, “constitui a liberdade que o Ministério Publico tem, enquanto instituigao,
em face de outros 6rgdos ou instituicGes do Estado, de forma que pode tomar suas decisdes sem
ater-se a instrugdes ou decisdes de outros 6rgdos ou poderes do Estado” (MAZZILLI, 2006).
Entre as garantias dos membros do Ministério Publico podemos citar a independéncia
funcional, vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios, tudo para proporcionar
ao membro uma atuacao livre e independente.

O Ministério Publico cumpre uma funcdo essencial de accountability horizontal, uma
vez que suas competéncias de fiscalizacdo e atuagdo mediante a provocacao do poder judiciario,
ou extrajudicialmente, contra gestores publicos e politicos eleitos Ihes so tipicas. Isto implicou
um processo brusco de mudanga, que resultou num incrementalismo institucional balizado em
mudancas de praticas, legislacdo e competéncias.

Considerando que o Ministério Publico possui como uma das missdes atribuidas pela
Constituicdo Federal de 1988 fiscalizar e obrigar agentes publicos ao cumprimento das leis,
principalmente pelo combate a improbidade administrativa, importa registrar que em virtude
dessa atuacdo recai as maiores criticas a instituicdo, de quem repudia a interferéncia em
guestdes eminentemente governamentais. Isto em razéo de a atuacdo no combate a improbidade
encontrar-se numa fronteira mais limitrofe entre atuag&o juridica e protagonismo politico.

O fendmeno da politizagdo do Ministério Publico é descrito por Rogério Arantes (2002),
enxergando nos seus representantes a qualidade de agente politico. No entanto, o grande
causador do ativismo politico ministerial seria, segundo o autor, a Lei de Improbidade
Administrativa, por permitir aos membros do Ministério Publico adentrar no mérito do ato
administrativo discriciondrio praticado pelos gestores publicos. E o chamado “voluntarismo

politico” de promotores e procuradores (ARANTES, 2002).
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Além da alta dose de discricionariedade, Carvalho e Leitdo (2010, p. 416) chamam
atencdo para o papel do Ministério Publico como corresponsével pelo processo de
judicializagdo da politica, eis que “os promotores e procuradores usam suas competéncias para
levar certos tipos de conflito a justica ou para resolvé-los de forma extrajudicial”. A cientista
politica Maria Tereza Sadek (2009) afirma a existéncia do ativismo politico ministerial, mas
com outro feitio: decorreria do poder que tais agentes publicos recebem da legislacdo, ndo se
confundindo com outros de conotacédo partidaria ou ideoldgica. Assim, segundo Sadek (2009),
ao firmar termos de ajustamento de conduta, propor agdes judiciais e definir sua politica

institucional, tais recursos de poder revelariam o protagonismo politico da instituicéo.

2.2 Ministério Publico e Interlocucdo com a Sociedade

Embora com uma atuagao crescente, e também precisamente por isso, inimeras analises
sobre a funcdo do Ministério Publico, notadamente apds o incremento de func¢Bes adquiridas
com Constituicdo de 1988, foram realizadas e categorizadas em trés correntes por Luciano Da
Ros (2009), em artigo intitulado “Ministério Publico e Sociedade Civil no Brasil
Contemporaneo: em busca de um padrdo de interagao”.

A primeira corrente destaca o papel um tanto negativo da atuacdo do Ministério Publico
em sua relacdo com a sociedade, uma vez que a instituicao se apresenta como 6rgéo tutelar da
sociedade, buscando substitui-la, avocando-se como Unico titular verdadeiramente capaz de
defender seus interesses. Essa abordagem remete aos modelos de cooptacdo politica da
sociologia. Faz severas criticas sobre o voluntarismo politico do 6rgdo, alegando orientacao
ideoldgica de seus membros e destacando um papel politizado da instituicdo. Destaca ainda um
duplo movimento perverso, qual seja, dificuldade de iniciativas emancipatdrias da sociedade
civil e comprometimento da autonomia da instituicdo ante sua politizacdo. Os autores
representativos dessa primeira corrente sao Rogério Bastos Arantes (1999; 2002), Fabio Kerche
(2007) e Julio Aurélio Vianna Lopes (1998).

Representativos da segunda corrente, mais recente, destacam o0s estudos de Luiz
Werneck Vianna (2003), que vé com otimismo as interagdes do Ministério Publico com a
sociedade civil, uma vez que a institui¢do apresenta importante atuacdo na protecéo dos direitos
especiais, a exemplo da protecdo de criancas e adolescentes, idosos e consumidores. Vé a
instituicdo como 6rgdo de transformacdo da realidade social e implementacdo da cidadania.

Registrando, todavia, que essa visdo se deve a capacidade de a instituicdo abrir canais de
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interacdo do Estado com a sociedade, fazendo chegar, ja que a representacdo ndo consegue na
sua integralidade, as demandas sociais as outras agéncias estatais. Essa visdo, portanto,
vislumbra a crescente emancipacdo da sociedade civil a partir da interagdo com o Ministério

Publico, capaz de promover uma transformacao social. Desta maneira,

Informa esse grupo de autores uma visao bastante ativa e mesmo transformadora da
sociedade civil brasileira contemporanea, cujas demandas seriam canalizadas pelo
Ministério Publico, 6rgdo robusto institucionalmente e capaz, portanto, de
implementar essas mudancgas, mas que sO atuaria assim por pressdo destes grupos e
movimentos sociais (ROS, 2009, p. 12).

A terceira corrente, por seu turno, apresenta uma visdo alternativa ao analisar as
potencialidades e as limitacfes da atuacdo do Ministério Publico brasileiro. Destaca a auséncia
de um Unico perfil, e coexisténcia de varios perfis de interacdo da instituicdo com a sociedade
civil. De acordo com esse entendimento, destacam-se estudos de Débora Alves Maciel (2002;
2006). Chamam a atencéo para a necessidade de um rigor metodoldgico quando da andlise da
instituicdo Ministério Publico, devendo-se levar em conta tratar-se de uma instituicdo “grande,
complexa e multifacetada”, estando presente em todos os Estados da Federagao, em situacdes
muito distintas, o que impde um cuidado especial em realizar trabalhos generalizantes. Essa
corrente defende que o Ministério Publico brasileiro é uma espécie de 6rgiao de mediagao “entre
varios setores da sociedade civil e do Estado, sendo capaz, por sua posi¢do estratégica na
arquitetura institucional, de promover coordenacdo entre varios grupos de interesses e
movimentos sociais sem se tornar, contudo, insensivel a eles” (ROS, 2009, p. 42).

Como agente capaz de fazer a mediacdo entre outros atores do processo de politicas
publicas, incumbe registrar uma area de atuacdo do Ministério Puablico que vem sendo
fomentada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico através das diretrizes de atuacédo.
Pelos poderes que lhes sdo atribuidos, pela respeitabilidade que possuem perante a sociedade e
outros agentes politicos, promotores de procuradores de justica possuem as condicdes
necessarias para pautar questdes sociais relevantes e induzir politicas pablicas.

Na analise de politicas publicas prevalecem ainda as abordagens com énfase no poder,
principalmente na ciéncia politica. O papel das ideias e do conhecimento constitui uma vertente
de analise que, embora pouca explorada no Brasil apresentam especial relevo para o fim de
investigacdo sobre a formacédo da agenda e seus multiplos processos e atores.

O modelo desenvolvido por John Kingdon denominado multiple streams, baseou-se no
modelo da lata de lixo, que tem como objetivo analisar o processo de formagdo da agenda,

utilizando conceitos centrais de comunidades politicas, a exemplo de funcionarios publicos e
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deputados e empreendedores politicos, que sdo tipos de atores que participam do processo de
mediacdo. Bem como das janelas de oportunidades, quando ha possibilidade de convergéncias
dos trés fluxos: fluxo dos problemas, fluxo das solucdes e fluxo da politica.

Para a analise interpretativa dos multiplos fluxos, a forma de articulacdo de uma questao,
de forma a chamar a atencéo dos formuladores de politicas, é fundamental para determinar o
sucesso “no processo altamente competitivo de agenda-setting, no qual diversas outras questoes
estdo colocadas, aguardando a atengédo destes formuladores” (CAPELLA, 2015).

O Ministério Publico apresenta-se como ator politico importante no processo de
formacdo da agenda, constituindo empreendedor politico com poderes e condi¢des para,
mediante uma interlocugdo com a sociedade, e utilizando os instrumentos extrajudiciais postos
a sua disposicao, aliados a sua reputacdo social como defensor dos direitos individuais e
coletivos e do interesse publico, levar a agenda governamental problemas publicos que
demandam intervencdo do Ministério Publico. Como instituicdo de controle, instauradora de
processos penais, investigativa e interventiva, o Ministério Pablico cumpre papel essencial para
a pluralidade democratica.

No Brasil, 0 campo de analise de politicas pablicas que inclui o Ministério pablico como
ator ainda € pouco desenvolvido. Assim, estudos cuja vertente seja a atuacdo do Ministério
Publico nesta area de formulacdo da agenda/concretizacdo de politicas publicas ainda é carente
de estudos. A despeito de existir muito material sobre o papel de fiscalizador da instituigéo,
notadamente quanto a implementacédo de politicas publicas, pouca coisa ha quanto seu papel na
formacéo da agenda.

A partir de uma revisdo bibliogréafica e da coleta de dados oriundos do Conselho
Nacional do Ministério Publico, é possivel perceber que o Ministério Pablico apresentar-se
como importante ator politico e capaz de, como garantidor de direitos fundamentais, atuando
extrajudicialmente, de forma a participar do ciclo de politicas publicas, propiciando a alteracdo
da agenda através da interlocugdo com a sociedade, contribuindo, assim, para o
amadurecimento da democracia e da cidadania.

Como é sabido, o desenvolvimento da analise de politicas publicas teve importante
contribuicdo de Lasswell nos Estados Unidos (década de 1950), cujo foco era a construcdo de
um campo de conhecimento orientado para solugdes de problemas concretos relacionados as
politicas publicas, para a solucéo de problemas governamentais, por meio de técnicos treinados.

A principal contribuicgéo dessa linha de pesquisa foi a construgdo de um campo de conhecimento
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voltado para o processo de producdo de politicas publicas. No entanto, essa linha de pesquisa
sofreu severas criticas pela visdo elitista de politicas publicas.

Apbs o desenvolvimento do que se chamou guinada analitica, com predominio da
técnica, chegou-se a guinada argumentativa, cuja perspectiva enfatiza o papel das ideias. Dentro
dessa perspectiva, destacam-se os modelos de formulacdo de politicas publicas de John
Kingdon (2003), o modelo do equilibrio pontuado de Baumgartner e Jones (1993) — serve para
explicar periodos de estabilidade, pontuados por momentos de rapida mudanca. Utiliza-se de
conceitos de “imagens de politicas” — policy image. Bem assim, o modelo de coalizbes de
defesa de Sebastier e Jenkkins-Smith (1993), analisa as politicas publicas como sistema de
crencas, em que os atores envolvidos podem formar coalizGes, em que as crengas comuns
mantém esses atores unidos.

Baumgartner e Jones (1993) chamam atencéo para a necessidade de incluir a construcéo
de imagem (Policy Image) para o sucesso de certas politicas em detrimento de outras. A imagem
que se constroi em torno de certas politicas direciona a atencdo dos cidaddos, dos atores
politicos, sociais e institucionais e isso é fundamental para que estas venham a entrar na agenda
decisoria. A imagem criada em torno de uma politica publica é um componente estratégico na
mobilizagio dos atores envolvidos na mesma. E por meio da imagem e da mobilizagio que esta
politica pode se aproveitar das janelas de oportunidades e passar do fluxo de solu¢des a agenda
governamental.

O modelo dos multiplos fluxos elaborados por Kingdon (2003) destaca o processo de
formulacédo de politicas pablicas com trés estagios pré-decisorios. No primeiro estagio, temos
a definicdo do problema que demanda politica pablica. E por meio da definicdo do problema
que se pode atrair atencdao dos formuladores de politicas. O segundo estagio é o que Kingdon
chama de fluxos de solugbes, o qual consiste em um conjunto de alternativas disponiveis que
podem ser usadas para enfrentar os problemas identificados no estagio anterior. Por Gltimo, o
terceiro estagio do ciclo de politicas publicas é o que os teéricos chamam de fluxo politico, ou
seja, aquele representado pelo momento em que os problemas encontram solugdes e entram na
agenda decisoria dos governos. Nesse momento, o clima politico nacional, com conjunturas
politicas favoraveis, pode levar as solugdes dos problemas para o topo da agenda de decisoes.

Percebe-se que o Ministério Publico, como instituicdo de justica, pode ter papel
relevante no ciclo de politicas publicas na medida em que sua boa imagem na sociedade
contribui para vocalizar as necessidades de intervencdo dos poderes publicos diante de

problemas que demandem politicas publicas. Assim, os instrumentos postos a disposi¢do do
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Ministério Publico, aliados a sua reputacdo perante a sociedade, sdo aptos a propiciar a
instituicdo uma atuacdo eficaz no que tange a formulacgdo de politicas publicas.

Considerando a perspectiva historica, o pacto realizado através da Constituinte de 1987,
depreende-se que o Ministério Pablico, como instituicdo de justica, pode ter papel relevante no
ciclo de politicas publicas na medida em que sua boa imagem na sociedade contribui para
vocalizar as necessidades de intervencdo dos poderes publicos diante de problemas que
demandam politicas publicas. Assim, os instrumentos postos a disposicdo do Ministério
Publico, aliados a sua reputacdo perante a sociedade, sdo aptos a propiciar a instituicdo uma
atuacdo eficaz no que tange a formulacao/concretizacao das politicas publicas. Ndo se afirma,
com isso, que o Ministério Publico se arvora no papel de substituto dos poderes eletivos, mas
tdo somente que atua, com forte influéncia, na formacao da agenda e na efetivacao das politicas
publicas.

O novo perfil de atuacdo do Ministério Publico, moldado a partir da Constituicéo
Federal de 1988, ocasionando uma mudanca no desenho institucional, exige de promotores e
procuradores de justica realizem maior interlocu¢cdo com a sociedade, seja através dos
atendimentos ao publico realizado no ambito das promotorias de justica, seja na realizacdo de
audiéncias publicas e palestras.

O acesso a justica € uma das condicBes elementares do exercicio da cidadania e
efetividade dos direitos humanos (MARONA, 2013). Sabemos que as sociedades democraticas
e plurais permitiram grande visibilidade social e politica ao Ministério Publico e ao Poder
Judiciario na atualidade, acarretando, com isso, a explosdo do grau de litigiosidade social
(SANTOS et alii, 1996; TATE; VALLINDIR, 1995; GARAMPON, 1995). Porém, embora e
Ministério Pablico e o Judiciario tenham aumentado seu protagonismo social nas dltimas
décadas, segundo Santos et alii (1995), o aumento da litigancia ndo pode ser reportado somente
a este fato — embora ele seja responsavel também —, mas ha origens e motivacdes variadas,
dentre as quais os elementos familiares, religiosos, politicos, historicos e éticos. Em linhas
gerais, de acordo com as licbes de Santos et alii (1996), a explosdo da litigiosidade nas
sociedade democraticas se deve, também e por questdes culturais, a preferéncia por solucionar
os conflitos mediante os procedimentos formais de processos judiciais, gragas a revolucao
processual que se assistiu no século passado.

Em outro sentido, a explosao de litigancia, aliada a abertura processual aos cidadaos no
sentido de solucionar os conflitos por meios judiciais, como manda as sociedades civilizadas,

evidenciou problemas na efetividade e celeridade dos processos (SANTOS et alii, 1996).
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Iniciou-se os debates sobre 0 acesso a justica, bem como sobre a questdo do tempo razoavel
para a conclusdo do processo e a oferta de uma solugcdo por parte do Estado-Juiz
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988b; CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 2005).

De acordo com Cappelletti e Garth (1988), 0 acesso a justica como um dever do Estado
e direito humano fundamental do cidad&o, passou por trés ondas renovatorias:

a) Assisténcia judiciaria. A primeira onda de acesso diz respeito a assisténcia judiciaria
as populagdes pobres. O “sistema judicare”, como ¢ chamado, procurou buscar os meios para
facilitar o acesso a justica das classes menos favorecidas. Foi o que fizeram as reformas na
Inglaterra, Holanda, Franga e Alemanha. Assim, o “sistema judicare” garantia assisténcia
judiciéaria a fim de proporcionar aos litigantes de baixa renda as mesmas garantias em juizo que
tinham os que poderiam pagar advogados.

b) Interesses difusos e coletivos. A segunda onda de acesso a justica tem por base 0s
interesses difusos e coletivos que emergem no bojo das sociedades de consumo de massas. Tem
em conta a representacdo em juizo destes interesses. Revela a necessidade de reformas
processuais no sentido de tutelar estes interesses. Resulta da incapacidade do processo
tradicional, essencialmente individualista, servir a protecdo dos direitos ou interesses difusos.
Na segunda onda, portanto, buscaram-se meios adequados, como a acdo civil publica e a tutela
pelo Ministério Publico, para proteger os interesses difusos e coletivos. Em outras palavras,
mudangas foram realizadas no processo civil no sentido de constru¢do de um processo civil
coletivo.

c) Desformalizacdo/simplificacdo dos procedimentos judiciais. A terceira onda de
acesso a justica, que vigora ainda hoje, caracteriza-se pelo abandono da forma tradicional dos
procedimentos judiciais, propondo inovaces institucionais e processuais que torne mais ageis
e amplie o acesso do cidaddo a justica. Dentre estas simplificacdes temos: reducdo dos custos,
provenientes da demora do tramite processual; qualidade do provimento jurisdicional e uma
melhor efetividade da tutela. Em outros termos, como lecionam Cappelletti e Garth (1988b, p.
71), a terceira onda se caracteriza por: “alteragdes nas formas de procedimento, mudancas
estruturais dos tribunais ou criacdo de novos tribunais, 0 uso de pessoas leigas ou
paraprofissionais, tanto como juizes quanto como defensores, modificaces no direito
substantivo destinadas a evitar litigios ou facilitar sua solucdo e a utilizacdo de mecanismos
privados ou informais de solucéo de litigios (CAPPELLETTI; GARTH, 1988b, p. 71).

Portanto, a terceira onda caracteriza-se pela busca de formas alternativas, menos formais

e ritualizadas, de solucdo de conflitos, que tem sido os caminhos tradicionais do processo
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judicial, destacando a conciliacdo, a mediacdo e a instituicdo de juizados especiais civeis e
criminais compostos por conciliadores e juizes leigos, além de solugdes extrajudiciais dos
litigios.

Ha décadas o tema do acesso ao Judiciario, enquanto garantia de plena justica a
sociedade, tem frequentado assiduamente os debates sobre a efetivacdo da cidadania no Brasil.
Trata-se do anseio para efetivar um direito humano positivo cuja finalidade é assegurar, por
meio de critérios isondémicos, todos os demais direitos, como os direitos politicos, os direitos
civis, os direitos sociais, etc., plasmados na Constituicdo Federal de 1998 (MARONA, 2013).
Neste sentido, 0 acesso a justica tem avancado bastante nas ultimas décadas com a criagdo de
instituicOes, leis e formas alternativas de resolucdo de conflitos, como os Juizados civeis e
criminais, a mediacao, conciliacdo (1995), arbitragem (2001) e as Defensorias publicas (2004),
cuja autonomia financeira e administrativa representou avancgo no acesso a justica (MAZZILLI,
2008).

Em sua interlocugdo com a sociedade, cada vez mais crescente, 0 Ministério Publico, de
longa data, vem possibilitando o acesso a justica e o exercicio da cidadania social. Uma primeira
forma de casso a justica, nos termos das ondas de Cappelletti e Garth (1988), € o caso da tutela
dos direitos difusos e coletivos, que de outra forma — deixado ao individuo — n&o teria éxito.
Mencionando um exemplo de defesa dos direitos difusos, o caso dos consumidores, Leal (2014)

leciona que:

[...] A protecéo dos direitos refere-se mais que uma reforma do direito material,
sobretudo a uma reforma principio I6gica que conduz também a uma facilitagdo do
acesso a justica. O processo civil individual revela-se inadequado, caro e ineficiente.
Essas dificuldades dos consumidores levam também a simplificacdo da producéo de
provas, gratuidade ou menores custos processuais — no plano das a¢des individuais —
bem como a introducéo de diversas espécies de acdes coletivas, a fim de compensar a
assimetria de forcas entre as partes (p. 144).

Condizente com a segunda e terceiras ondas renovatorias de acesso a justica, 0
Ministério Pablico é um interlocutor essencial entre a sociedade e as instancias judiciais na
forma do atendimento ao publico (MAZZILLI, 1985; 2007a; 2008). De acordo com Mazzilli
(2007a), dentre as fungbes do Ministério Publico estd o atendimento ao cidaddo na sua luta
diéria por acesso a justica. Cotidianamente, nas diversas comarcas pais afora, promotores de
justica sdo procurados pela populacdo na busca de solucdo, orientagdo ou consultas aos

membros do Ministério Publico, em uma clara e inequivoca funcdo representativa, semelhante
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ao de outros agentes publicos, como os representantes eleitos (MAZZILLI, 2007a; MAZZILLI,
2008).

Segundo Mazzilli (2007a; 2008), no atendimento ao publico, promotores estdo sujeitos
a recorrer a todos os ramos do direito, ja que sdo “questdes criminais, de familia, de menores,
de assisténcia judiciaria. Ora é necessario tomar uma providéncia administrativa, ora propor
uma providéncia jurisdicional; ndo raro, quer-se apenas uma orienta¢ao” (MAZZILLI, 2007a).

Importa ressaltar que a explosédo da litigiosidade, que menciona Santos (1996), esta em
uma relacdo diametralmente oposta a capacidade do Estado de prover justica. Nesse sentido,
diante da morosidade e custos, emerge o descrédito ou até mesmo a renuncia por completo da
pretensdo do direito, 0 que subverte um dos pilares da Constituicdo, que é o de todas as
pretensdes de direitos submeterem-se a apreciacdo jurisdicional (CINTRA; GRINOVER,;
DINAMARCO, 2005). A nao solucdo dos litigios da curso ao que Watanabe, ja em meado da
1980, denominou de “litigiosidade contida”, que acarreta perigo para o equilibrio ¢ estabilidade
social. Em suas palavras: a litigiosidade contida ¢ “[...] fendmeno extremamente perigoso para
a estabilidade social, pois € um ingrediente a mais na panela de pressdo social, que ja esta

demonstrando sinais de deterioragdo do sistema de resisténcia [...]” (WATANABE, 1985).

2.3 Mudanga Inacabada: a Carta de Brasilia e o Ministério Publico resolutivo

Com a criacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico, a partir da Reforma do
Judiciario de 2004, incumbido da fiscalizacdo administrativa, financeira e disciplinar do
Ministério Publico e de seus membros, hd uma forte pressdo de uniformizacdo do trabalho
desenvolvido por todos os membros® do Ministério Ptblico, com o objetivo de imprimir uma
visdo nacional.

No intuito de apresentar uma diretriz para a atuacdo funcional dos membros do
Ministério Publico, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) langou a Carta de
Brasilia durante o 7° Congresso Nacional de Corregedorias do Ministério Publico, com um
direcionamento voltado para uma atuacdo resolutiva da instituicdo. Nesse aspecto, apresenta
especial destaque a atuacdo do Ministério Publico no que tange ao ciclo de politicas publicas,

notadamente no que se refere a inducdo de politicas publicas.

! Membros do Ministério Publico, considerando toda a estrutura nacional, sdo: promotores e procuradores de
justica, aqueles que atuam nos Ministérios Publicos dos Estados e do Distrito Federal e Territ6rios; procuradores
darepublica, integrantes do Ministério Pablico Federal; procuradores do trabalho, do quadro do Ministério Pablico
do Trabalho e os promotores e procuradores de justica militar, que integram o Ministério Publico Militar.
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Conforme dados divulgados pelo CNMP sobre a atividade de todos os Ministérios
Publicos, em 2016, com recorte da atuacdo extrajudicial dos Ministérios Publicos dos Estados
e Distrito Federal e Territorios, observa-se uma atuacdo com grande concentracdo em atividades
extrajudiciais nas areas de improbidade, salde, idoso, crianca e adolescente, educacao, entre
outros.

Esse perfil resolutivo, com foco na atividade extrajudicial e na solugdo de problemas
sem intermediacdo do Poder Judiciario, em que a instituicdo deve funcionar como mediadora
dos conflitos sociais, prestigiando a efetivacdo dos direitos fundamentais de forma direta, faz
parte de diretrizes tragadas pelo CNMP através da Carta de Brasilia.

A seguir, tabela com demonstrativo nacional da atividade no Ministério Publico, nas
diversas regifes do pais, que, em termos quantitativos, demonstra sua atividade no que tange a

instauracdo de inquéritos civil e procedimento preparatorio.

Tabela 1 - Inquéritos civis e procedimentos preparatérios:
movimentagdes, considerando os assuntos classificados.
Ministério Pablico Estadual e do Distrito Federal e Territorios, 2016

Movimentacdo |Centro-oeste| Nordeste | Norte | Sudeste | Sul MPE e
MPDFT
Instaurados 18425 34751 26534 | 65640 | 55996 201346
Finalizados 14222 24723 40598 | 68353 | 58644 206540
Indice de 77,20% 71,10% |153,00% | 104,10%104,70% 102,60%
atendimento a
demanda
Arquivamento 7556 18014 4674 38949 | 18050 87243
Arguivamento com 1172 1703 294 3236 3652 10057
TAC
Arquivamento sem 6384 16311 4380 35713 | 14398 77186
TAC
Audiéncias 2481 20684 2017 5403 14640 45225
Extrajudiciais
Diligéncias 44561 89418 47181 | 227902 | 142863 551925
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Peticéo inicial 2287 3310 1516 9934 11428 28475
Recomendacgéo 1232 2525 943 2033 1774 8507
TAC 968 2452 538 3777 7239 14974

Fonte: CNMPInd (03/04/2017)

A concepc¢do de Ministério Publico resolutivo foi cunhada do Promotor de Justica de
Sdo Paulo, Marcelo Pedroso Goulart, que fez uma distincdo entre Ministério Publico
demandista e resolutivo. Demandista é aquele perfil de Ministério Publico que foca sua atuagdo
nas demandas judiciais, ao passo que Ministério Publico resolutivo é aquele que utiliza os
instrumentos extrajudiciais para solucionar os conflitos de forma direta, com resultados sociais
mais efetivos.

Uma vez que o Judiciario se encontra abarrotado de processos, lento e nem sempre
preparado para decisdes que atendam aos novos direitos - sociais, difusos e coletivos -, muitas
demandas terminam tramitando por anos ou restando infrutifera. Dessa forma, a propria
Constituicao Federal dotou o Ministério Publico de instrumentos de atuacdo extrajudicial, tais
como o inquérito civil, o termo de ajuste de conduta, a recomendacdo, para mediar conflitos
sociais, dando o mé&ximo de efetividade as suas agoes.

Importante instrumento de gestdo, o planejamento estratégico implantado no CNMP e
nos demais ramos do Ministério Publico, visa possibilitar melhoria na gestéo e na producao de
resultados, principalmente pelo estabelecimento de indicadores sociais. A missdo do CNMP,
conforme consta de seu planejamento de 20102 era “Fortalecer e aprimorar o Ministério Piiblico
brasileiro, assegurando sua autonomia e unidade, para uma atuacao responsavel e socialmente
efetiva”, cuja visdo era “Ser o 6rgdo de integracdo e desenvolvimento do Ministério Publico
brasileiro”.

O CNMP tem impulsionado melhorias tanto na atividade meio — tecnologia da
informacdo, gestdo de pessoas, seguranca institucional, etc. -, quanto finalistica da instituicéo
— &rea da atribuicdo propria, da atuacdo do membro do Ministério Publico. Ac¢do importante do
CNMP foi criar o portal da transparéncia para divulgar dados e informagdes sobre a gestdo
administrativa e a execugdo orgamentaria e financeira das unidades do Ministério Publico,
criando um ranking da transparéncia, conhecido como transparentdmetro. Dessa forma, existe

um norteamento voltado para fixar uma unidade ao Ministério Publico brasileiro, voltado para

2 http://www.cnmp.mp.br/portal/images/storiessf CNMPHistoria/planejamento20estrategico_cnmp.pdf. Acesso em
13/05/20109.
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a melhoria na governanca, producgdo de melhores resultados a sociedade e estabelecimento de
prioridade. Esse novo Ministério Pablico, conforme as diretrizes tracadas pelo CNMP (PEN-
2020-2029)° deve intensificar o didlogo com a sociedade, assumindo como valores a
resolutividade, proatividade e cooperacao.

Apesar das medidas para imprimir um perfil resolutivo ao Ministério Publico adotadas
pelo CNMP, o Ministério Publico brasileiro passa por intenso processo de alinhamento de suas
prioridades, entre a necessidade de atender a uma demanda judicial sempre crescente e a
necessidade de atuar de forma dialogada com a sociedade, mediando conflitos, com foco nos
resultados sociais de sua atuagdo, nas muitas atribuigdes conferidas pela legislagcdo, como a

defesa de direitos sociais, difusos e coletivos.

3 MINISTERIO PUBLICO COMO AGENCIA DE ACCOUNTABLITY HORIZOTAL:

interlocucdo com a sociedade

Das propostas que pretendiam criar uma agéncia com funcdes de ombudsman, o
Ministério Publico acabou por se transformar em uma robusta agéncia de controle horizontal
com poder de investigar e propor sancGes aos que cometem desvios e violam as leis. Uma
agéncia de accountability horizontal tem funcGes administrativas para investigar e funcéo
jurisdicional para pedir nas instancias judiciais as devidas sanc¢des aos violadores dos que
cometem desvios e violam as leis. Uma agéncia com autonomia de funcdo, autonomia
financeira e administrativa, regida pelos principios da permanéncia, unicidade, vitaliciedade de
seus membros, com atribuicBes e defesa da sociedade quanto aos direitos indisponiveis, a
moralidade publico e o regime democrético, etc.

O auge desta reconstrucado institucional que deu ao Ministério Publico tal poder pode
ser localizada na lei da década de 1990, a aprovacao da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
N° 8.429/92). A Lei de Improbidade Administrativa tem como marcas caracteristicas a redugéo

dos poderes discricionarios do administrador puablico. Os administradores sdo obrigados nédo

3 PEN (2020-2029) - Planejamento Estratégico Nacional:
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/noticias/2019/abril/ MAPA_V6_2.pdf. Acesso em 13/05/2019.
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apenas ao dever de obedecer a legalidade, mas também a finalidade legal, o que permitiu ampla
possibilidade de incursdo do Ministério Publico no campo politico.

Tratamos de compreender a atuacdo do Ministério Publico na defesa do patrimonio
publico e a responsabilizacdo dos que o violam. O conceito de patrimoénio publico inclui série
de bens e direitos cujos valores sdo de natureza econémica, artistica, culturais, historicos,
arqueoldgicos, ambiental, etc. Assim, a atuacdo do Ministério publico como agéncia de
accountability horizontal se da mediante alguns instrumentos processuais, como a acdo de
improbidade administrativa e acéo civil publica. A acdo de improbidade administrativa esta
inscrita na Lei de Improbidade (Lei n°® 8.429/1992), instituto que veio complementar a pouca
efetividade da ac&o popular, de legitimidade dos cidaddos em geral. E uma espécie de a¢éo do
género coletivo. O outro instrumento processual € a acdo civil publica. Por meio da acdo civil,
0 Ministério Pablico pode sancionar desvios que ndo sejam necessariamente improbidade
administrativa. Por ela pode controlar e pedir san¢do para aquelas agdes ou omissdes que ndo

séo, ndo necessariamente, de improbidade.

3.1 Atuacao do Ministério Publico como Agéncia de Accountablity Horizotal

Na traducdo do inglés para o portugués, accountability € um conceito cuja significacéo
é responsabilizacdo (PINHO; SACRAMENTO, 2009). O conceito de accountability guarda
uma estreita relacdo com o de transparéncia no que diz respeito as relacbes de poder e
delegacdo, como a que se estabelece entre os cidaddos e seus representantes eleitos
(O’DONNELL, 1998). Procurando o sentido do termo accountability em dicionarios,
Sacramento ¢ Pinho (2009), constataram que o “[...] conceito envolve responsabilidade
(objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestacdo de contas, justificativas
para as acOes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagéo e/ou castigo” (PINHO &
SACRAMENTO, 2009, p. 1346).

Como anotou Filgueiras (2011), “a transparéncia, de fato, € um elemento central da
accountability, de maneira que a ideia de responsabilidade politica constitui qualquer projeto
de democracia” (FILGUEIRAS, 2009, p. 76). Transparéncia e accountability séo as duas faces
de uma mesma moeda, qual seja, a publicizagéo e responsabilizacdo dos governos por atos que

afetam a vida de todos os cidadaos.
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O’Donnell (1998) foi o pioneiro na formulacdo do conceito de accountability, ao qual
atribui uma perspectiva bidimensional e a urgéncia de sua aplicagdo as recentes democracias
latinas. Para O’Donnell (1998), seriam duas as formas de responsabilizacdo: a) accountability
vertical, que é exercida da sociedade para o Estado, incluindo entres seus elementos mais
destacados as elei¢des livres, periddicas e competitivas (DAHL, 2005) e as formas de
participacdo e pressdo social, que pode ser por meio dos movimentos sociais, ONGs e
jornalismo dendncia (PERUZZOTTI; SMULOVIZT, 2002). Como normatizou Dahl (2012), a
democracia pluralista ¢ “[...] um sistema [...] de controle politico no qual os funcionarios do
mais alto escaldo no governo do Estado s&o induzidos a modificar sua conduta a fim de vencer
elei¢cGes quando em competicdo com outros candidatos, partidos e grupo (DAHL, 2012, p. 346-
347). Ou seja, as eleicdes constituem a principal estrutura de incentivos para responsabilizar —
punir ou premiar — 0s representantes na forma de accountability vertical. Segundo Manin,
Przeworski e Stokes (2006), a accountability vertical s6 é possivel quando as politicas publicas
dos governantes se mostrarem capazes de melhorar o bem estar do cidadao/eleitor, o que dara
ao representante o prémio da reeleicdo; ndo ocorrendo isso, sera ele punido pela negativa de
um novo mandato.

Na relagdo entre governantes e governados estamos diante de uma das formas de
delegacdo entre principal (povo/eleitor) e agente (politicos eleitos), cuja eleicao/reeleicdo € a
forma de estabelecer a delegacao/contrato. Na outra forma de delegagdo temos a classe politica
principal e a burocracia, quem aquela delega poder, como agente. A necessidade de
accountability decorre dos problemas de agéncia que sdo comuns entre quem delega (eleitor) e
quem recebe a delegacdo (representantes) ou classe politica (principal) e burocracia (agente).
Esses problemas se resumem aos desvios de finalidades e a exploracdo do cargo em proveito
do agente, 0 que se convencionou chamar de oportunismo do agente (PRZEWORSKI, 1998;
PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999). Em outras palavras, mesmo que a democracia
contenha aqueles elementos essenciais — liberdade de expressdo, organizagéo, elei¢des livros,
periddicas e competitivas etc. — estes ndo sdo suficientes para sanar os problemas de agéncia
porque o principal (eleitor/cidaddo) se encontra em condi¢fes de informacéo assimétrica com
0 agente (representantes), tornando-se facilmente vitima do oportunismo deste
(PRZEWORSKI; STOKES; MANIN, 1999).

O’Donnell (1998) colocou em evidéncia a fragilidade da accountability vertical
exatamente porque 0s mecanismos eleitorais mostram-se frageis para responsabilizar

representantes pelos representados. A debilidade do modelo normativo da poliarquia de Dahl,
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segundo O’Donnell (1998), se deve a ndo incorporacio ao desenho institucional de mecanismos
de responsabilizacdo horizontal, que realiza o controle entre os 6rgdos estatais.

Por accountability horizontal,conceituou O’Donnell (1988), a institucionalizagdo de
Orgdos ou agéncia estatais com atribuicao de realizar o controle de a¢des dos governantes e de
outras agéncias estatais. Assim, “a accountability horizontal efetiva ndo € produto de agéncias
isoladas, mas de redes de agéncias que tém em seu cume [...] tribunais [...] comprometidos com
essa accountability” (O’DONNELL, 1998, p. 53). Inspira¢do do modelo de Checkand Balance
federalista, propde um modelo de instituicOes estatais cujos poderes estdo superpostos e com
autoridades que se controlam mutuamente.

Depois do estudo seminal de O’Donnell (1998), seguiu-se um debate fecundo sobre a
capacidade de impor sancdo atribuida aos 6rgaos de controle. O trabalho de O’Donnell (1998)
aventou a possiblidade de as formas de controle e fiscalizacdo limitarem-se a tomada e
justificacdo de prestagdo de contas de governos e agéncias estatais sem, no entanto, atribuir-
Ihes poderes para imprimir san¢des aos desvios de violagdes das leis (MAIWARING, 2003;
ELSTER, 1999). Em seus estudos, Mainwaring (2003) e Elster (1999), fazem criticas a esta
concepgdo de O’Donnell e afirmam que as formas de controle horizontal ndo devem estar
limitadas as simples tarefas de tomar e justificar prestacbes de contas. Devem elas, entéo,
conterem elementos de sancdo direta ou indireta aqueles sob os quais impde seu controle. E
somente assim, afirma Elster (1999), que os mecanismos de accountability horizontal podem
ser dignos dessa definicdo.

As agéncias que realizam os controles horizontais sdo maultiplas nas democracias
representativas. Dentre estas, destacamos as seguintes: a) Tribunais Contas; b) Controladorias
Gerais; ) Poder Judiciario e Ministério Publico; d) Ombudsman, etc. mas nem todos tém poder
de sancionar os desvios e violagdes constatados em seus controles, impondo san¢do aos
violadores da Constituicdo e das leis. E o caso, por exemplo, do ombudsman, que s tem funcdes
de investigacdo, critica e publicidade de suas acbes (MAZZILLI, 2007a).

Durante os debates do processo de transicdo para a democracia (durante os anos 80)
aventou-se a possiblidade de transformar o Ministério Pablico em ombudsman ou defensor do
povo (MAZZILLI, 2008; 2007b; ARANTES, 2002). Segundo Mazzilli, (2007a), agéncias de
accountability horizontal (o autor ndo designa nestes termos, mas fala em controle) do tipo
ombudsman, muito comum em paises europeus e da América Latina, ttm as seguintes
caracteristicas: a) € um agente designado politicamente pelo parlamento, sem vinculagéo

partidaria, designado por tempo determinado, com autonomia em relacdo ao parlamento depois
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de nomeado; b) tem atribuigdes para investigar violacdes e erros administrativos cometidos em
todos os niveis do governo; ¢) apenas investiga, ndo tem poder de interferir na administragéo,
de impor sangdes e reparacdo danos.

Como apontou Arantes (2002), um dos éxitos dos promotores e procuradores de justica
do Ministério Publico, diante de um contexto ideoldgico favoravel, foi afastar esta hipotese de
desenho institucional imaginado. Dessa forma, “[...] importa frisar que as defensorias del
Pueblo ou ouvidorias ndo tém funcéo jurisdicional e ndo estdo habilitadas a buscar remédios
judiciais para as lesoes de direitos [...]” (ARANTES, 2002, p. 87). Em outros termos, “[...] suas
resolucbes ndo obrigam os funcionarios e ndo chegam a produzir anulagdo ou revogacgdo dos
atos das autoridades administrativas” (ARANTES, 2002, p. 87). Ou seja, 0 ombudsman tem a
funcdo de levar a opinido publica os casos de violacbes e desvios. Embora investido de
autoridade concedida ao Poder Legislativo, € pouco mais que um agente de accountability
societal.

De acordo com Mazzilli (2007b; 2007a), o Constituinte de 1987 dotou o Ministério
Publico de poderes que o afasta de mero ombudsman. Concedendo ao mesmo, “[...], além do
poder de investigacdo, pois tradicionalmente tem a funcdo de levar as barras dos tribunais 0s
responsaveis pelas violagdes apuradas” (MAZZILLI, 2007b). Embora a instituicdo ainda tenha
uma funcdo que o aproxima de um ombudsman, porque € um canal de representacdo, faz
atendimento ao cidaddo nas mais variadas demandas e pode usar instrumentos extrajudiciais
para mudar cursos de acdes de agentes publicos (ALVES; BERCLAS, 2010), ele € uma agéncia
de accountability horizontal com poder de impor sang¢des a violacdo das leis.

Nesse sentido, o Ministério Publico tem atribuicdo de fiscalizacdo em geral sobre a
administracdo publica, com poderes para impor san¢des nos casos que constatar violagbes ou
mudar o curso das acBes quando o risco de violagbes for iminente (LEITE, 2014). Assim,
segundo Mazzilli (2007a), no exercicio destas atribuicdes de controle geral, o Ministério
Publico pode tomar as seguintes inciativas: a) “receber petigdes” e representacdes povo; b)
apurar denuncias por meio de inquérito, investigagdes ou sindicancias; c) notificar pessoas e
requisitar informagdes e documentos; d) expedir recomendagdes com vistas a melhoria dos
servicos publicos; e) recorrer & autoridades publicas visando providéncias quanto a omissdes,
ilegalidades e abusos; f) propor as devidas a¢des judiciais no campo civil e criminal que forem
necessarias ao cumprimento da Constituicdo e das leis.

O Constituinte de 1987, por meio do comando do artigo 127 da Constitui¢do, acolheu

as transformagGes que 0os membros do Ministério Publico e a sociedade pediam ao longo da
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redemocratizagdo (MAZZILLI, 2007a; ARANTES, 2002; JATAHY, 2007; LEITE, 2014). A
autonomia adquirida pelo Ministério publico ja havia deslocado suas fungBes de Poder
Executivo para as de defensor da sociedade no inicio dos anos de 1980 (Lei Organica de 1981).
A Constituicdo Federal de 1988 consagrou a instituicdo como agéncia de controle externo ao
dar-lhe as mesmas garantias do Poder Judiciario, como a vitaliciedade de seus membros,
inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (MAZZILLI, 2007b).

O apice desta transformacdo do Ministério Publico de mero apéndice do Poder
Executivo em uma importante agéncia de controle externo sobre todos os demais poderes
publicos — um quarto poder (JATAHY, 2007) — se deu nos anos de 1990, com a edicdo Lei de
Improbidade Administrativa (Lei N° 8.429/92). Uma das marcas caracteristicas desta lei é a
reducdo dos poderes discricionarios do administrador publico, tornando-os obrigados néo
apenas ao dever de obedecer a legalidade, mas também a finalidade legal, quando houver
lacunas na lei (BANDEIRA DE MELO, 2000). Segundo Bandeira de Melo,

Tomando-se como consciéncia deste fato, deste carater funcional da atividade
administrativa (por isso se diz “func@o administrativa), desta necessaria submissao
da administracdo a lei, percebe-se que o chamado “poder discricionario” tem que ser
simplesmente do dever de alcancar a finalidade legal. S& assim poderd ser
corretamente entendido e dimensionado, compreendendo-se, entdo, que ha é um dever
discricionario, antes de um “poder discricionario” (BANDEIRA DE MELO, 2000
apud ARANTES, 2002, p. 142).

E nesse sentido, diante de um “dever discricionario” e nio de um “poder
discricionario”, que o Ministério Publico pode agir como um “agente politico da lei”
(ARANTES, 2002; MAZZILLI, 2007a), exercendo suas tarefas de agéncia de accountability
horizontal. Ao lado dos direitos difusos e coletivos, 0 combate a corrupg¢do e a improbidade
administrativa esta entre os temas de grande relevancia social (adiante vamos debrucar sobre o
assunto, por ora interessa apontar que estes instrumentos legais tornaram robusta a atuacdo do
Ministério Pablico).

De acordo com Arantes (2002), a Lei de Improbidade Administrativa é fruto do
movimento de ampliagdo “dos direitos de ordem publica”, como aqueles coletivos de tutela do
Ministério Pablico (difusos e coletivos) porque elevou os valores da probidade e moralidade a
tutela do Ministério Publico. Mais que isso, de acordo com o autor, na reparacdo dos danos

apurados, a lei inspirou “[...] no mesmo principio da responsabilidade objetiva que tem
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instituido toda a legislacdo relativa a direitos difusos e coletivos desde 1981 [...]” (ARANTES,
2002, p. 103).

A combinacdo de uma instituicdo com robustos poderes de fiscalizagdo, instrumentos
processuais de natureza coletiva, com poder de sancdo, que sé precisa estabelecer a culpa
objetiva (estabelecer a causalidade) e a reducdo drastica do principio da discricionariedade do
administrador, tornou o Ministério Publico uma das mais importantes agéncias de controle
externo na democracia brasileira, levando seus membros, em todo o pais, a realizarem “[...]
acoes de grande impacto contra politicos e administradores publicos” [...] (ARANTES, 2002,
p. 102).

J& apontamos que o apice da transformacdo do Ministério Publicode uma instituicao
dependente do Poder Executivo, sem autonomia e instrumentos de defesa da sociedade, em uma
auténtica agéncia de controle externo, ocorreu nos anos de 1990, com a criacdo da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei N° 8.429/92). Trata-se de lei que trouxe inovagoes
importantes quanto a responsabilidade do gestor publico e instrumentalizou o Ministério
Publico para vigiar a probidade e moralidade publicas como finalidades constitucionais. As
marcas caracteristicas da Lei de Improbidade € ter ela reduzido os poderes discricionarios do
administrador publico. Os administradores estdo compelidos a ndo apenas ao dever de obedecer
a legalidade impressa na lei, mas também a finalidade legal (BANDEIRA DE MELO, 2000).

O Ministério Publico esta incumbido da defesa em juizo do patrimdnio publico, detendo
poder para pedir a devida responsabilidade administrativa, penal e civil aqueles que o viola
(LEITE, 2014). “A Constitui¢ao alargou o rol dos interesses que podem ser defendidos por
meio da acdo popular, bem como conferiu ao Ministério Publico a possiblidade de defesa do
patrimonio publico, por meio da agdo civil publica” (MAZZILLI, 2008, p. 188). Assim, tais
bens, compreendidos como patriménio publico, devem ser defendidos em juizo em casos de
les&o ou iminéncia de les&o.

Na defesa do patrimdnio publico a legitimagdo do Ministério Pablico é ordinaria,
diferentemente dos casos em que o Ministério Publico atua em defesa de direitos
transindividuais, nos quais a legitimacao é extraordinaria, porque ele esta atuando em defesa de
interesses como substituto processual (MAZZILLI, 2008; ALVES; BERCLAZ, 2010).

Deixando de lado a possibilidade de defesa do patrimdnio publico por qualquer cidadao,
por meio da acdo popular, enfocamos o papel do Ministério Publico como a principal agéncia
de accountability responsével pela defesa da probidade e moralidade na administragdo publica.

Sobre a probidade e moralidade publica, a Constituicdo e a Lei de Improbidade impdem
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principios legais e de moralidade a administracdo e prescreve san¢des para os desvios. “A nogao
de moralidade administrativa liga-se a teoria do desvio de poder ou de finalidade. O ato imoral
em seus fins viola o principio da legalidade, e tanto pode ser questionado em acdo popular
quando em agdo civil publica” (MAZZILLI, 2008, p. 189). Assim, trata-se de uma moralidade
administrativa porque o marco legal exige do administrador que ele atue em observacdo aos
principios ético-juridicos inscritos na Constituicdo e nas leis. Estes principios sdo o0s
concernentes a honestidade, imparcialidade e lealdade (art. 37 da Constituicdo Federal). Dessa
forma, a “Lei de Improbidade classifica os atos de improbidade administrativa naqueles: (a)
que ocasionam enriquecimento ilicito (art. 9°); (b) que causam prejuizos ao Erério (art. 11); e
(c) que atentam contra os principios da administragdo” (LEAL, 2014, p. 175).

A atuacdo do Ministério publico enquanto agéncia de accountability horizontal é
empreendida por meio de alguns meios processuais, como a acdo de improbidade
administrativa e acdo civil pablica. A acdo de improbidade administrativa veio no bojo da Lei
de Improbidade (Lei n°8.429/1992), cujo intuito foi complementar a pouca efetividade da agéo
popular, que esta a cargo dos cidaddos em geral. O que a caracteriza é o fato de ela ser uma
“[...] espécie processual do género “a¢do coletiva” ou “acdo civil publica”, a exemplo da agdo
popular”, que tem por intuito complementar o direito & boa administragdo, controlando-a
judicialmente” (LEAL, 2014, p. 175). Como apontou Leal (2014), a agdo de improbidade
administrativa ¢ amplamente utilizada, chegando a ser uma espécie de “espada de Damocles”
sob as cabecas dos gestores publicos, apontada, quase sempre, pelo Ministério Publico.
Governadores, prefeitos, e gestores em geral, sdo objeto de acdes de improbidade por suas
condutas. Segundo Leal (2014), houve, desde a lei de improbidade, uma enxurrada de acOes
contra prefeitos, que nunca estiveram sob controle.

Outro instrumento processual utilizado pelo Ministério Pablico na busca da boa gestéo
publica é representado pela acdo civil publica (MAZZILLI, 2008; LEAL, 2014). Nesse caso, a
acao civil serve para sancionar desvios que ndo sejam necessariamente improbidade
administrativa (LEAL, 2014). Por ela o Ministério Publico pode controlar e pedir sangédo para
aquelas acdes ou omissdo que ndo sdo, necessariamente, de improbidade. Nesse sentido, a
Sumula Vinculante n® 329 do Superior Tribunal de Justi¢a disciplinou o seguinte: “0 Ministério
Publico tem legitimidade para propor acéo civil pablica em defesa do patriménio publico”.
Reforma na Lei da agéo civil publica (LACP, inciso VIII), incorporou esta legitimidade do
Ministério Pablico para impetrar acdo civil publica visando responsabilizar agentes publicos

que atentem contra o patriménio publico.
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Segundo Mazzilli (2008), a defesa do patriménio publico pelo Ministério Publico é feita
por acdo civil publica perante juizes singulares, porque “[...] ndo se presta para a decretagdo de
perda de cargo ou funcédo publica de agentes politicos que, por forca da Constituicdo, tenham
forma propria de controle de sua responsabilidade” (MAZZILLI, 2008, p. 203). Nessa tarefa, o
Ministério Publico pode, inclusive, investigar e interpor acdo civil publica a despeito de decisdo
favorével ao administrador dada por tribunal de contas. O que possibilita isso, segundo Mazzilli
(2008), € o fato de que: a) sendo as cortes de contas 6rgdos auxiliares do poder legislativo, o
Ministério Publico ndo esta vinculado as suas decisdes; b) o fato de as contas estarem perfeitas
n&o significa, necessariamente, que ndo tenha havido corrupcéo; ) a Lei de Improbidade imp6e
sancOes que independe da aprovacgéo das contas por corte de contas.

Ainda de acordo com Mazzilli (2008; 2007a; 2007b), um dos fundamentos da
legitimidade do Ministério Publico poder atuar como defensor em juizo do patrimdnio Publico
é o fato de este coincidir com os interesses transindividuais. Até a lei de improbidade, de
natureza infraconstitucional, deveria disciplinar “[...] de que forma, maneira, quando, em que
medida, em que limite essa defesa se daria [...]” (MAZZILLI, 2008, p. 207). Este argumento
perdeu sentido apos a lei de improbidade, que esclareceu o ponto obscuro.

Depois disso, alegou-se a ilegitimidade da atuacdo do Ministério Publico em funcéo de
estar este proibido da defesa em juizo de entidades publicas (Art. 129, 1X, CF). Isso porque, em
funcdo de o Ministério Publico ganhar autonomia do poder executivo, ele perdeu suas funcbes
de advogado da fazenda publica.

A defesa do patriménio publico, calcada nos principios da honestidade, moralidade e
lealdade que orientam a administracdo publica, impressos pela Constituicdo Federal de 1988, é
uma tarefa das mais essenciais a cargo do Ministério Publico, sobre a qual ja nos debrugamos
antes. Importa frisar, como agéncia de accountability horizontal, que o Ministério Publico ndo
se presta, nas suas a¢des, a decretar a perda de mandato eletivo, porque a Constituicdo, calcada
nos principios da separacdo de poderes, instituiu outra forma de impor sancdes aos
representantes eleitos quando no exercicio do mandato. Assim, para algumas autoridades
(presidentes, governador, deputados, juizes e promotores), “ha regras de competéncia e
procedimentos especificos para a decretacdo da perda do cargo: sdo as autoridades que tém
forma propria de investidura e destituigdo, prevista diretamente na Constituicdo” (MAZZILLI,
2008, p. 203). Esse tem sido o maior dos desafios que a sociedade vem enfrentando na busca

por padrBes mais probos e eficientes da administracdo publica.
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A deterioragdo da qualidade da representacdo politica no Brasil cresce ano a ano e
decorre de fatores sociais e institucionais de indole histérica (CARVALHOS, 2002; NUNES,
1997). Sobre a permanéncia das formas de poder marcada pelo patrimonialismo, que ¢ a falta
de fronteira entre o publico e privado, Vitor Nunes (1997) ja havia dito que “o fortalecimento
do poder publico ndo tem sido [...] acompanhado de correspondente enfraquecimento do
“coronelismo”; tem [...] contribuido para consolidar o sistema, garantindo aos condutores da
maquina oficial do Estado quinhao mais substancioso na barganha que configura” (NUNES,
1997, p. 282).

Portanto, a sociedade tem apresentado baixa capacidade para exigir e controlar seus
representantes e imprimir a eles condutas condizentes com os principios da legalidade e
moralidade na administracdo publica. A sociedade civil, que deveria realizar a accountability
vertical, por meio de elei¢es, é hipossuficiente para exercer de forma efetiva esta tarefa.

A crise de representacdo parlamentar no Brasil é creditado em grande parte ao fato de
que o sistema eleitoral e os partidos politicos ndo possibilitam ao eleitor/cidaddo o exercicio
efetivo do controle vertical, nem mesmo no momento da reeleicdo (MAINWARING, 2001;
AMES, 2003; ALMEIDA, 2006). Isso se deve a uma serie de causas de ordem institucionais,
como: (a) fraqueza dos partidos nacionais — que sdo organizagOes locais de interesses e
clientelistas; (b) representacdo proporcional de lista aberta — onde se vota em candidatos e ndo
em partidos coletivamente; (c) presenca de circunscricdes eleitorais superdimensionadas, que
sdos estados da federacdo — que pulveriza o eleitorado do representante por vastas areas
geograficamente descontinuas; (d) cronograma eleitoral sincronizado — que aumenta 0s custos
para o eleitor controlar os eleitos devido a enorme quantidade de cargos e serem sufragados;
(e) embora nédo esgote a lista, multipartidarismo exacerbado — que gera enormes custos para o
eleitor escolher e posteriormente se informar e exercer controle sobre o0s representantes. Nesse

sentido, este quadro institucional:

[...] afeta a informac&o a que os eleitores tém acesso e as opgdes que eles percebem.
Frustrado e mal informado, o eleitor das comunidades nas quais poucos candidatos
tém fortes ligacGes reage votando de modo a expressar sua raiva ou simplesmente
recusando-se a depositar seu voto na urna (AMES, 2003, p. 93).

Portanto, partidos desinstitucionalizados, sem raizes sociais, sistema eleitoral
proporcional que privilegia o individuo, circunscricbes geograficamente vastas e

multipartidarismo exacerbado enfraquece a capacidade do eleitor de responsabilizar os



42

representantes — a accountability vertical (MAINWARING, 2001; AMES, 2002; ALMEIDA,
2006).

Finalizando, um estudo sobre o grau de lembranca do eleitor sobre o representante em
que votou, Almeida (2006), conclui que sistema eleitoral e o quadro partidario geram um custo
enorme para o eleitor. A combinacdo de Representagdo Proporcional de lista aberta,
multipartidarismo, um sistema de escolha complexo (porque sdo ao menos 6 votos) gera um
déficit de accountability dos eleitores sobre o0s representantes assustador. Este déficit se
expressa em um alto grau de amnesia eleitoral, se visto em comparacdo com outras
democracias. Por exemplo, em paises com desenvolvimento semelhanga, a exemplo de Pol6nia
e Brasil, temos alto grau de amnesia (49% x 71%), resultado que se pode atribuir ao sistema
eleitoral (de lista aberta). Nas democracias de sistema de lista fechada, este grau é muito baixo
(Irlanda, 12%; Nova Zelandia, 16%; Alemanha 18%; Portugal, 31%).

Nos ultimos anos a defesa do patrimdnio publico, a cargo do Ministério Pablico, em
legitimidade concorrente, tem tentando deter os “indignos” do exercicio de fungao publica antes
que eles assumam seus respectivos cargos. Um impulso importante foi dado com a edicéo da
Lei da Ficha Limpo (LC n° 135/2010), que nao apenas ampliou as hipoteses de inelegibilidade
da Lei das Inelegibilidades (LC n° 64/1990). Trata-se, como aponta Coelho (2016), da retirada
da LC n° 64/90 da exigéncia de condenacdo transitada em julgado par fins de registro de
candidaturas e declaracdo de inelegibilidade, o principio da colegialidade.

Antes de prosseguir a discussdo da aplicacdo da Lei da Ficha Limpa, importa frisar, de
acordo com Candido (2003) e Coelho (2016), que o Ministério Publico Eleitoral ndo tem
assento constitucional, com carreira e estrutura institucionais proprias. “A atividade eleitoral do
Ministério Publico é, assim, uma funcdo do Ministério Publico Federal, que € um dos
integrantes do Ministério Publico da Unido” (CANDIDO, 2003, p. 54). Segundo Candido
(2003), a atuacdo do Ministério Publico na esfera eleitoral € norteada pelos seguintes principios:
(a) principio da federalizacdo, pelo qual pertence ao Ministério Publico Federal as funcdes de
oficiar em todas as fases do processo eleitoral; (b) principio da delegacéo, pelo qual a lei delega
aos Ministérios Publicos estaduais atribui¢Ges para oficiar em todas as fases dos processos
eleitorais dos respectivos estados.

A Lei da Ficha Limpa dotou o Ministério Publico e demais legitimados (partidos,
coligacOes e candidatos) de amplas capacidades para deter os “indignos” do exercicio das

fungdes publicas antes mesmo que eles cheguem ao poder e se beneficiem de amparos legais
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para permanecer no cargo. E a analise da vida pregressa que autoriza ou nio o pretendente da
funcdo publica concorrer ao cargo (COELHO, 2016).

Nesse sentido, em voto proferido em julgamento de Acdo Declaratorio de
Constitucionalidade (ADC) para sanar controveérsias na aplicacdo da Lei da Ficha Limpa (valida
para as elei¢bes de 2010 e alcance de fatos anteriores a lei), a Ministra Rosa Weber pontuou:
“o representante do povo, o detentor de mandato eletivo, subordina-se & moralidade, a
probidade, a honestidade, e a boa-fé, exigéncias do ordenamento juridico e que compde um
minimo ético [...]” (apud, COELHO, 2016, p. 203). Nesse mesmo sentido, no mesmo
julgamento, a ministra Carmem LUcia sentencia em seu voto: quando o pretendente a cargo
eleito “se propde a ser um representante dos cidaddos, a vida pregressa compde a persona que
oferece ao eleitor e 0 seu conhecimento ha de ser de interesse publico. Ndo da para apagar. A
vida passa a limpo a cada dia” (COELHO, p. 203).

3.2 Atuacao do Ministério Publico como agéncia indutora de accounbatililty societal

O Ministério Pablico como indutor de accountability societal. Esta forma de
accountability resulta de pressdo de movimentos sociais, jornalismo de denuncias e
organizagdes nio governamentais (ONGs). E um tipo de controle chamado de “alarme de
incéndio”, mas que pode levar a “san¢des simbolicas” aos agentes publicos eletivos ao imprimi-
los derrotas eleitorais. Embora o Ministério Publico realize o controle do tipo “patrulha de
policia”, observa-se um reforco mutuo entre os agentes de accountability societal (movimentos
sociais, imprensa e ONGS) e a accountability horizontal. Assim, o Ministério Pablico € indutor
de controle societal por alimentar a midia e ser por ela alimentados em suas funcdes.

O que se denomina de accountability societal € o controle/responsabilizacdo dos agentes
publicos — eleitos ou ndo — pela sociedade civil e instancias de representagdo social sem
representacdo politica, como as midias independentes e organizagfes sociais sem mandato
(O’DONNELL, 1998; PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002; ABRUCIO; LOUREIRO, 2005;
CENEVIVA, 2005). Segundo Ceneviva (2005), a participacdo social possibilita a
responsabilizacdo de agentes publicos de diversas maneiras, dentre as quais: a) auditorias

externas; b) audiéncias publicas nos legislativos; c¢) criacdo de critérios de avaliagdo de
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resultados de politicas; participacdo em 6rgdos de fiscalizacdo; d) participagdo em conselhos
dos usuarios.

O’Donnell (1998) classificou as formas de accountability em duas: accountability
vertical (aquela que se realiza da sociedade para o Estado, o controle social); e accountability
horizontal (aquela que se realiza entre agéncias do Estado). Assim, a accountability societal
constitui uma subespécie da vertical (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002; ABRUCIO;
LOUREIRO, 2005). Segundo Abrucio e Loureiro (2005), a accountability societal é uma das
formas da accountability vertical, que € aquela cuja elei¢do dos representantes é a forma mais
destacada. E, segundo os autores, uma forma de controle social que vai além dos momentos
eleitorais. Segundo Arato (2002), por meio de uma sociedade civil participativa, a mediagédo
entre governantes e governados reduz a distancias entre eles. Porém, ela ndo se da somente no
sentido de “informar e preparar os representados”. Os debates criticos servem para informar
também os representantes “sobre o0 estado de espirito do eleitorado”. Dessa forma, “[...] eles
sdo capazes de responder rapidamente a opinido publica, testar as consequéncias do abandono
de certos programas e promessas, reverter o curso da acao quando necessario, e tentar persuadir
o publico através de palavras e atos” (ARATO, 2002a, p. 97). Por essa razéo, a accountability
societal precisa de uma sociedade civil livre — direito de expresséo, organizacéo e opinido —
para fazer a mediacao entre representantes e representados (ABRUCIO; LOUREIRA, 2005).
Sendo a sociedade civil a esfera publica deliberativa, necessita ela de arranjos
institucionais/legais que possibilite a comunicacéo livre para realizar a mediacdo que permite
que “avaliagdes retrospectivas” capacite 0s representantes a dar respostas.

Segundo Kiewiet e McCubbins (1991), as formas de controle e responsabilizacdo dos
agentes publicos sdo o mecanismo “patrulha policial” e o mecanismo “alarme de incéndio”. O
controle “patrulha de policia” é aquele realizado ex post (depois das decisbes tomadas) e é
considerado muito custoso do ponto de vista de recursos, tempo e informacdo. O controle
“alarme de incéndio” ¢ realizado ex ante e é considerado, ao contrario, 0 mais barato em termos
de recursos, tempo e informagéo.

Dessa forma, aaccountability societal ¢ uma forma de controle do tipo “mecanismo de
alarme de incéndio”, muito usado pelo cidaddo para controlar a classe politica, pela classe
politica para controlar a burocracia (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002). Assim, de acordo
com Kiewiet e McCubbins (1991), o “alarme de incéndio”, se comparado com a “patrulha de
policia” ¢ o mais eficiente porque minimiza os esfor¢os e recursos de quem tem a

responsabilidade (legal ou ndo) de controlar. N&o é preciso a leitura de milhares de paginas de
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relatdrios, que as vezes sdo incompreensiveis mesmo para 0s representantes eleitos ou para o0s
cidaddos comuns, basta acionar um terceiro, que fard papel de “alarme de incéndio”
(KIEWIET; McCUBBINS, 1991). E quem podera ser este terceiro? para Peruzzotti e Smulovizt
(2002), o terceiro que pode exercer o papel de “alarme de incéndio” é a imprensa livre
independente (jornalismo de dendncia), os proprios usuarios de servicos, as empresas que estdo
sob a regulacdo do Estado, ONGs e movimentos sociais, etc.

Como apontam ainda Peruzzotti e Smulovizt (2002), accountability societal,enquanto
controle do tipo “alarme de incéndio ”, tem um importante papel na sinalizacdo dos déficits de
transparéncia das instituicdes formais do Estado.“Trata-se de um papel de denlncia e de
indicacdo que fundamentalmente, embora ndo exclusivamente, é exercido pelos movimentos
sociais que se organizam em torno de casos” (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002, p. 11). E,
portanto, um processo que evidencia os deficits sisttmicos em termos de accountability
horizontal, ao denunciar a corrupcdo e violacdes das leis. Ao expor a0 povo — que tem
dificuldade de entender a complexidade do funcionamento do governo —, por meio de dendncias
dos casos concretos de desvios, esta forma de controle pode chamar atencdo da opinido publica
e da sociedade para questdo da auséncia de transparéncia governamental. Ou seja, produz “[...]
fontes de informacdo autbnomas, que servem para suprir vazios informativos estatais ou mesmo
para desafiar as cifras ou dados oficiais” (PERUZZOTTI; SMULOVITZ; 2002b, p. 7). Além
do baixo custo para aquisicao, é mais simples e acessivel ao grande publico.

Por fim, a accountability societal vai além de mero “alarme de incéndio”, ndo raro, ela
leva “a derrota eleitoral, a renuncia ao cargo, san¢des judiciais ou o ostracismo publico, sdo
algumas das consequéncias que podem acarretar as dendncias civicas ou jornalisticas”
(PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002b, p. 13). Em outras palavras, a accountability societal
impde “sancbes simbolicas” cujas implicagdes séo de fatos efetivas na carreira dos agentes
publicos.

Disso isto, resta debrucar sobre o papel do Ministério Publico, que é uma agéncia de
accountability horizontal, poder exercer o papel de um dos principais indutores da
accountability societal. S&o escassos 0s estudos que se debrugcaram sobre o tema. Por isso é um
desafio a ser enfrentado ainda. Peruzzotti e Smulovizt (2002), por exemplo, apontaram que 0s
atores responsaveis pela accountability societal (imprensa independente, ONGs e movimentos
sociais) contam com uma contribuicdo importante do Ministério Publico. Mas os autores nao

passam desta simples e pouco eloquente constatacdo. Sabemos que o Ministério Publico tem
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este papel relevante porque, além do poder investigatédrio de que estar investido (accountability
horizontal) pode, ainda, pedir san¢des aos acusados em juizo.

Um relevante e fecundo estudo sobre a relacdo do Ministério Publico com a midia é o
de Arantes (2002). Embora néo trate sobre o papel indutor da accountability social, é possivel
generalizar muitos de seus achados, inclusive para o contexto atual (marcado pela Operacao
Lava Jato), nesse sentido. Trata-se de um estudo sobre as relacbes da midia (agente de
accountability societal) ¢ o Ministério Pablico no desbaratamento da chamada “Méafia dos
Fiscais” na prefeitura de Sdo Paulo no final dos anos de 1990. E um tipo de relagdo de refor¢o
mutuo que teve grande €xito na exposicao das “visceras” da corrupg¢ao no Brasil.

No final da década de 1990, o Ministério Publico de Séo Paulo, segundo Arantes (2002),
ja vinha de uma longa luta de combate a improbidade administrativa em governos gue,
sabidamente, ostentavam corrupcdo empedernida, como os de Orestes Quércia e Paulo Maluf.
Mas pouco éxito foi possivel nestes casos. Porém, uma virada foi realizada a partir do ano de
1998, com a investigagdo em torno da “Méfia dos Fiscais”.

Tudo teve inicio com um flagrante montado por Promotores e uma equipe de TV, na
qual o chefe da Administracdo Regional de Pinheiros (Marcos Antdnio Zeppini) acabou preso
em frente as cameras da equipe de jornalismo da Rede Globo. “A prisdo fora planejada a partir
da denuncia de [...] empresérios que estavam sendo chantageados por Zeppini, no processo de
regularizac¢do da reforma do imovel onde funcionava sua academia de ginastica” (ARANTES,
2002, p. 160). Ocorre que, como era de se esperar, ndo se tratava de um Unico caso, mas de uma
“Mafia de Fiscais”, que usavam o poder para extorquir os cidaddos (de camelds a grandes
bancos). “A tentativa de extorsao [...] e prisdo marcou o inicio do mais amplo processo de
combate a corrupg¢ao politica ja vista em Sao Paulo” (ARANTES, 2002, p. 161).

Diante do caso, Ministério Publico langou médo de uma estratégia que viria ser a marca
das grandes investigacfes de corrup¢do no Brasil hoje: dar um nome aos eventos que tivesse
impacto e fosse entendido pelo publico. Dai surge, pelo esforco do Gaeco (Grupo de Atuacao
Especial de Combate ao Crime Organizado), o nome: “Mafia dos Fiscais”. Assim, “o sucesso
relativo da operacao “[...] dependeu em grande medida da cunhagem inicial do problema, por
meio do termo mafia” (ARANTES, 2002, p. 161). Em outros termos, “[...] fazendo com que
praticas ilicitas na administracéo, ja bastante conhecidas, passassem a ser vistas sob um novo
prisma” (idem, p. 161).

A cunhagem do termo veio em um momento que iniciava uma fase de profunda

descrenca, instabilidade politica e precarizagdo dos servigos. Dele se serviu a imprensa, que
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privilegiaram uma linha editorial “agressiva” e em consondncia com a agdo do Ministério
Publico no sentido exercer o controle societal. Ou seja, 0 Ministério Publico, que exercia seu
controle horizontal, se colocava como indutor essencial da accountability societal.

Depois de um ano de investiga¢des em torno da “Mafia dos Fiscais”, o resultado ¢é
consideravel. Além de uma mudanca de patamar em termos de combate & improbidade
administrativa para o Ministério Publico — em termos de enfoque processual —, “foram
instaurados 86 inquéritos policiais, cerca de duzentas pessoas foram indiciadas criminalmente
e mais de cem delas estavam presas” (ARANTES, 2002, p. 175).

Importa destacar, como foi notado antes, que o papel do Ministério Publico tem um
importante papel de indutor da accountability societal; mas ele recebe, a0 mesmo tempo, um

enorme impulso no exercicio do seu papel de agéncia de accountability horizontal. Assim,

A relacdo de complementacéo é bastante 6bvia. O jornal supre deficiéncias e da ritmo
mais acelerado as investigagcBes do Ministério Pablico, enquanto este empresta a
denlincia a autoridade que o veiculo de comunicagdo ndo tem. Ambos reforcam-se
mutuamente. A imprensa pode avancar de modo mais rapido e eficaz na revelacdo de
esquemas de corrup¢do porque a dendncia jornalistica ndo esta submetida as mesmas
formalidades da dendncia judicial, que o Ministério Publico, a Policia e até as CPIs
sdo obrigados a respeitar (ARANTES, 2002, p. 218).

Este reforco mutuo traz beneficios para ambas as formas de accountability porque ele
mobiliza o principal (o povo) para a tarefa de monitorar e responsabilizar os agentes (aqueles
que tém delegacdo). Na teoria do principal-agente (KIEWIET; McCUBBINS, 1991), temos
uma infinidade de cadeias delegacdo, nas quais ha sempre um principal (que delega a
responsabilidade) e o agente (aquele que recebe a delegada). Ocorre que o principal, como
aponta que na esfera politica € o povo, nem sempre tem as informacdes necessarias para fazer
o controle e a responsabilizacdo das acGes do agente — que na esfera politica sdo 0s
representantes. E nesse sentido, como apontam Kiewiet e McCubbins (1991), que sdo
instituidas as formas de controle, incluindo os “mecanismos de alarme de incéndio”.

Como agéncia de accountability horizontal, o Ministério Publico realiza o controle do
tipo “patrulha de policia”, que ¢ aquele ex post (pos-fato). Ocorre que o refor¢co matuo entre os
agentes de accountability societal, como a imprensa livre e independente, ndo apenas contribui
para a maior efetividade de ambas as formas, como transforma o Ministério Publico em agéncia
indutora do controle societal, porque, dentre outras razdes, detém instrumentos extrajudiciais,

como o termo de ajustamento de conduta (TAC) e a recomendacédo administrativa. Ele pode,
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ao iniciar uma investigacdo, contar com a imprensa, movimentos sociais e ONGs para induzir
os acusados a evitar, mudar ou sustar agoes eivadas de desvios ¢ violagdes da lei. “O Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) nada mais é do que uma transacdo ou acordo formalizado
buscando estabelecer determinada conduta, sob pena de sancdo [...]” (ALVES; BERCLAS,
2010, p. 47). Por sua vez, a Recomendacdo Administrativa consiste em apontar que “[...]
determinada conduta ou comportamento deve ser praticada para adequada correcdo de uma
situacdo de ilicitude ou irregularidade, sob pena de [...], medidas extrajudiciais e judiciais
cabiveis serem adotadas, uma das quais consiste no ajuizamento de agdo civil publica”
(ALVES; BERCLAS, 2010, p. 35).

Dessa forma, 0 éxito no uso destes instrumentos de atuacdo demandista depende muito
da repercussdo que a midia da as investigacdes do Ministério Publico. Assim, o Ministério
Publico, a quem se cogitou a dar o papel de ombudsman no processo da constituinte — o que em
nada reduziria o seu poder de impor sangGes —, acabou assumindo este papel (ARANTES,
2002), que insere-se no conceito de accountability vertical e societal (O’ODONNELL, 1998).
Diante da morosidade da justica e detendo estes instrumentos extrajudiciais, “[...] o Ministério
Publico tenta evitar o quanto pode a arena judiciaria e, por via torta, aproxima do ombudsman
tradicional ao supervalorizar sua atuacdo em sede administrativa” (ARANTES, 2002, p. 90).

Por fim, nessa acepcao, tanto o Ministério Publico quanto os atores do controle societal
podem se constituir em terceiros que acionam o “alarme de incéndio”, na medida em que
reforcam mutuamente suas agdes de controle “ndo formal” e repercutem suas agdes na
sociedade, resultando dai a mudanca de cursos de acbes dos agentes publicos, em uma

modalidade de controle ex ante e “alarme de incéndio .

3.3 Atuacao do Ministério Publico no Campo dos Direitos Difusos e Coletivos

Antes de analisar a atuagdo do Ministério Publico no Brasil, importante destacar
algumas perguntas acerca dos direitos difusos e coletivos. Qual a origem dos direitos difusos e
coletivos? Qual a definicdo mais apropriada para direitos difusos e coletivos? Quando os
direitos difusos e coletivos emergem no Brasil? Qual o escopo da atua¢do do Ministério em
defesa da sociedade? Essas sdo algumas ponderacdes que pretendemos desenvolver e responder
ao longo do texto.

A origem dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, 0s quais tocou ao

Ministério Publico — além de outros agentes publicos e civis — a titularidade em juizo, emergem
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no bojo das transformacdes inerentes ao Estado de bem-estar social (Welfare State) (SANTOS,
1995; VIANNA, 2007; CAPPELLETTI, 1999a; GARAPON, 1995). Antes do Welfare State o
direito e atuacdo do Ministério Publico esta envolto as limitagdes do formalismo, que ostentava
a necessidade do recurso, na interpretacdo judicial, da “loégica pura” em deixar espago para a
valorizacdo do operador do direito na aplicacdo da justica (CAPPELLETTI, 1999a). Ao juiz,
de acordo com este formalismo, cabia apenas declarar o direito de forma técnica, segundo a
interpretagdo de que ele ¢ a “boca da lei”.

Portanto, a emergéncia do Welfare State no Brasil (pds 1930) transformou
profundamente o papel do Ministério pablico, assim como do Judiciario, alterando o direito e
as relacOes deste com a sociedade e os demais poderes do Estado, visto que passou a representar
em juizo os interesses sociais mais amplos, desde os eminentemente pablicos, até aqueles que,
embora sociais, pertencam a grupos de individuos determinados, como os direitos do
consumidor (MAZZILLI, 2008; 2007; LEAL, 2014). De acordo com Cappelletti (1999) e
Vianna (2003), as leis do Welfare State diferem do Estado liberal tradicional (anterior a 1930)
porque aquele deixou de representar mera funcdo de protecdo e repressdo social de valores
individualistas. As leis do Estado de bem-estar expressam finalidades e principios de justica
substantiva que o Estado tem a obrigacdo de cumprir. Neste sentido, o papel atribuido ao
Ministério Publico, em busca da materializagdo desta justica substantiva é de grande relevancia.
Esta relevancia deve-se ao fato de que o Judiciario, embora tenha tido suas atribuicdes
agigantadas também, atua somente provocado ou segundo o principio da inércia (GRINOVER,;
RANGEL; DINAMARCO, 2005).

Os direitos sociais do Estado de bem-estar, ndo raro, se apresentam sem uma
titularidade, porque s&o indisponiveis (CAPPELLETTI, 1999a). Isso distingue do carater
disponivel do direito no Estado tradicional, que dava a cada individuo — sem a menor
preocupacdo com as necessidades sociais e educacionais, ja que se tratava de sociedades com
extremas desigualdades sociais — o0 direito de ingressar em juizo para reparar danos aos seus
direitos quando ocorriam (CAPPELLETTI; GARTH, 1999b). Desta forma, no quadro da
emergéncia dos direitos difusos e coletivos, o processo tradicional, individualista e oneroso para
o cidaddo sem recursos, ndo da conta de permitir o acesso a justica. E neste sentido que uma
“revolu¢do processual”, nos termos de Vianna (2003), teve curso a partir dai, atribuindo a um
Orgdo do sistema de justica, o Ministério Publico, a defesa em juizo dos interesses coletivos

sem titularidade (trataremos das formas legais e institucionais desta atuagdo mais adiante).
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Dito isso, resta saber um dado importante. Fala-se muito em direitos difusos e coletivos,
mas pouco esforgo se dispende para afastar as confusdes e imprecisdes conceituais. A pergunta
béasica é: que sdo mesmo direitos difusos e coletivos?

Os direitos difusos e coletivos sdo também denominados de interesses transindividuais
(MAZZILLI, 2008). Segundo Mazzilli (2008; 2007), os direitos difusos sdo direitos ou
interesses que estdo localizados em um ponto intermediario entre o interesse publico primario
e o interesse privado de grupos, classes sociais e categorias de pessoas. Ou seja, “sdo interesses
que excedem o ambito estritamente individual, mas ndo chegam a constituir interesse publico”
(MAZZILI, 2008, p. 50). Nas li¢des de Mafra Leal (2014), embora fique em uma intermediaria
entre o interesse publico e o interesse individual “[...] o que se chama de interesse publico e
difuso seria a sintese de uma reunido antecipada de interesses individuais para operacionalizar
um proposito de bem comum da maioria” (LEAL, 2014, p. 90). Ou ainda, segundo 0 mesmo
autor, “o interesse geral ndo pode, assim, diferenciar-se de maneira racional da protecdo de
interesses individuais concretos. O que se chama interesses difusos €, portanto, uma técnica
pragmatica bastante semelhante, para englobar um grande nimero de interessados” (LEAL,
2014, p. 91).

De uma forma pormenorizada, seguindo a definicdo de Mazzilli (2008), passemos a uma
definicdo mais detalhada dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

a) Interesses difusos. Interesses ou direitos difusos sdo aqueles definidos no Cédigo de
Defesa do Consumidor (CDC). Trata-se de interesses transindividuais cuja natureza é
indivisivel e os individuos “titulares” s3o indeterminados, tendo apenas uma ligagdo
circunstancial e de fato (MAZZILLI, 2008). Assim, “os interesses difusos compreendem grupos
menos determinados de pessoas [...], entre os quais inexiste vinculo juridico ou fatico preciso”.
Em outras palavras, “sdo como feixes ou conjunto de interesses individuais, de objeto
indivisivel, compartilhado por pessoas indeterminaveis, que se encontram unidas por
circunstancias de fato conexas” (MAZZILLI, 2008, p. 53).

Deve-se ressaltar que embora a lesdo aos interesses difusos, que é a situacdo féatica,
enseje uma relagdo juridica entre os “titulares”, a lesdo aos grupos de individuos ndo resulta de
uma relagdo juridica precisa e determinada (MAZZILLI, 2008), mas de uma situacdo de fato,
concreta. Podemos mencionar o exemplo de um dano ambiental, que atinge uma comunidade
determinada e gera uma relacéo juridica resultado de uma situacéo de fato, néo relacéo juridica

precisa (idem, p. 53).



o1

Por fim, ainda de acordo com Mazzilli (2008), entre os interesses difusos temos graus
distintos de aproximacdo com o interesse publico (interesse geral). Alguns tém uma
abrangéncia e relevancia que o aproxima do interesse geral, como € o caso do direito ambiental
saudavel; outros cuja abrangéncia é menos acentuada porque tém como interessados grupos de
individuos dispersos, distante do interesse geral. E o caso de consumidores de determinados
bens e servigos; outros que representam grupos em antagonismo entre si, pois o conforto dado
a um grupo pode representar desconforto a outros grupos. E o caso, por exemplo, da construgio
de aeroportos nas cidades.

b) Interesses coletivos. Na Constituicdo de 1988 os interesses coletivos ou direitos
coletivos foram usados em sentido amplo. O Cadigo de Defesa do Consumidor (CDC), por sua
vez, introduziu um conceito mais restrito de direitos coletivos. Assim, interesses coletivos “[...]
sdo interesses transindividuais indivisiveis de um grupo determinado ou determinavel de
pessoas, reunidos por uma relacdo juridica basica”. Ou seja, ndo um ato lesivo que une o grupo,
mas a relacdo juridica precisa. A lesdo ao grupo, portanto, decorre da relacdo juridica
contaminada por vicios. Um exemplo disso pode ser tirado, como nota Mazzilli (2008, p. 55),
de um contrato de adesdo no qual ha clausula ilegal. O Ministério Publico, ao buscar anular tal
clausula, tutela um interesse coletivo de um grupo vinculado por uma relacdo juridica cuja
solugdo é uniforme a todo o grupo.

Portanto, comparativamente, “os interesses difusos supdem titulares indeterminaveis,
ligados por circunstancias de fato, enquanto os interesses coletivos dizem respeito a grupo,
categoria ou classe de pessoas determinadas ou determinaveis, ligadas pela mesma relacao
juridica basica” (MAZZILLI, 2008, p. 55). Assim, o que assemelha os interesses difusos € os
coletivos é a indivisibilidade do objeto. O que os distingue, no entanto, é a origem da lesdo e a
abrangéncia do grupo.

c) Interesses individuais homogéneos. O Codigo de Defesa do Consumidor define os
interesses individuais homogéneos como sendo “[...] aqueles pertencentes a grupos, categorias
ou classe de pessoas determinadas ou determinaveis, que compartilhem prejuizos divisiveis, de
origem comum, normalmente oriundos das mesmas circunstancias de fato” (MAZZILLI, 2008,
p. 56). Sdo interesses que embora menos proximos do interesse geral da sociedade, ndo deixa
de ser coletivos. Em comum com os interesses difusos tem a situagdo fatica (que provoca a
lesdo), mas é distinto em dois pontos: os titulares sdo determinados ou determinaveis (nos

difusos ndo sdo); o objeto de interesse é determinado (no difuso nédo).
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Como exemplo de interesses individuais homogéneos, de acordo com Mazzilli (2008),
podemos citar o caso de consumidores que compram veiculos de uma serie com defeitos. E um
grupo determinado e determinavel; o que os ligam é uma situacdo de fato, ndo uma relacao
juridica precisa (o0 prejuizo com a compra de veiculos defeituosos). Nesse caso, 0 Ministério
Publico, por meio de Ac¢do Civil Publico, ataca a ilegalidade da venda, e cada comprador tera
direito a reparacdo devida (proporcional a sua compra).

O que se convencionou chamar de direitos difusos e coletivos é um conjunto de direitos
cuja origem, como vimos antes, representam demandas coletivas cujo grau de convergéncia
com o interesse geral da sociedade pode ser mais ou menos aproximada (LEAL, 2014,
MAZZILLI, 2008). Nas li¢des de Leal:

Os interesses difusos [...] estdo vinculados & protecdo ambiental, tutela de minorias
(idosos, criangas, grupos e éticos), de consumidores, entre outros. Os exemplos
classicos de ‘coletividade’ protegida sdo as que estdo expostas: (a) a uma publicidade
enganosa ou abusiva; (b) a uma catastrofe ambiental; (c) a uma modificacdo ilicita de
bens culturais protegidas; (d) a uma mé administracdo pablica (LEAL, 2014, p. 89).

Nesse sentido, o marco juridico da normatizacdo dos direitos difusos e coletivos no
Brasil € datado de 1981; mais especificamente da edi¢do da Lei 6.938, que institui, pela primeira
vez, a Politica Nacional do Meio Ambiente (MAZZILLI, 2008; ARANTES, 2002). Junto a esta
lei, uma nova sistematica processual foi erigida, na qual o Ministério Publico ganha
legitimidade especial para atuar na defesa do Meio Ambiente (Art. 14, §1°), propondo acéo
civil pablica contra os danos causados.

No ano de 1985 mais um diploma legal ampliou o raio de atribuicdes do Ministério
Publico quanto a defesa dos direitos difusos e coletivos, que foi a Lei 7347/85 (Lei da Agédo
Civil Publica). Dentre as inovacOes trazidas pela Lei 7347/85 consta a responsabilidade
objetiva pelos danos aos direitos difusos e coletivos ambientais; isso quer dizer que a
responsabilizacdo dos danos prescinde de elementos subjetivos, estabelecer o nexo de
causalidade para dar-se a condenacédo do acusado (ARANTES, 1999; 2002; MAZZILLI, 2008).
Em outras palavras, “[...] afasta-se a discussdo da culpa, mas ndo se prescinde do nexo causal
entre o dano havido e agdo ou omissdo de quem causou o dano” (MAZZILLI, 2008, p. 151).
Além disso, a lei promoveu a inversdo do 6nus da prova e afastou a exclusdo dos casos em que
0 causador do dano esta amparado em aprovacdo de suas atividades por Orgdo estatais —
“irrelevancia da licitude da atividade” (ARANTES, 1999, p. 87). O diploma legal de 1985 abre
um campo amplo para o Ministério Publico ingressar com agdo civil pablica em defesa de

direitos de carater civil/patrimonial indisponiveis (cujo titular ndo é determinavel ou se tem
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natureza de relevancia social). Assim, sdo objetos de tutela do Ministério Publico a defesa do
meio ambiente, a defesa do consumidor, a defesa do patriménio historico e cultural, a defesa
das minorias (idosos, invalidos, indios, etc.) e defesa do patrimoénio publico e social.
(MAZZILLI, 2008; MAZZILLI, 2007b).

Outro dado relevante é que este diploma legal dotou o juiz de poderes discricionarios
para decidir nos casos em que se encontra em julgamentos direitos difusos e coletivos (meio
ambiente, patriménio pablico e consumo). Os danos causados a estes bens juridicos ndo podem
aguardar os ritos lentos do processo, por isso 0 juiz pode suspender os recursos e dar tutela
imediata a suspensdo e reparacdo (tutela proviséria) dos danos. Ou seja, “[...] a Lei da Agdo
Civil Pablica permite ao juiz, dentre outras coisas, dar efeito suspensivo aos recursos para evitar
dano irreparavel a parte (Art. 14)” (ARANTES, 1999, p. 86). No mesmo sentido, pode se dizer,
“o alto grau de discricionariedade conferido ao juiz [...] pode ser medido, ainda, pela
possibilidade que ele tem de ampliar os limites do pedido da obrigacdo de fazer ou néo fazer
[...], como também pela sua ampla margem de definicdo das medidas cominatérias [...]”
(ARANTES, 1999, p. 86).

Estes instrumentos materiais e processuais de atuacdo do Ministério Publico no plano
civil (processo civil) foram incorporados e ampliados na Constituicdo de 1988 e no Cadigo de
defesa do Consumidor (Lei N°8078/1990). A Constituicdo Federal de 1988 “[...] ainda alargou
0 objeto da acdo popular, admitindo-a agora ndo sé para anular atos lesivos ao patrimonio
publico ou entidade de que o Estado participe, como anular ato lesivo a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio historico e cultural” (MAZZILI, 2008, p.
150). Portanto, a Constituigdo consolidou e ampliou os diversos instrumentos processuais de
defesa dos direitos difusos e coletivos e dotou 0 Ministério de Publico de um poder inédito, até
entdo, de intervengdo na sociedade (por meio do processo civil). Isso representou: “[....] um
duplo avanco: na medida em que ampliou os direitos coletivos e sociais [...], aumentou,
automaticamente, o leque de interesses que podem ser protegidos pelo Ministério Publico
através da acdo civil pablica” (ARANTES, 1999, p. 87). Assim, a ampliacdo e unificagdo,
material e processual, de leis dispersas em um marco normativo voltado a defesa de interesses
coletivos “[...] foi decisiva também para o processo de legitima¢do do Ministério Publico na
sua pretensao de tornar-se agente defensor da cidadania” (ARANTES, 1999, p. 87).

Ja em 1990 surge o Codigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei8078/1990) como
mais um texto legal que amplia o sistema processual coletivo para a defesa dos direitos

indisponiveis. O Cadigo de Defesa do Consumidor trouxe alguns pilares normativos basicos as
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relagBes de consumos j4 inscritos na Constituicdo de 1988 (LEITE, 2014, p. 38). Além disso, 0
CDC detalhou o que seja direitos difusos e coletivos e acentuou a natureza coletiva e
indisponivel destes direitos, dando ensejo a tutela pelo Ministério Pablico (ARANTES, 1999).

Dito isto, passemos a uma breve analise das formas de atuacdo do Ministério publico no
campo dos direitos difusos e coletivos, com destaque para 0s casos mais relevantes, visto que a
esfera de atuacdo do Ministério publico no processo civil € ampla. Destacamos 0s casos de
atuacdo na defesa do meio ambiente, defesa dos vulneraveis (criancas, idosos e mulheres) e
defesa do consumidor (a defesa do patriménio publico e social e do controle dos agentes
publicos, como a policia e 0s governantes.

O Ministério Pablico tem duas funcbes basicas em um processo, que sao a de ser parte
ou de ser fiscal da lei (MAZZILLI, 2007b; LEITE, 2014). Assim, no processo civil a defesa
dos direitos tem uma legitimidade ordinaria, na qual o titular busca em juizo a defesa do direito
diante de lesdes; “[...] se o individuo se diz lesado, ele busca a defesa de seu interesse em juizo”
[...]” (MAZZILLI, 2008, p. 64). Mas pode ter ainda legitimidade extraordinaria, que € aqueles
casos em o Ministério Publico pode substituir o titular do direito na relacdo processual. Assim,
na defesa e interlocucdo com a sociedade, o Ministério Publico atua de forma ampla, das mais
variadas formas e relevancia social (MAZZILLI, 2007a).

No campo dos direitos difusos um tema de relevancia social é a defesa do meio
ambiente. Meio ambiente entende-se, “[...] meio ambiente é o conjunto de condi¢des, leis,
influéncias e interacbes de ordem fisicas, quimicas e bioldgicas, que permite, abriga e rege a
vida em todas as suas formas” (Lei 6.938/81, art. 3°, I). Assim, o Ministério Publico é um dos
defensores mais autorizados, embora ndo o Unico, do meio ambiente higido. Por meio de
instrumentos processuais como a acao civil pablica, atua na preservacdo do meio ambiente, em
concorréncia com outros autorizados. Dessa forma, “as agdes coletivas tém um papel
fundamental na protecdo ambiental [...], no controle da relacdo adequada entre consumo e
matérias-primas, poluigdo do ar, do mar e do solo e a necessidade de crescimento econdmico”
(LEAL, 2014, p. 134).

Por fim, na atuacdo do Ministério Publico na defesa de um tema de grande relevancia
para a sociedade, como 0 meio ambiente sadio, “a agdo civil publica por danos ambientais pode
ainda ser proposta contra o responsavel direto, contra o responsavel indireto ou contra ambos.
Nesse caso, temos a responsabilidade solidaria” (MAZZILLI, 2008, p. 157). Os proprios 0rgaos
estatais, ndo raro, sdo responsaveis pela degradacdo ambiental, dai porque eles sdo também

passiveis de responsabilizagéo por danos ao meio ambiente a partir de acdes ensejadas pelo



55

Ministério Publico. O Estado, que muitas vezes autoriza empresa que degrada a exercer
atividades, ndo a impede de ser responsabilizada por danos que venham a causar ao meio
ambiente se o0 Ministério Publico, por meio da acdo civil, constatar a responsabilidade da mesma
(ARANTES, 2002; MAZZILLI, 2008). Ou seja, “a licenca de funcionamento nao a forrara do
dever de indenizar os danos causados” (MAZZILLI, 2008, p. 158). Acresce a isso 0 principio
da responsabilidade objetiva na apuragdo dos danos ambientais, que afasta qualquer assercéo
sobre culpa, precisando tdo somente estabelecer o nexo causal para configurar o ilicito e
estabelecer a culpa e a devida responsabilizagéo.

Como vimos, os direitos do consumidor sdo direitos individuais homogéneos, se
enquadram na modalidade de direitos difusos. Como dispde o Cbdigo de Defesa do
Consumidor: “[...] consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto
ou servico como destinatario final; equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda
que indeterminaveis, que haja intervindo nas relagdes de consumo” (MAZZILLI, 2008, p. 163).
Segundo Mazzilli (2008), dentre outras coisas, 0 Ministério Publico atua com o instrumento da
acao civil publica, na esteira do Cdédigo de Defesa do Consumidor, na defesa dos principios
gue visam a uma politica nacional de defesa das relagdes de consumo. Assim, protecdo ao
consumidor significa: a) defesa da vida, salde e contra os riscos em fornecimento de produtos
e servigos que oferecam perigos; b) educacéo e publicidade sobre consumo, sem com isso tolher
a liberdade de escolha; ¢) informacéo adequada sobre produtos e servigos, que especifique preco
e riscos; d) protecdo contra a propaganda enganosa e abusiva; €) protecdo contra clausulas
abusivas em contratos na venda de produtos e servicos.

A atuacdo do Ministério Publico é no sentido de:

[...] defesa do consumidor na modalidade difusa é fundamental para a seguinte ordem
de direitos: (a) direito & seguranca e qualidade minima de produtos e servicos; (b) a
informagdo; (c) a concorréncia leal; (d) ofertas e publicidades ndo enganosas ou
abusivas; e (e) tutela por danos materiais e morais ndo indivisiveis. (LEAL, 2014, p.
144)

Por fim, de acordo com Mazzilli (2008, p. 167), o Ministério Publico é o vigilante, em
carater concorrente, contra as cldusulas abusivas, como as que “exonerem ou atenuem” a
responsabilidade do fornecedor por vicios quanto a produtos ou servicos; transfiram a terceiros
a responsabilidade que lhe é devida pelo méa fornecimento do produto ou servigo contratado;
imponha ao consumidor obrigacdes que Ihe sejam desvantajosas, ferindo a boa-fé; estabeleca
no contrato a inversdao do 6nus da prova em prejuizo do consumidor, entre outros ilicitos

constatados.
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4 ATUACAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO

PIAUI: analise do perfil demandista ou resolutivo

O Conselho Nacional do Ministério Publico, objetivando conferir maior unidade ao
Ministério Pablico brasileiro, comegou a implementar uma série de medidas visando a uma
imagem nacional da instituicdo e mais transparente a sociedade. Dessa forma, foram criadas as
tabelas unificadas pela Resolu¢do CNMP n° 63/2010, de observancia obrigatoria por todos 0s
ramos do Ministério Publico, com o objetivo de padronizacdo e uniformizacdo taxinémica e
terminolodgica das atividades, criando uma classificacdo das informacdes relativas aos processos
judiciais e extrajudiciais, bem como das atividades ndo procedimentais de atribuicdo do
Ministério Publico, de forma a permitir a coleta de informag6es nacionais sobre as atividades
desempenhadas pela instituicdo, propiciando a construcdo de dados estatisticos necessarios ao
aprimoramento da gestdo finalistica e possibilitando maior transparéncia sobre a atuacdo do
Ministério Pablico.

Cabe uma breve explicacdo sobre a fungdo normativa do CNMP e vinculagdo de suas
decisbes aos demais ramos do Ministério Publico brasileiro. Concebido como 6rgéo de controle
externo, além da funcdo correcional, em que exerce o controle sobre os deveres funcionais dos
membros do Ministério Publico, bem como o papel integrador e estratégico, voltado para
projetar a instituicdo para o futuro, a funcdo de regulador, respeitando a autonomia do

Ministério Publico, tem também natureza vinculante, nos seguintes termos:

Vejamos, assim, que a propria diccdo do art. 130-A, § 2°, | da Constituicdo, prevé a
existéncia tanto de mecanismos cogentes, 0s regulamentos, Como mecanismos nao-
obrigatérios, as recomendacdes. Em outras palavras, o poder reformador, ao
promulgar a Emenda Constitucional n® 45/2004, quis mesmo que o Conselho tivesse
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poderes ndo apenas de sugestdo e recomendacdo, mas que emitisse normas de
obrigatdria observancia ao Ministério Publico (CORDEIRO, 2018, p. 80-81).

Dessa forma, para efeito de padronizacdo, foram criadas quatro espécies de tabelas, a
saber:

a) Tabela de Classes — referente a classificacdo dos Processos Judiciais e Extrajudiciais
de atribuicdo do Ministério Publico, tais como a identificagdo, no campo extrajudicial, dos
inquéritos civis, procedimento preparatorio, noticia de fato e procedimentos administrativos.
“Entende-se por atuacOes extrajudiciais aquelas desenvolvidas pelos membros do Ministério
Publico, instrumentalizadas por procedimentos administrativos proprios” (Resolucdo CNMP n°
173/2017).

b) Tabela de Assuntos — utilizada para padronizar a nomenclatura das matérias e temas
dos processos judiciais e dos procedimentos extrajudiciais, correspondente as diversas areas do
direito, como por exemplo assuntos referentes a improbidade, consumidor, meio ambiente,
salde;

c) Tabela de Movimentos — classificacdo relativa aos atos praticados por membros e
servidores do Ministério Pablico, tais como recomendacdo, termo de ajuste de conduta e
audiéncia publica, arquivamento, conversao de procedimentos;

d) Tabela de Atividades Ndo Procedimentais — referente ao registro das atividades
realizadas por membros do Ministério Publico que ndo facam parte de processos judiciais ou
procedimentos extrajudiciais, a exemplo de reunides, participacbes em palestras, eventos ou
projetos.

A tabela de classe extrajudicial/procedimento do Ministério Publico possui cinco
subcategorias: a) carta precatoria do Ministério Publico, que constitui um procedimento
administrativo interno destinado a requisicdo de diligéncias ou execucdo a ser cumprido fora
dos limites territoriais do Orgdo deprecante; b) inquérito civil; c) noticia de fato; d)
procedimento administrativo utilizado para “acompanhar o cumprimento das clausulas de
termo de ajustamento de conduta ja celebrado; acompanhar e fiscalizar, de forma continuada,
politicas publicas ou instituices; apurar fato que enseje a tutela de interesses individuais
indisponiveis; embasar outras atividades ndo sujeitas a inquérito civil” (Resolugdo CNMP n°
174/2017 CNMP); d) procedimento preparatorio.

Para fins de coleta padronizada de informacdes, conforme determinagdo do CNMP, o
Ministério Publico do Estado do Piaui implantou o Sistema Integrado do Ministério Publico do
Estado do Piaui (SIMP), sistema eletronico de informacao, regulamentado pelo Ato Conjunto
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PGJ/ICGMP n° 06/2016, com o objetivo de registro e a padronizacdo e uniformizacdo
terminoldgica de classes, assuntos e movimentagdo das atividades judiciais e extrajudiciais.
Referido sistema deve ser utilizado obrigatoriamente por todos o0s 0Orgaos de execucdo,
incluindo Procuradorias e Promotoria de Justica, Colégio de Procuradores de Justica e Conselho
Superior do Ministério Publico.

O SIMP, modelado a partir de um sistema fornecido pelo Ministério Publico de Mato
Grosso, foi adaptado e desenvolvido para o MPPI pela propria equipe de tecnologia de
informacdo. Comecou a ser implantado em 20/05/2014 em Teresina, sendo que em 1/12/2014
teve sua implantacdo concluida nas promotorias de justica de entrancia final. O sistema
possibilita aferir a produtividade dos promotores de procuradores de justica do Ministério
Publico, com importacdo automatica dos dados do sistema todo dia primeiro de cada més, 0s

quais sdo enviados ao CNMP pela Corregedoria do MPPI.

4.1 A Estrutura Organizacional do Ministério Publico do Estado do Piaui

O Ministério Pablico do Estado do Piaui possui capilaridade em todo o Estado, é
composto por procuradores e promotores de justica, aqueles atuam perante a segunda instancia*
e exercem suas funcdes na capital do Estado, e estes atuam perante a primeira instancia e
exercem suas funcbes em todo o Estado.

Da mesma forma que os demais ramos do Ministério Publico do Estado, possui suas
atribuices previstas na Constituicao Federal, art. 129 e 127, de defender a sociedade e o regime
democratico, exercendo a funcdo penal classica e mais a defesa de direitos sociais, difusos,
coletivos e individuais homogéneos.

Sua estrutura organizacional conta com érgdos de administracdo superior, que sao: | —
a Procuradoria Geral de Justica; Il — o Colégio de Procuradores de Justica; 111 — o Conselho
Superior do Ministério Publico IV — a Corregedoria Geral do Ministério Publico. Bem como

orgdos de administracdo constituidos pelas Procuradorias de Justica e as Promotorias de Justica.

4 Instancia: “O termo “instincia” corresponde ao grau de jurisdi¢do. E direito da parte discordar da sentenga
recebida em primeira instancia e recorrer a segunda instancia, ou segundo grau de jurisdicdo, onde seu processo
serd analisado, em geral, por desembargadores. Ainda é possivel recorrer a uma instancia superior, que sao 0s
tribunais superiores — Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de Justica (STJ), Tribunal Superior do
Trabalho (TST), Superior Tribunal Militar (STM) ou Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os processos que
envolvem matérias constitucionais serao analisados no STF”. Fonte CNJ in
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/82385-cnj-servico-saiba-a-diferenca-entre-comarca-vara-entrancia
einstanciahttp://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/82385-cnj-servico-saiba-a-diferenca-entre-comarca-vara-entrancia-
einstancia. Acesso em 19/03/2019, as 12h42.
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Por sua vez, os 6rgdos de execucdo compreendem | — o Procurador-Geral de Justica; Il — 0
Conselho Superior do Ministério Publico; I11 — os Procuradores de Justica; IV — 0os Promotores
de Justica. Constituem o0rgdos auxiliares da administracdo | — Programa de Protecdo e Defesa
do Consumidor do Ministério Publico do Estado do Piaui — PROCON/MP-PI; 11 — os Centros
de Apoio Operacional; Ill — a Comissdo de Concurso; IV — o Centro de Estudos e
Aperfeicoamento Funcional; V — os Orgéos de Apoio Administrativo; VI — os Estagiarios (Lei
Complementar Estadual n. 12/93, art. 6°).

Os orgdos de execucdo da atividade finalistica do Ministério Pablico, os procuradores
de justica, no total de vinte procuradores, sdo encarregados de atuar na segunda instancia, ja 0s
promotores de justiga sdo encarregados de atuar na primeira instancia, podendo ser titulares de
promotorias de justica, que sdo “Orgaos administrativos, sem carater de execugdo, compostos
de membros da instituicdo e seus funcionarios, para dar suporte a atividade-fim ministerial”
(MAZZILLI, p. 139, 1991).

As promotorias de justica, atualmente, sdo distribuidas da seguinte forma:

Tabela 2 — Quantidade de promotorias de justica por entrancia

Quantidade Entrancia Sede
57 Final Teresina
02 Final Teresina
01 Final (Regional) Bom Jesus
09 Final Parnaiba
08 Final Picos
16 Final Floriano, Piripiri, Oeiras,
(04 por unidade Campo Maior
territorial)
04 (02 por unidade Final José de Freitas e Corrente
territorial)
01 Final (Regional) Sdo Raimundo Nonato
58 Intermediaria S&o Raimundo Nonato,
Valenca do Piaui, Castelo do
Piaui e outras (LC 12/93, art.
6°, 11, a,b,c).
17 Inicial Capital de Campos e outras,
(LC 12/93, art. 6°, 111).

O procurador-geral de justica € escolhido por um processo que passa primeiramente pela

formagéo de lista triplice, em eleicdo interna, em que podem votar todos os membros do
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ministério publico em atividade. A lista triplice € encaminhada ao chefe do Executivo estadual,
que pode escolher qualquer membro da lista. Podem concorrer ao cargo de procurador-geral de
justica todos os membros, procuradores e promotores de justica, com mais de dez anos na
carreira, eleito para um mandato de dois anos, podendo ser reconduzido.

O Conselho Superior do Ministério Publico é um importante 6rgdo da estrutura
administrativa do Ministério Publico, pois “fiscaliza e superintende a atuacdo do Ministério
Publico, velando por seus principios institucionais” (MAZZILLIL 1991, p. 137). E composto
pelo procurador-geral de justica, corregedor do Ministério Pablico e mais quatro procuradores
de justica eleitos por todos 0s membros do Ministério Pablico. Importante fungédo do Conselho,
além de decidir pedidos de movimentagdo na carreira, incumbe fazer o controle das promocdes
de arquivamento do inquérito civil publico, homologando ou rejeitando, conforme previsdo na
lei de acéo civil publica, n® 7.347/85, art. 9°, § 3°.

A corregedoria Geral € 6rgdo orientador e fiscalizador das atividades funcionais e da
conduta dos membros do Ministério Publico e tem suas atribuicdes definidas no art. 25 da LC
n°12/1993. Importante registrar a importancia da corregedoria no ambito do Ministério Publico
Estadual, que ao realizar as correi¢des e inspe¢des nas unidades do Ministério Publico, fazer
recomendag0es e instaurar sindicancias, controla as atividades desenvolvidas pelos membros,
impulsionando um padréo de qualidade na atividade desenvolvida por todos os membros.

A carreira do membro do Ministério Publico inicia-se por concurso publico no cargo de
promotor de justica substituto, que podem ascender na carreira por meio de promog¢ao por
antiguidade ou merecimento, alternadamente, conforme previsdo no art. 93 da Constituicdo

Federal.

4.2 Analise da Atuacdo Extrajudicial — Padronizacdo do CNMP e Dados do SIMP

Na atuacdo extrajudicial, o Ministério Publico utiliza certos instrumentos para o
exercicio de sua atuagdo, tais como o inquérito civil pablico, o procedimento administrativo, o
procedimento preparatorio, a noticia de fato, a recomendacgéo, o termo de ajuste de conduta,
audiéncia publica e outros procedimentos administrativos regulados em lei ou ato normativo
interno da administracdo ou Conselho Superior do Ministério Publico. Vejamos, portanto, 0s
principais instrumentos legais utilizados pelo Ministério Publico na sua atuacdo extrajudicial
quando sua atuacdo € direcionada para a protecdo de direitos difusos e coletivos e individuais

homogéneos.
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O inquérito civil foi previsto pela primeira vez no ordenamento juridico brasileiro no
art. 8°, paragrafo primeiro da Lei de A¢do Civil Publica, Lei n® 7.347/85, é importante
instrumento de atuacdo do Ministério Publico, conduzido pelo proprio membro, promotor ou
procurador de justica, para servir instrumento de coleta de provas em eventual propositura de
acdo civil publica. Também é regulamentado por meio da Resolugdo CNMP n° 23/2007. No
ambito do Ministério Publico do Estado do Piaui é regulamentado por meio da Resolugdo CPJ
n®01/2008 e 02/2017.

O inquérito civil, de natureza unilateral e facultativa, sera instaurado para apurar fato
que possa autorizar a tutela dos interesses ou direitos a cargo do Ministério Publico
nos termos da legislagdo aplicavel, servindo como preparacdo para o exercicio das
atribuicbes inerentes as suas func@es institucionais. (Resolucdo CNMP n° 23/2007,
artigo primeiro)

O inquérito civil é instrumento de uso exclusivo do Ministério Publico, de natureza
inquisitiva, conforme concebido pela Lei de A¢do Civil Publica, e pode ser instaurado para a
protecdo de quaisquer direitos que ensejam a atuacdo do Ministério Pablico, como meio
ambiente, consumidor e patrimonio cultural, também para apurar fatos que envolvam direitos
da infancia e juventude® e pessoas portadoras de deficiéncia®.

Durante a tramitacdo do inquérito civil, podera o membro do Ministério Publico realizar
atos importantes para a efetividade do direito defendido, tais como recomendacéo para ajuste
da conduta adequada a garantia do direito, audiéncia publica para ouvir o publico diretamente
interessado e possibilitar a troca de informacdo, bem como o termo de ajuste de conduta para,
sem necessidade de ajuizamento de acdo civil publica, resolver o conflito de forma consensual.

Conveém registrar que a simples instauracdo do inquérito civil possui o efeito, muitas

vezes, de fazer com que a conduta almejada se adeque aos preceitos legais:

Salientamos ainda que é possivel que a mera instauragdo do Inquérito Civil seja
suficiente para a solucdo de um conflito, pois, em alguns casos, podera, pela simples
publicagdo de sua portaria de instauragdo no Diario Oficial, induzir o investigado a
garantir direitos tutelados pelo Ministério Pablico. (ARNOLDI, 2012, p. 38)

Na auséncia de elementos de prova suficientes para a propositura de acao civil publica,

0 membro do Ministério Publico pode promover o arquivamento do inquérito civil, nesse caso,

5 Lei n° 8.069/90, art. 210.
6 Lei n° 7.853/89.
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deve submeter esse arquivamento ao controle do drgdo colegiado da instituicdo, o Conselho
Superior do Ministério Publico, que pode homologar o arquivamento ou recusar o arquivamento
determinando o ajuizamento de acdo civil publica, nesse caso outro membro do Ministério
Publico sera designado por respeito ao principio da independéncia funcional, ou determinar que
novas diligéncias sejam realizadas para melhor elucidar os fatos em anlise.

O procedimento preparatorio, por sua vez, deve ser instaurado nos casos em que 0
membro do Ministério Publico precise de maiores informacfes sobre a necessidade de
instauracao do inquérito civil. Constitui: “instrumento anterior ao inquérito civil, o qual objetiva
apurar elementos para identificagcdo dos investigados ou do objeto em face de informacdes que
detenha que possa autorizar a tutela dos interesses ou direitos a cargo do Ministério Publico,
nos termos da legislagdo aplicavel” (Recomendagdo n® 02/2017 da Corregedoria Geral do
Ministério Publico do Estado do Piaui).

J& o procedimento administrativo, regulamentado por meio da Resolugdo n° 174/2017
do CNMP, o procedimento administrativo constitui e tem por finalidade:

Art. 8° O procedimento administrativo € o instrumento proprio da atividade-fim
destinado a: | —acompanhar o cumprimento das clausulas de termo de ajustamento de
conduta celebrado; Il — acompanhar e fiscalizar, de forma continuada, politicas
pUblicas ou instituicdes; 11 —apurar fato que enseje a tutela de interesses individuais
indisponiveis; IV — embasar outras atividades ndo sujeitas a inquérito civil.

A noticia de fato, também regulada pela Resolucdo n® 174/2017 do CNMP, “A Noticia
de Fato é qualquer demanda dirigida aos Orgdos da atividade-fim do Ministério Publico,
submetida a apreciacao das Procuradorias e Promotorias de Justica, conforme as atribuicdes das
respectivas areas de atuacdo, podendo ser formulada presencialmente ou ndo, entendendo-se
como tal a realizacdo de atendimentos, bem como a entrada de noticias, documentos,
requerimentos ou representacfes”. Constitui procedimento administrativo menos formal, que
deve ser concluido em menor prazo, isto é, em 30 (trinta) dias, a contar do seu recebimento,
podendo ser prorrogada por até 90 (noventa) dias. Nesse prazo poderdo ser coletadas
informacdes preliminares, ndo sendo permitida a expedicao de requisigoes.

O termo de ajuste de conduta constitui ato executado pelos membros do Ministério
Publico dentro de um procedimento previamente instaurado, conforme orienta a Resolugdo
23/2007 do CNMP:

O Ministério Publico podera firmar compromisso de ajustamento de conduta, nos
casos previstos em lei, com o responsavel pela ameaca ou lesdo aos interesses ou
direitos mencionados no artigo 1° desta Resolugdo, visando a reparagdo do dano, a



63

adequacdo da conduta as exigéncias legais ou normativas e, ainda, & compensacao
e/ou a indenizacédo pelos danos que ndo possam ser recuperados.

A recomendacédo tem por finalidade prevenir uma determinada conduta que esteja ou
possa vir a violar direitos, é requlamentada pela Resolugéo n° 164/20177 do CNMP.

A Recomendagdo Administrativa, em sintese, trata-se de peca narrativa e
argumentativa na qual o Ministério Plblico emite posicdo e orientagdo em
determinado sentido alertando e advertindo o destinatario da medida de que o
descumprimento do comportamento cobrado e exigido implicard na adocdo das
providéncias cabiveis dentro das atribuicdes ministeriais. (ALVES; BERCLAZ, 2013,
p. 34).

A audiéncia publica, prevista pela Resolugdo CNMP n° 82/20128 ¢ instrumento utilizado
pelo Ministério Publico para interagir com a sociedade, com troca de ideias sobre questdes
relevantes e de interesse publico que envolvam a atuacdo do membro. Nessas audiéncias
publicas participam representantes de instituicdes, gestores, chefes de poderes e a populacdo
em geral, que aproveita a oportunidade para levar ao conhecimento das autoridades as
demandas sociais mais relevantes, possibilitando a construcdo de solu¢des dialogadas.

Outras formas de atuacdo no Ministério Pablico na seara extrajudicial podem ser
realizadas através de procedimento de investigacdo criminal, regulamentado pela Resolucédo
CNMP n° 181/2017°) atendimento ao publico, palestras, notificagdes, requisicdes e carta
precatoria.

Os dados apresentados a seguir foram retirados do Sistema Integrado do Ministério
Publico do Estado do Piaui — SIMP, com uso da ferramenta business intelligence (BI), o
microsoft power bi, o qual apresenta, em formato de gréficos, as atividades desenvolvidas pelos

membros do Ministério Publico.

" Resolucdo CNMP n° 164/2017 - “Art. 1° A recomendagdo ¢ instrumento de atuagio extrajudicial do Ministério
Pablico por intermédio do qual este expde, em ato formal, razBes féticas e juridicas sobre determinada questéo,
com o objetivo de persuadir o destinatario a praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da
melhoria dos servigos publicos e de relevancia pdblica ou do respeito aos interesses, direitos e bens defendidos
pela instituicdo, atuando, assim, como instrumento de prevencdo de responsabilidades ou correcdo de condutas.
Parégrafo Unico. Por depender do convencimento decorrente de sua fundamentacdo para ser atendida e, assim,
alcancar sua plena eficacia, a recomendacdo ndo tem carater coercitivo”.

88 1° As audiéncias puUblicas serdo realizadas na forma de reuniGes organizadas, abertas a qualquer cidad&o,
representantes dos setores publico, privado, da sociedade civil organizada e da comunidade, para discussdo de
situacBes das quais decorra ou possa decorrer lesdo 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 6rgédo do
Ministério Publico quanto a matéria objeto da convocagéo ou para prestar contas de atividades desenvolvidas.
(Redago dada pela Resolucgdo n° 159, de 14 de fevereiro de 2017).

® Resolugdo 181/2017 CNMP — “Art. 1° O procedimento investigatorio criminal é instrumento sumério e
desburocratizado de natureza administrativa e investigatoria, instaurado e presidido pelo membro do Ministério
Pablico com atribui¢do criminal, e terd como finalidade apurar a ocorréncia de infracBes penais de iniciativa
publica, servindo como preparacdo e embasamento para o juizo de propositura, ou ndo, da respectiva acao penal”.
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Foram realizadas vérias sele¢fes que geraram gréficos das atividades referente aos anos
de 2015 a 2018, fazendo um recorte da atividade extrajudicial, tomando por base todas as
atividades das promotorias de justica de entrancia final, no total de 9 (nove) — Teresina,
assim, para contrastar, foram apresentados os dados da produtividade de todas as promotorias
de justica do Estado na sua atividade judicial e extrajudicial, bem como apresentados os dados
do PIC (procedimento de investigacdo criminal), com destaque para a atuacdo na area criminal
exclusivamente.

Os dados estdo apresentados da seguinte forma, todos referentes ao periodo entre 2015
e 2018:

1) Atividade extrajudicial entrancia final (2015 a 2018);

2) Inquérito Civil na entrancia final (2015 a 2018);

3) Procedimento Preparatdrio entrancia final (2015 a 2018);

4) Procedimento administrativo entrancia final (2015 a 2018);

5) Noticia de fato entrancia final (2015 a 2018);

6) Termo de ajuste de conduta (TAC) entrancia final (2015 a 2018);

7) Recomendagdo entrancia final (2015 a 2018);

8) Audiéncia publica entréncia final (2015 a 2018);

9) Procedimento de investigagdo criminal (PIC) — entrancia final (2015 a 2018);

10) Comparativo de Produtividade por entrancia na area Judicial e Extrajudicial (2015 a
2018).
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Gréfico 1 — Atividade extrajudicial entrancia final (2015 a 2018)
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Neste recorte da pesquisa (Grafico 1) buscamos compreender a atuagdo de todas as
promotorias de justica de entréncia final na sua atuacdo extrajudicial. Essas promotorias de justica,
reiteramos, estdo situadas nos municipios de Teresina, Parnaiba, Floriano, Picos, Piripiri, Campo
Maior, Corrente, Oeiras e Jose de Freitas.

Sé&o apresentadas informagdes por Comarcas - quantidade de movimento por comarca - com
comparagao de produtividade entre todas as unidades. Da mesma forma, contém o gréfico de linhas
que mostra a evolucdo dos movimentos ano a ano (2015 a 2018). O grafico — quantidade de
movimentos por classes — apresenta a quantidade dos instrumentos extrajudiciais utilizados no
periodo, bem como o grafico — quantidade de movimentos por assunto — informa os assuntos ou
matérias que mais demandam a atuacdo do Ministério Publico no periodo e nas promotorias
selecionadas. E o grafico de rosca ilustra as porcentagens dos atos extrajudiciais realizados pelo
Ministério Publico dentro dos procedimentos instaurados.

Conforme se verifica, Teresina apresenta 0 maior movimento, perfazendo um total de
58.104, o que convém ressaltar que Teresina possui 0 maior nucleo de promotorias de justica, pela
demanda propria da capital do Estado, perfazendo um total de cinquenta e sete’®, dessas: oito s&o
especializadas em defesa da cidadania, meio ambiente e procon; seis em defesa do patriménio
publico e da probidade administrativa e quatro especializada em infancia e juventude. Corrente,
com duas promotorias de justica apresentou produtividade maior que Oeiras e Floriano, que
possuem, ambas duas promotorias de justica civeis, especializadas na area civel e com atribuicdo
em matéria de direitos difusos e coletivos em matéria de direito do consumidor, infancia e
juventude, idoso, meio ambiente, saude, improbidade administrativa, entre outros assuntos
relevantes.

O maior movimento por classe refere-se a noticia de fato, por tratar-se de procedimento
mais simples que geralmente enseja um resultado mais célere ou conversdo em outro procedimento.
Dentre 0s assuntos mais recorrentes encontramos maior atuacdo na area de improbidade
administrativa, notadamente no que se refere a violagao dos principios, seguido de satde publica e

consumidor.

10 Resolugdo CPJ/P1 n° 03, de 10 de abril de 2018- in
http://www.mppi.mp.br/internet/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=2451:2018&Itemid=1
32. Acesso em 22/03/2019.
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Gréfico 2 — Inquerito Civil na entréncia final (2015 a 2018)
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O inqueérito civil corresponde ao procedimento extrajudicial mais utilizado em Teresina
(Gréfico 2), ao passo que nas promotorias de justica de Floriano foram instaurados trinta e dois
inquéritos civis no periodo de 2015 a 2018, quantidade bem inferior a Campo Maior, com
1.064 (mil e sessenta e quatro) inquéritos civis, embora ambas as comarcas possuam a mesma
quantidade de promotores de justica, no total de quatro. Corrente, por sua vez, com dois
promotores de justica, teve uma produtividade no periodo maior que Parnaiba, que possui 09
(nove) promotores de justica.

Os assuntos mais debatidos nos procedimentos de inquéritos civis instaurados foram os
de improbidade administrativa que atentam contra os principios da administracdo publica e 0s
que causam dano ao erdrio, tipos previstos no art. 11 e 1° da Lei n® 8429/92, respectivamente.
Salde e meio ambiente também apresentam destaque entre os assuntos mais recorrentes nas
investigacOes promovidas por meio do inquérito civil.

Depreende-se do grafico “Evolucdo dos Movimentos Ano a Ano” que no ano de 2015
houve uma constante, com pequena variagao a partir de julho. Embora o sistema SIMP tenha
sido implantado em 2014, promotores e servidores ainda ndo estavam familiarizados com o
sistema, fato que justifica a pouca movimentacdo no periodo. Entre fevereiro e abril de 2017
houve um pico de produtividade, periodo que coincide com a correi¢do do CNMP realizada no
Ministério Piblico do Estado do Piaui, em margo de 2017,

11 Conforme noticia veicula no sitio do CNMP in http://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/10171-
cerimonia-marca-o-inicio-do-2-ciclo-de-correicoes-da-corregedoria-nacional-do
mp?highlight=WyJjb3JyZWIcdTAWZTdcdTAWZTNvliwibXBwaSJd, acessado em 24/03/2019.



Grafico 3 — Procedimento Preparatorio entrancia final (2015 a 2018)
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Instrumento extrajudicial, o procedimento preparatdrio (Grafico 3), utilizado quando
necessario a coleta de maiores elementos que possibilite a investigagdo do fato, para
identificacdao dos investigados ou do objeto da investigacdo, foi a op¢ao mais utilizada pelos
promotores de justica de Floriano apenas, em comparacao com o inquérito civil, este altimo
sendo mais utilizado pelas demais promotorias da entrancia final.

Os assuntos mais recorrentes nesses procedimentos foram satde, meio ambiente e
improbidade por violagao aos principios administrativos.

Da mesma forma que os registros do inquérito civil, houve um aumento em margo de

2017.
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Gréfico 4 — Procedimentos Administrativos entrancia final (2015 a 2018)
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O procedimento administrativo (Grafico 4) serd instaurado quando necessario para
realizacdo de acompanhamento de Institui¢des e de outras atividades ndo sujeitas a inqueérito
civil. Bem assim, para acompanhar politicas publicas e fiscalizar cumprimento de termo de
ajuste de conduta, uma vez que o mesmo nao tem carater de investigacao.

As atividades desenvolvidas por meio dos procedimentos administrativos versam mais
sobre relagcBes de consumo, na modalidade préticas abusivas, oferta e publicidade ao — e
rescisdo de contrato e devolucéo de dinheiro, seguido de direitos da pessoa idosa e saude.

Cumpre destacar que os procedimentos administrativos ndo sdo encaminhados para
homologagédo do arquivamento ao CSMP, tem prazo de conclusdo de um ano, podendo ser
prorrogado, conforme regulamentag&o propria.
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Grafico 5 — Noticia de Fato entrancia final (2015 a 2018)

O
MPPI

Quantidade de Movimentos por Comarca Evolucdo dos Movimentos Ano a Ano
§ — 2015 2816 2017 — 2018
o
— . 2.000
L
E
>
(s}
. =
[¥e] W
] & =
~ 2 . R T 1000 M\
o o~ -
2 % 5 0§ = 8 9
&~ 2 3
3 Kol
N & S ° SR S N & k=
«z\@% N 0\‘\'5 Q ® Q\‘\Q ((\Q‘\ D\'\e Qﬂz'\ & 5 - . -
,bé\Q 3 o] 0
c Y jan fev mar abr mai jun jul ago set out nov dez
Comarca Meés, Ano
Quantidade de Movimentos por Classe Quantidade de Movimentos por Assunto
—
W i) . :
n o c© Hospitais e Outras Unidades de S... _ 557
@ Noticia de Fato 7.359 2
2 & Crimes contra a Ordem Tributaria ... _ 4e1
Dano ao Erario > Improbidade Ad... _ 343
0 5.600 10.000 ] 508 1.060 1.500
Quantidade Geral de Movimentagoes Quantidade Geral de Movimentagoes

Fonte: SIMP/MPPI



74

O procedimento extrajudicial da noticia de fato (Grafico 5) € utilizado tanto para a area
civel quanto criminal. Possui prazo de trinta dias, podendo ser prorrogado uma vez por até 90
(noventa) dias. Geralmente, é procedimento utilizado para assuntos com pouca complexidade,
podendo ser convertido para outros tipos de procedimento.

Depreende-se do grafico “Quantidade de Movimentos por Comarca” que nas comarcas
com promotorias de justica com mesma quantidade de promotores, a exemplo de Campo Maior,
Piripiri, Floriano e Oeiras, com quatro promotores de justica cada, Campo Maior apresenta
maior produtividade, enquanto Oeiras apresenta a menor, com 199 (cento e noventa e nove)

noticias de fato instauradas no periodo.
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Gréfico 6 — Termo de Ajuste de Conduta (TAC) entrancia final (2015 a 2018)
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O Termo de Ajuste de Conduta (Gréfico 6), enquadrado como atos finalisticos a cargo
dos membros do Ministério Publico, é registrado no sistema como movimento, seguindo as
orientacBes fixadas nas tabelas unificadas do CNMP. E ato mais utilizado dentro da classe
inquérito civil, dentro do calculo geral, seguido do procedimento administrativo e noticia de
fato.

Campo Maior, Piripiri e Floriano, com igual nmero de promotores de justica, possuem
diferencas pequenas na quantidade de celebracdo de Termo de Ajuste de Conduta, com destaque
para Campo Maior, que apresenta a maior produtividade. Observa-se também aumento
significativo na celebracdo de Termo de Ajuste de Conduta no ano de 2018, conforme gréfico

“Evolu¢do dos Movimentos Ano a Ano”.



Grafico 7 — Recomendagdo entrancia final (2015 a 2018)
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A recomendacdo é instrumento (Grafico 7) utilizado na entrancia final em menor
propor¢éo que o TAC, na capital do Estado apresenta o maior nimero, seguido de Picos (gréfico
“Quantidade de Movimentos por Comarca”. E mais comum as recomendagdes dentro dos
inquéritos civis e procedimento preparatorio (Grafico “Quantidade de Movimento por Classe”).

Dentre os assuntos mais utilizados, verifica-se pelo grafico “Quantidade de Movimentos
por Assunto” maior predominancia na questdo de improbidade por violagdo aos principios da

administracao publica, seguido de salde e consumidor.
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Grafico 8 — Audiéncia Publica entrancia final (2015 a 2018)
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As audiéncias publicas (Gréfico 8), proporcionalmente, foram mais utilizadas pelas
promotorias de justica de Corrente (grafico “Quantidade de Movimentos por Comarca” dos
Gréficos 08. Os assuntos mais comuns debatidos nas audiéncias publicas sdo improbidade por
violacdo aos principios e consumidor.

Houve aumento de realizacdo de audiéncias publicas no ano de 2018, conforme se

observa do grafico linha “Evolucdo dos Movimentos Ano a Ano”.
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Gréfico 9 — Procedimento de Investigacdo Criminal (PIC) entrancia final (2015 a 2018)
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O procedimento de investigacao criminal (Gréfico 9) representa outra forma de atuagéo
do ministério publico, instaurado por procuradores ou promotores de justica para apurar 0
cometimento de infragdes criminais no ambito de suas atribuigdes legais.

Conforme Grafico do “Movimentos por Comarca” percebe-se que Picos foi a comarca
com mais registro de procedimento de investigagéo, ultrapassando a capital do Estado. No
grafico “Evolu¢dao dos Movimentos Ano a Ano” ndo aparece registro em 2015, significando
que o namero de registro foi insignificante para o sistema, dessa forma ndo aparece no grafico,
embora tenha tido de seis procedimentos de investigacao criminal.

Picos ultrapassa a capital do Estado em produtividade, instaurando mais que a soma de
todas as demais promotorias de justica de entréncia final de procedimentos de investigagéo
criminal (grafico “Quantidade de Movimentos por Comarca”.

Os assuntos mais comuns nesses tipos de procedimentos versam sobre crimes contra a
ordem tributéria, contra a lei de licitacdes, contra o sistema nacional de armas, violéncia

doméstica e ameaca, conforme grafico “Quantidade de Movimentos por Assunto”.



Gréfico 10 — Comparativo de Produtividade por Entrancia na area Judicial e Extrajudicial ( 2015 a 2018 )

Entrada de Processos por Atua¢ao

Atuacao

Extra

Judicial
76.60%

Entrancia Inicial

Fonte: SIMP/MPPI

Entrada de Processos por Atuac¢ao

Atuacao

Extra
11.20%

Entrancia Intermediaria

Judicial
88.80%

Entrada de Processos por Atua¢ao

Atuacao

Extra
8.20%

Judicial
91.80%

Entrancia Final

83



84

No comparativo de Produtividade por Entrancia na area Judicial e Extrajudicial (2015 a
2018) (Gréficos 10) verifica-se maior atua¢do do Ministério Publico do Estado do Piaui na area
judicial, fenbmeno que se repete em todas as entrancias, alterando apenas o percentual de
atuacdo em cada area.

A entrancia com maior percentual de atua¢do do Ministério Publico na &rea judicial é a
entréncia final, com percentual de atuacéo de 91,8% na &rea demandista do Ministério Pablico.
A entrancia intermediaria também segue o mesmo padrdo de atuacdo, correspondendo a
concentracdo de suas atividades em 88% na atividade judicial, enquanto que a entrancia inicial

atua cerca de 76,6% na mesma atividade.

4.3 O Perfil do Ministério Publico do Estado do Piaui: demandista ou resolutivo

Foi publicada recentemente, a fim de conferir critérios para aferir a resolutividade na
atuacao do Ministério Publico, a Recomendacdo CNMP n° 2/2018, dispondo sobre pardmetros
de avaliacao da resolutividade e da qualidade da atuagao dos membros do Ministério Publico.
Conforme consta da referida norma, entende-se por atuacgao resolutiva aquela em que o membro

do Ministério Publico detenha:

Conhecimento das deficiéncias sociais e das causas locais; capacidade de articulagdo,
sobretudo no que tange a identificagdo dos campos conflituosos; autoridade ética
para mediar demandas sociais, aferida pela capacidade para o exercicio de lideranca
a partir da for¢a do melhor argumento na defesa da sociedade e do regime
democratico; capacidade de didlogo e de constru¢do do consenso; senso de
oportunidade para o desencadeamento das atuagdes que levem em consideragdo as
situagdes de lesdo ou de ameaga aos direitos fundamentais; atuacdo preventiva,
amparada no compromisso com ganhos de efetividade na atuagdo institucional,
voltada notadamente para evitar a pratica, a continuidade e a repeti¢do de ilicitos ou
para promover a sua remogdo; atuagdo atrelada a protecdo e a efetivagdo dos direitos
e das garantias fundamentais; realizacdo precedente de pesquisas e investigagdes
eficientes sobre os fatos, em suas multiplas dimensdes e em sede procedimental, como
base para a atuagdo resolutiva e qualificada; utilizagcdo de mecanismos e instrumentos
adequados as peculiaridades de cada situagdo; utilizagdo de ambientes de negociagio
que facilitem a participagédo social e a constru¢do da melhor decisdo para a sociedade;
contribuicdo para a participacdo da comunidade diretamente interessada; utilizagdo
racional e adequada dos mecanismos de judicializagdo; atuacdo voltada para a
garantia do andamento célere e da duragao razoavel dos feitos sob a responsabilidade
do Ministério Publico, inclusive mediante a interposi¢ao de recursos e a realizagdo de
manifestagdes orais; atuagdo tempestiva e efetiva, com aptidao para evitar a pratica
e/ou imediatamente estancar a continuidade ou a repeti¢do dos ilicitos, ou para
remové-los, independentemente de ocorréncia de dolo, culpa ou dano; atuagao efetiva
capaz de garantir a integral reparacao dos danos nos seus multiplos aspectos; adogao
de instrumento que permita o acompanhamento continuo da tramitagdo, instrugéo e
fiscalizagdo dos procedimentos investigatorios prioritarios e dos processos judiciais
mais relevantes; atuagdo efetiva na tutela coletiva e na propositura de agdes
individuais em situagdes absolutamente necessarias, sem prejuizo dos atendimentos
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individuais e dos encaminhamentos devidos; atuacdo alinhada ao Planejamento
Estratégico Institucional, aos Planos Gerais de Atuagdo, aos Programas de Atuacdo
Funcional e aos respectivos Projetos Executivos, com o cumprimento de metas
Institucionais, sem prejuizo da atuacdo em projetos especificos necessarios para a
resolucdo de questdes decorrentes de particularidades locais.

O Ministério Publico do Estado do Piaui, conforme se depreende dos dados
apresentados no conjunto de graficos 10, direciona boa parte de sua energia e foco de atuagao
para atender as demandas judiciais, seja promovendo agdes criminais ou agdes civis publicas,
por exemplo, seja se manifestando por meio de pareceres. Da mesma forma, verifica-se referido
perfil de atuacdo em todas as entrancias, embora as promotorias de justica com atuagdo na
entrancia inicial sejam aquelas com maior atuagdo no extrajudicial, correspondendo a 23,4%,
ao passo que as de entrancia final esse percentual fica em 8,2%. Existem varios fatores que
podem explicar tais constatacdes, embora, gize-se, hd necessidade de maiores estudos
cientificos a fim de analisar nuances de atuagdo do Ministério Publico do Estado do Piaui, que
possui muitas atribuigdes, atua em todo o Estado e apresenta nivel de organizacio
administrativa em processo de estruturagao.

Fazendo uma anélise do perfil de atuacdo dos promotores e procuradores de justica pelo
periodo em que ingressaram na instituicdo, antes ou depois da Constitui¢cdo Federal de 1988, e
conforme dados oriundos do sitio eletronico do Ministério Publico do Estado do Piaui'?, 40
(quarenta) membros, dos quais 20 (vinte) procuradores de justica, entraram na instituicdo antes
da Constituicao de 1988, o que pode explicar uma atuagdo mais demandista, pouco afeita ao
dialogo com a sociedade. Na entrancia final, 20 (vinte) entraram antes de 1988 e 69 (sessenta e
nove) entraram depois, ao passo que na entrancia intermedidria e inicial todos entraram depois
de 1988, no total de 48 (quarenta e oito) e 4 (quatro), respectivamente.

Outro importante viés a ser analisado € a estrutura administrativa, apta a dar suporte ao
desempenho das fungdes institucionais. Cumpre gizar que em 2009, data da inspecdo do
CNMP?® que representou um marco para estruturacio administrativa do Ministério Piiblico do
Estado do Piaui, a precariedade de estrutura administrativa era patente, o que ensejou

recomendacdo do CNMP nos seguintes termos:

Precariedade das instalagdes de alguns setores do Orgdo. Verificou-se que apesar de
existirem alguns setores da Procuradoria-Geral de Justica com uma satisfatdria
organizagdo, a maioria deles carece de uma melhor estrutura fisica, organizacional e

https://www.mppi.mp.br/internet/index.phpoption=com_phocadownload&view=category&id=2509:2018&Ite
mid=132, acessado em 13/05/2019.

Bhitp://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Corregedoria/Inspecoes/RelatorioDelnspencoes/Piaui/RELATOR
I0_CONCLUSIVO_MPE PIAUI Aprovado_em Plenario.pdf acessado em 13/05/2019.


https://www.mppi.mp.br/internet/index.phpoption=com_phocadownload&view=category&id=2509:2018&Itemid=132
https://www.mppi.mp.br/internet/index.phpoption=com_phocadownload&view=category&id=2509:2018&Itemid=132
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Corregedoria/Inspecoes/RelatorioDeInspencoes/Piaui/RELATORIO_CONCLUSIVO_MPE_PIAUI_Aprovado_em_Plenario.pdf
http://www.cnmp.mp.br/portal/images/stories/Corregedoria/Inspecoes/RelatorioDeInspencoes/Piaui/RELATORIO_CONCLUSIVO_MPE_PIAUI_Aprovado_em_Plenario.pdf
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de sistema de tecnologia de informacdo, em especial para que cada um deles possa
desempenhar adequadamente as suas fungdes. Propde-se que o Plenario do Conselho
Nacional recomende ao Procurador-Geral de Justica que adote providéncias
administrativas no sentido de disponibilizar uma estruturagdo minima e condizente
com a responsabilidade e importancia dos oOrgdos, possibilitando o correto
desempenho das atividades ministeriais.

Na ¢época da referida inspecao, a institui¢do contava com apenas 72 (setenta e dois)
servidores efetivos e 121 (cento e vinte e um) estagiarios para todo o Estado. Atualmente o
quadro de servidores foi ampliado para 233 (duzentos e trinta e trés) servidores efetivos, 196
(cento e noventa e seis) estagiarios e 320 (trezentos e vinte) assessores de promotorias de
justica'®. Da mesma forma, houve investimento em tecnologia da informacao, desenvolvimento
de software, a exemplo do SIMP, e outro para atividade-meio denominado E-cidade, utilizado
para o controle de material, do ponto eletronico dos servidores e protocolo (entrada e saida de
documentos). Bem como a construcio do planejamento estratégico para os anos de 2010-2022.
Como resultado de mudangas na gestdo, no tltimo quadrimestre de 2018 o Ministério Ptblico
do Estado do Piaui atingiu 100 % no cumprimento dos itens exigidos pelo CNMP no ranking
da transparéncia’®, o que demonstra uma institui¢io mais madura do ponto de vista da estrutura
organizacional.

Nada obstante o incremento na estrutura fisica, organizacional e estabelecimento de
rotinas administrativas, se percebe uma atuagao extrajudicial ndo condizente com o Ministério
Publico resolutivo impresso pelo CNMP, aquele que prioriza sua atuacao no extrajudicial, com
resultados sociais mais efetivos. Tais fatos podem ser explicados pelo perfil do membro,
formalismo dos procedimentos extrajudiciais, e perfil punitivo da corregedoria, quem realizada
o controle dos atos dos membros do Ministério Publico. Conforme previsto na Lei
Complementar n° 12/1993 do Estado do Piaui, art. 25, incumbe a Corregedoria a fungao de
orientagdo e fiscaliza¢do das atividades funcionais e da conduta dos membros do Ministério
Publico.

O que se depreende pela analise dos dados € que o Ministério Publico do Estado do
Piaui, a par de sua missao prevista na Constitui¢do Federal de defensor da ordem juridica e do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, ainda ndo se moldou
como uma institui¢do resolutiva, que dialoga com a sociedade para a solu¢do de conflitos

sociais. Que a interlocu¢ao com a sociedade, fruto de construcdes coletivas, ¢ uma realidade,

https://www.mppi.mp.br/internet/index.phpoption=com_content&view=category&layout=blog&id=350&Itemi
[=152. Acesso em: 22 abr. 2019.
Lhttp://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CCAF/Ranking ASCOM.pdf. Acesso em: 22 abr. 2019.
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mas ndo ¢ generalizada, pois depende muito do perfil do promotor de justica e do tipo de
demanda trabalhada.

A fim de conferir maior celeridade e desburocratizar a atuagdo dos membros, varias
medidas sdo propostas, tais como regulamenta¢do dos termos de ajuste de conduta em acdes de
improbidade administrativa, acabando com a obrigatoriedade de propor as agdes de
improbidade administrativa, o acordo de “ndo-persecuc¢do penal” previsto na Resolucdo n°
181/2017 do CNMP, com o objetivo minimizar as demandas criminais, mitigando o principio
da obrigatoriedade da acao penal.

O principio da independéncia funcional, garantia prevista na Constituicdo Federal de
1988, art. 127, paragrafo primeiro, expressa “a repulsa a hierarquia, manifestando-se no plano
da atuacdo tipica das atividades fim dos membros do Ministério Publico. Isso, porque afasta a
possibilidade de subordinacdo de cada membro do Ministério Publico inclusive ao Chefe da
Institui¢ao” (SILVA, 2013, p. 05), por um lado ¢ escudo contra pressdes politicas que deve
proteger o membro na sua atuacdo em favor dos direitos sociais, difusos e coletivos, também
apresenta um Obice a uma atuacdo uniforme da instituicao, considerando que o gestor e chefe
da instituicdo apresenta dificuldade em impor um projeto institucional unificado, apto a
produzir resultados sociais mais relevantes, uma vez que o principio gera certa liberdade de
atuacdo do membro do Ministério Publico, gerando necessidade de maior convencimento e
dialogo interno.

Dos dados apresentados, conclui-se que o Ministério Pblico do Estado do Piaui ainda
ndo concluiu o seu projeto de Ministério Publico resolutivo, conforme ensaiado na Constituigao
Federal de 1988, projetado na Carta de Brasilia e especificado na Recomendagao n° 02/2018 do
CNMP. Encontra-se estrangulado pelas demandas judiciais e com dificuldade de priorizacao de
uma atuagdo resolutiva, inclusive em fixar indicadores sociais que legitime sua atuacdo com

base em resultados socialmente relevantes.
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5 CONCLUSAO

Ap0s o processo de reconstrucdo do Ministério Publico, ocorrido apds a Constituicdo
Federal de 1988, novamente o Ministério Publico passa por um processo de transicdo marcado
pela necessidade de uma atuacdo resolutiva, de valorizacdo de uma interlocu¢cdo com a
sociedade. Nesse sentido, o presente trabalho teve por objetivo, através da andlise da
produtividade de promotores e procuradores de justica do Estado do Piaui, que atuam na
entrancia final, com recorte dos anos de 2018 a 2018, analisar se o Ministério Publico do Estado
do Piaui é resolutivo, nos termos da Carta de Brasilia, ou, ao revés, & mais demandista, e quais
os fatores que contribuem para tais conclusoes.

O sistema integrado do Ministério Publico esta em constante processo de
aprimoramento, sendo atualmente alimentado com os dados da produtividade da atividade
finalistica por todas as unidades. Dessa forma, podemos avaliar a atuacdo da instituicdo
observando os resultados produzidos. O que se observa é que o Ministério Publico tem focado
sua atuacdo mais na atividade judicial, conforme se depreende dos graficos comparativos de
produtividade por entréncia na area judicial e extrajudicial (2015 a 2018), fato que se explica
pela grande demanda de judicializacdo dos conflitos.

Ademais, a estrutura administrativa do Ministério Publico impacta na atuagdo
extrajudicial, posto que a necessidade de servidores, fixacdo de rotinas dos procedimentos
extrajudiciais, culmina na dificuldade de os promotores de justica, principalmente, e que
respondem geralmente por varias promotorias de justica, dar impulso regular aos
procedimentos administrativos instaurados no &mbito de suas promotorias de justica. Da mesma
forma, a atuacdo das corregedorias locais, com cobranca de cumprimento de prazos, impde
temor de os promotores responderem por procedimento disciplinar.

Nada obstante, o Conselho Nacional do Ministério Publico, através da Recomendacéo
CNMP n° 2/2018, estabelece novos parametros para avaliar a resolutividade e qualidade da
atuacdo da instituicdo do Ministério Pablico, definindo por atuagéo resolutiva aquela capaz de,
efetivamente, prevenir ou solucionar o conflito, utilizando-se os instrumentos legalmente
disponibilizados pela legislacdo para o exercicio da missdo constitucional e legal conferida a
instituicao.

A conclusdo extraida da presente pesquisa é que o Ministério Publico precisa se
reinventar, encontrando novas férmulas de interagir com a sociedade, focando suas acdes em

atividades que efetivamente tragam impactos sociais, aferidos através de indicadores e metas.
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Para tanto, a profissionalizacdo da gestdo é medida de extrema importancia, uma vez que as
atuais demandas sociais exigem profissionais com multiplas competéncias, gestores de suas

unidades de trabalho, eficientes e moldados a maxima produtividade.
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