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Resumo: Este artigo analisa a relacdo entre o Poder Executivo, o Ministério Publico e a
formulacdo de politicas pablicas no Brasil, com foco na discricionariedade administrativa e no
papel do Ministério Pablico como fiscal da lei. A pesquisa demonstra que a atuacdo do Ministério
Publico na formulacdo de politicas publicas é complexa e envolve desafios como a delimitagdo
de seus poderes, a garantia da efetividade das politicas e a necessidade de didlogo com outros
atores institucionais. Conclui-se que o Ministério Publico desempenha um papel fundamental na
garantia da legalidade e legitimidade das politicas publicas, mas que é preciso encontrar um
equilibrio entre o controle e a autonomia dos diferentes poderes.
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Traducdo para o Inglés

Abstract: This article analyzes the relationship between the Executive Branch, the Public
Prosecutor's Office, and public policy formulation in Brazil, with a focus on administrative
discretion and the role of the Public Prosecutor's Office as the guardian of the law. The research
demonstrates that the Public Prosecutor's Office's involvement in public policy formulation is
complex and involves challenges such as the delimitation of its powers, the guarantee of policy
effectiveness, and the need for dialogue with other institutional actors. It concludes that the Public
Prosecutor's Office plays a fundamental role in ensuring the legality and legitimacy of public
policies, but that it is necessary to find a balance between control and the autonomy of the different
powers.
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1. INTRODUCAO
O Direito inicialmente confundia-se com normas de moral, religido e convivéncia, mas
ao longo do tempo, as normas juridicas foram se isolando, resultando na criagdo de sistemas

juridico-positivos independentest. A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 marcou um
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novo momento politico e juridico no Brasil, consagrando a democracia, instaurando o atual Estado
Democrético de Direito e afirmando principios fundamentais como a dignidade humana e a
cidadania?,

A constituicdo cidada como popularmente conhecida, traz em seu bojo que a criagéo de
poderes da Unido, o Legislativo, Executivo e Judiciério, que sdo independentes e harmdnicos
entre si 3. A responsabilidade da atividade estatal, focada na tutela do Direito garantindo a
atividade social nas vérias formas de intervengdo positiva e direta do Estado em &reas como saude,
educacdo, cultura, economia, previdéncia e assisténcia social ¢ do Estado®.

A funcédo do poder executivo que é o objeto de estudo deste artigo, segunda as palavras
do consagrado pensador franc€s Montesquieu, na obra “O Espirito das Leis”, sdo de ser
responsavel pela execucgdo das leis, a administracdo da paz e guerra, a seguranca do Estado e a
prevencdo de invasdes externas. Desta a importancia da separacdo dos poderes para garantir a
liberdade politica e evitar o despotismo®.

Hely Lopes, ensina que o conceito de servi¢o publico na doutrina ndo é uniforme. Essa
variabilidade reflete as necessidades e contingéncias politicas, econdmicas, sociais e culturais de
cada comunidade em diferentes momentos histéricos. Assim, o servico publico pode ser definido
como aquele prestado pela administracdo ou seus delegados, sob normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, ou conveniéncias do Estado®.

As politicas publicas sdo fundamentadas pela existéncia dos direitos sociais, que se
concretizam por meio de prestacdes positivas do Estado, exigindo acdes concretas dos 6rgdos
publicos para sua realizagdo. Assim, a coordenacdo estatal é justificada pelo convencimento da
sociedade sobre a necessidade de efetivacdo desses direitos sociais. As politicas publicas tornam-
se instrumentos essenciais para a acdo governamental, refletindo a utilizacdo do poder estatal para

promover a eficacia e eficiéncia das politicas no contexto social’.

Tribunais. 2020. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/manual-de-direito-processual-
Civil/1353723295. Acesso em: 4 de agosto de 2024.

2 CLEVE, Clémerson. Constitucionalizacio do Direito no Contexto da Constituigio de 1988. In: CLEVE,
Clémerson. Direito Constitucional Brasileiro: Teoria da Constituicdo e Direitos Fundamentais. Sdo Paulo
(SP): Editora Revista dos Tribunais, 2022. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/direito-
constitucional-brasileiro-teoria-da-constituicao-e-direitos-fundamentais/1440746757. Acesso em: 4 de
agosto de 2024.

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 2° Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 04 ago. 2024.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2016, p. 56

> MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. O espirito das leis: as formas de governo, a deferacdo, a
divisdo dos poderes. 8. ed. ver. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 139.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1985, p. 271-272.

" BUCCI, Maria Paula Dallari (1997). Politicas publicas e direito administrativo. Revista de Informac&o
Legislativa, 34 (133), 90.


http://www.jusbrasil.com.br/doutrina/manual-de-direito-processual-
http://www.jusbrasil.com.br/doutrina/direito-
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

A discussdo sobre quem compete formular as politicas publicas se ao Poder Legislativo
ou ao Executivo é complexa. Embora as grandes linhas e diretrizes das politicas publicas sejam
geralmente atribuidas ao Legislativo, como representante do povo e responsavel pela criacdo de
leis gerais e abstratas, a execucdo e a formulagao concreta das politicas muitas vezes permanecem
sob a responsabilidade do Poder Executivo. Como destaca Maria Paula Dallari Bucci, "A
realizagdo concreta das politicas publicas demonstra que o proprio carater diretivo do plano ou
do programa implica a permanéncia de uma parcela da atividade ‘formadora’ do direito nas méos
do governo, Poder Executivo, perdendo-se a nitidez da separagdo entre os dois centros de
atribuicoes®.

Para analisarmos a funcéo de fiscalizacdo de criacdo e implementacgdo precisamos olhar
para avanco trazido pela redemocratizacdo no Brasil, que fez com que surgissem novas formas de
governanga publica, incluindo aspectos sociais e liberais para a administracdo eficiente dos
negocios publicos. Esse novo modelo exigiu mudangas na governanga, buscando uma gestdo
descentralizada, transparente e compartilhada entre Estado, empresas e sociedade civil, para
resolver problemas coletivos. Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, implementados pela
Constituicdo de 1988, foram uma resposta a essa necessidade, permitindo a participacdo cidada
na formulagdo e fiscalizacdo de politicas publicas, e desafiando o monopdlio estatal sobre a gestéo
publica®.

Passado o ponto de criagdo, implementacéo e fiscalizagdo inicial, far-se-&4 necesséria a
andlise do 6rgdo constitucionalmente controlador dos interesses sociais, sendo ainda o defensor
da ordem juridica, e do regime democratico o Ministério Publico, conforme o Art. 127 °. A
crescente interacdo entre os poderes e a compreensdo dos impactos da atuacdo do sistema de
justica sobre as politicas publicas tem sido amplamente estudada na area de ciéncia politica e
politicas publicas. Estudos tém se concentrado principalmente no desempenho dos juizes,
deixando uma lacuna na compreensdo da discricionariedade dos demais membros do sistema e
como isso afeta 0 acesso & justica e a garantia de direitos. A literatura sobre burocracia tem
avancado na compreensdo de como a discricionariedade dos implementadores de politicas pode
levar a reproducdo de desigualdades. Estudos mostram que a discricionariedade burocrética

impacta diretamente o acesso dos cidad&os a bens e servigos publicos™.
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Segundo Kerche (2007), a Constituicdo proporcionou ao Ministério Publico uma
autonomia significativa em relacdo aos demais poderes do Estado, ao retirar sua conexdo direta
com o Poder Executivo e evitar sua subordinagdo ao Legislativo ou ao Judiciario. No entanto,
essa autonomia ndo implica em completa independéncia sem qualquer forma de accountability
politica. Apesar de a fiscalizacéo direta pelos politicos ser limitada, existem mecanismos indiretos
que influenciam e podem até mesmo reverter a atuagdo. A autonomia do Ministério Publico,
portanto, é considerada relativa e envolve uma série de controles e instrumentos institucionais
que garantem, em alguma medida, a sua responsabilidade perante os desejos politicos e a
possibilidade de ajustes na sua atuacéo®?.

O Ministério Publico surgiu como uma resposta a limitacéo dos tradicionais instrumentos
de checks and. Balances *3. A elaboracdo e execucdo eficaz das politicas publicas, é necessario
um certo grau de discricionariedade e liberdade, que vai além da simples dicotomia entre atos
vinculados e discricionarios!®. A questdo central a ser esclarecida é se o Ministério Plblico, com
0 subsidio na autonomia constitucional, vem (ou ndo) pressionado os gestores, Poder Executivo,

tomar decisdes durante o exercicio de sua funcao tipica de fomentar e executar politicas publicas.

2. A FORMACAO DA DISCRICIONARIDADE ADMINISTRATIVA PARA A
DECISAO DA MELHOR POLITICA PUBLICA

O consequencialismo juridico, conforme positivado pela LINDB, é uma ferramenta
hermenéutica que exige a consideracao dos efeitos e repercussdes juridicas na determinacdo da
validade dos atos juridicos, especialmente dos atos administrativos no Direito Publico. Considerar
os reflexos concretos no mundo real é crucial para superar questdes controversas e garantir que o
Direito ndo se limite a um universo tedrico, mas se engaje com as realidades vividas das pessoas
e com as suas repercussdes praticast®.

Os atores envolvidos na formulacdo e execugdo de politicas publicas podem ser
classificados em dois grupos principais: estatais e privados. Os atores estatais incluem tantos

politicos eleitos, que apresentam propostas e buscam implementa-Ilas, quanto servidores pablicos
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que operacionalizam as politicas e fornecem informagdes essenciais ao processo decisorio®®. De
acordo com Dye, politica publica abrange todas as acGes ou omissfes do governo, definindo o
que ele optou por fazer ou nao fazer. Os produtores de politicas publicas sdo o governo e outras
autoridades publicas, enquanto os atores ndo-governamentais podem influenciar, mas ndo séo
responsaveis pela formulacdo dessas politicas. A esséncia das politicas publicas esté na decisdo
governamental entre alternativas, o que inclui a escolha de ndo agir como uma forma de deciséo®’.

Para uma boa gestdo publica, é essencial que o administrador (Chefe do Executivo)
entenda ndo s6 o que fazer e como fazer, mas também as consequéncias de suas agdes. A
preocupacdo com os reflexos das decisdes deve ser priorizada tanto na preparagéo e execucdo dos
atos administrativos quanto no controle da gestdo publica. Avaliar o impacto continuo das agoes
na vida dos cidaddos e garantir que estas tragam beneficios sustentaveis a populacao séo deveres
fundamentais para uma administracdo responsavel®é.

Outro brago importante para formulagdo das politicas pablicas, foi incorporado em
1988, pelo texto constitucional, foi o principio da participacdo popular na formulagao das politicas
publicas, permitindo que a sociedade civil, incluindo movimentos sociais e organizacdes
sindicais, influencie a definicdo de prioridades e a elaboragdo de politicas. Este processo é
facilitado por conselhos de politicas publicas, que desempenham um papel crucial na gestdo
compartilnada de politicas, especialmente ao nivel municipal, onde tém uma visibilidade
significativa devido a proximidade com os interesses da comunidade®.

A teoria da imputacdo estabelece que o Estado manifesta seus atos por meio de seus
agentes, que possuem o dever de eficiéncia ao desempenhar suas fungdes administrativas,
conforme o artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988. O principio da eficiéncia orienta toda a
atuacdo da Administracdo Publica para que seus atos sejam rapidos e precisos, atendendo as
necessidades da populacdo. Dentro desse principio, a escuta ativa destaca-se como um elemento
fundamental para um servigo publico eficiente e mais humano, especialmente para promover a

satisfacdo e 0 bem-estar das pessoas. A implementacdo da escuta ativa na Administracdo Publica
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representa uma importante mudanca de paradigma, proporcionando acessibilidade e exercendo a
cidadania para assegurar a dignidade humana?.

A escolha do caminho estatal impacta diretamente as vidas que gerencia,
conduzindo-as a diferentes rumos. O trilho da eficiéncia, por exemplo, implica uma
Administracdo empenhada em realizar seu dever constitucional de proteger e promover o cidaddo
com o maximo esforgco possivel. Isso requer um compromisso eficiente, destinando o maior e
melhor esforco humano na realizacdo de politicas publicas legitimas, mesmo reconhecendo que
a maquina estatal € operada por pessoas incapazes de agir com constante perfeicdo. Tal condicéo
exige um amplo controle de tudo que é publico, incluindo a discricionariedade dos atos
administrativos. Em contraste, a ideia de uma Administracdo 6tima, sem erros e capaz de atender
prontamente todas as demandas da sociedade, representa uma realidade utdpica e inaplicavel,
interessando apenas a um Estado que precisa justificar sua existéncia pela caréncia do cidaddo em
ter seus problemas resolvidos imediatamente?!.

As grandes decisbes de politicas normalmente causam conflitos com &rgdos
constitucionais autdnomos os Tribunais de Contas e o Ministério Publico??. Os atos
administrativos necessitam de uma fiscalizacdo, porém e necessario o cuidado para que ndo
promovam disfungdes juridicas, que ocorrem quando 0s 0rgdos e sistemas de controle externo
acabam por estimular resultados indesejaveis ao exercicio de fungéo administrativa 2.

N&o raro os 6rgéos de controle acreditam que o espaco da politica e da administracéo
publica sdo de regra exercidos com falta de ética e com desonestidade, levando ao menoscabo
dos agentes politicos submetidos ao controle jurisdicional, frequentemente levando os Tribunais
de Contas, o Judiciario e o Ministério Publico a tentacdo de ‘administrarem' e definirem as
escolhas que lhes parecam mais adequadas e, mais que isso, responsabilizando os agentes publicos
pelas decisbes por eles adotadas ainda que fundamentadas e amparadas no direito, mas
discrepantes dos parametros fixados pelos 6rgaos de controle externo. Tal postura ainda que nao

generalizavel realmente amedronta os agentes publicos 2.
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Administrar recursos publicos e implementar direitos fundamentais por meio de
politicas publicas ndo é tdo simples quanto se prevé, visto que, a todo tempo, os agentes publicos
se deparam com dificuldades ligadas ao cenério politico, econdmico e social que sdo inerentes a
atuacdo estatal. Nesse sentido, ao demandar a adog@o de solugdes que sejam, a um s6 tempo,
inovadoras, céleres e eficientes, tal gestdo por parte dos agentes publicos tem a complexa tarefa
de “tomar as decisOes necessarias aos desafios de seu tempo, interpretando as normas juridicas
para o desenho de solucdes sem referencial em modelos ou formulas sacramentadas 25. Nos
ensinamentos de Bruno Dantas pode se concluir que a burocracia tem causado disfuncéo juridica
para 0s gestores publicos assinarem atos administrativos. A inseguranca € um temor dos gestores
em agir, pois a hipertrofia do controle pode levar a paralisia da gestdo, com gestores evitando
decisdes inovadoras e aguardando o aval prévio dos érgéos de controle 2.

A consequéncia desta acdo dos Orgdos de controle adotarem uma postura
excessivamente rigida e punitiva, e a paralisacdo da atuacdo dos gestores. Em vez de decisdes
proativas, frequentemente observamos uma delegacéo e postergacéo de decisdes, motivadas pelo
medo das repercussdes negativas e das san¢des. Esse fendmeno néo se origina de uma indeciséo
genuina, mas sim da preocupagdo com possiveis impactos adversos das escolhas, que podem levar
a responsabilidades indesejadas e consequéncias pessoais ou para terceiros. Assim, a auséncia de
decisdes pode, paradoxalmente, ser vista como uma forma de decisdo em si, resultando em uma
gestdo que se torna descompromissada e, em muitos casos, inerte ',

Com ensinamentos severos Mancuso (2002), ensina que a discricionaridade do
gestor esta dentro dos limites estabelecidos no fazer (ou, ndo fazer) do texto programatico da
constituicdo federal, podendo o gestor ser responsabilizacdo por uma conduta comissiva ou
omissiva®. Ja nos ensinamentos Fabio Konder, os objetivos estabelecidos no artigo 3° da
CRFB/1988 orientam a estrutura e o funcionamento do Estado, assim como a organizacdo da
sociedade. Esses objetivos sdo juridicamente vinculantes para todos o0s 6rgdos do Estado e para
aqueles que detém poder 2. O melhor cenério para a aplicacdo e fomento das politicas publicas,

a fim de evitar questionamentos quanto & legalidade de sua criacdo, é o respeito aos objetivos
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consagrados no texto constitucional e a participacdo popular no processo de criacdo e
implementacg&o da politica.
3. LIMITES PARA LEGALIDADE E LEGITIMIDADE DO CONTROLE
REALIZADO PELO MINISTERIO PUBLICO NA DECISAO DAS MELHORES
POLITICAS PUBLICAS

A formatagdo e o papel do Ministério Publico no cenério juridico reinaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988, foi atribuida a defesa da sociedade brasileira, inclusive contra
eventuais acdes ou omissdes patrocinadas pelo proprio Estado (CF, art. 129, I1). E uma institui¢ao
permanente, essencial & funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a protecdo da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (CF, art. 127,
caput), configuracdo, alids, que insere o Ministério Publico entre as clausulas pétreas
estabelecidas pelo legislador constituinte (art. 60, § 4.2, I e IV).*® No mesmo sentido acrescenta
José Medina (2022), ensinando que o Ministério Publico, exerce a fungdo postulatéria como parte
ou como fiscal da ordem juridica (custos legis), nos termos dos arts. 177 e 178 do CPC/2015 3.

O texto constitucional introduziu diversas garantias ao Ministério Publico, visando
assegurar o exercicio independente de suas funces, divididas entre garantias institucionais e
garantias aos membros da instituicdo. As garantias institucionais incluem a autonomia funcional,
administrativa e financeira, conforme previsto no artigo 127, 88 2° e 3° da Constituicdo Federal,
permitindo ao Ministério Publico operar sem a necessidade de submissdo a outros poderes,
administrar-se de forma independente e estabelecer seu préprio orgamento. Ja as garantias aos
membros, conforme o artigo 128, § 5°, incluem vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade
de subsidios, assegurando estabilidade no cargo, protecdo contra transferéncias involuntarias e

manutencéo dos salarios sem reducéo®.

O Ministério publico foi colocado em posigéo privilegiada perante o Estado ineficiente
na prestacdo de suas fungdes bésicas e a sociedade hipossuficiente. Nesse sentido, pode-se dizer
que ndo haveria espaco mais favoravel ao surgimento de um agente politico da lei do que aquele
que o regime politico democratico se mostrou incompetente para preencher. Como diz Garapon,

com certo temor, a propésito do fenémeno da judicializacdo da politica: 'a viragem judiciaria da

3 CLEVE, Clémerson. 2022. loc. Cit.

31 MEDINA, José. Titulo V. Do Ministério Publico In: MEDINA, José. Codigo de Processo Civil
Comentado. S8o Paulo (SP): Editora Revista dos Tribunais. 2022. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/codigo-de-processo-civil-comentado/1590357491. Acesso em: 5 de
agosto de 2024.

32 Lopes, Naiara de Oliveira Basilio. O Ministério Publico na Constituicdo Federal de 1988. Monografia,
FACISAS - Faculdade de Ciéncias Sociais Aplicadas de Sinop / Unic Sinop — Aeroporto, 2015. Disponivel
em: https://monografias.brasilescola.uol.com.br/direito/o-ministerio-publico-na-constituicao-federal-
1988.htm#indice_19. Acesso em: 5 de agosto de 2024.
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vida politica vé na justica o ultimo reflgio para um ideal democratico desencantado.' A razéo
desse fendmeno paradoxal € que, segundo o autor, 'a justica torna-se um espaco de exigibilidade
da democracia. Oferece potencialmente a todos os cidaddos a capacidade de interpelar os seus
governantes, de 0s chamar a atencdo e de 0s obrigar a respeitar as promessas contidas na lei. A
justica parece oferecer-lhes uma possibilidade de acdo mais individual, mais proxima e mais

permanente do que a representacao politica classica, intermitente e afastada .

Hugo Nigro Mazzilli, faz referéncia a um importante paradoxo, ao narrar a natureza das
funcGes do Ministério Publico, ele ndo o participa do processo elaborativo das leis, mas vela pela
sua observancia, ndo integra o ato jurisdicional, mas é essencial a sua prestagdo 3. Por outro lado,
0 artigo 129 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece as func¢des institucionais do Ministério
Publico, incluindo a promocao privativa da acdo penal publica, a protecdo dos direitos
assegurados pela Constituicdo, a promogdo do inquérito civil e da acgdo civil publica para a
protecdo do patrimdnio publico e social, e a defesa judicial dos direitos das populacdes indigenas.
Além disso, o Ministério Publico exerce controle externo da atividade policial e pode requisitar

diligéncias investigatdrias e a instauracdo de inquérito policial, entre outras funcdes.

A importante reflex&o reside que o gestor é incumbido na no exercicio de implementacéo
e fomentos de politicas publicas do dever de motivar seus atos. O motivo do ato administrativo,
definido como o fato juridico que autoriza ou exige a emissao do ato, possui uma natureza dual:
pode ser um motivo legal (pressuposto de direito) ou um motivo fatico (pressuposto de fato),
sendo o primeiro a norma juridica que incidiu e o segundo o suporte fatico convertido em fato
juridico, tracando se ainda requisitos, conforme o autor, "o ato administrativo se encontra
motivado quando nele se encontra exposto o seu motivo" e essa motivagdo é essencial tanto na
sua formalizacdo quanto na sua substancia, permitindo assim um vinculo de validade com o
sistema juridico vigente. A motivacdo também ndo deve ser confundida com o percurso
psicologico ou légico do agente publico que decide emiti-lo, mas sim com a exposicao clara e

congruente dos elementos faticos e juridicos que sustentam a deciséo *.

Ainda é regulamentado a motivagdo do siléncio administrativo, quando a garantias
fundamentais previstas nos artigos 5° da Constituicdo Federal, reforcadas pelo artigo 48 da Lei

Federal 9.784/1999, impdem a Administracdo Publica o dever de emitir atos administrativos em

33 ARANTES, Rogério Bastos. Ministério PUblico e a Politica no Brasil, Sdo Paulo: USP, Doutorado em
Ciéncia Politica, 2000. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-29122022-
163250/publico/2000_RogerioBastosArantes.pdf. Acesso em: 5 de agosto de 2024.

3 MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso a Justica e o Ministério Pdblico. S&o Paulo. Disponivel em:
https://www.mazzilli.com.br/pages/artigos/acjusmp.pdf. Acesso em: 5 de agosto de 2024.

% FRANCA, Vladimir da Rocha. Principio da motivacdo no direito administrativo. Tomo Direito
Administrativo e  Constitucional, Edicdo 1, Abril de  2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/124/edicao-1/principio-da-motivacao-no-direito-
administrativo. Acesso em: 5 ago. 2024.
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resposta as solicitacdes feitas pelos administrados conforme a lei. Além disso, ha situacbes em
gue a lei exige a emissdo de atos administrativos para atender ao interesse puablico, mesmo sem
provocacdo do administrado, especialmente para fins de controle de outros atos juridicos. O
siléncio administrativo, ou seja, a omissdo da Administracdo em emitir um ato quando deveria,
pode ser considerado um ato-fato administrativo. Nesse contexto, o siléncio pode ser tratado como
um ato juridico com efeitos que, em algumas circunstancias, podem ser posteriormente
justificados pela Administragdo se esta for provocada a fazé-lo. Sendo o siléncio administrativo é
incompativel com as garantias fundamentais e a sua regulamentacdo busca prevenir a
instabilidade nas relacBes juridicas e garantir seguranca juridica. A Administracdo pode ser
instada a justificar sua conduta através de direitos de peticdo ou acdo, especialmente se a omissao
envolver direitos individuais ou coletivos, e o Poder Judiciario pode intervir para assegurar o
direito subjetivo que foi negado pela Administracéo. Se a lei ndo especificar os efeitos do siléncio
administrativo, apdés um prazo razodvel, o administrado pode exigir um posicionamento
fundamentado ou a concretizacao do direito pleiteado, dependendo se a competéncia é vinculada

ou discricionéria®.

A grande ponto de inflex&o sobre o controle de mérito nasce na problemética de grande
forca e autonomia dada uma instituicdo que por diversas as vezes impde decisdes finais, sobre a
implementacgdo de politicas publicas. De acordo com Ant6nio Araldo Ferraz Dal Pozzo, o ato do
Ministério Publico de requisitar "informacdes, exames, pericias e documentos de autoridades
federais, estaduais e municipais, bem como dos 6rgdos e entidades da administragdo direta,
indireta, fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios" é classificado como um ato administrativo discricionario que precisa ser

fundamentado?”.

4. DIALOGO INTRAORGANIZACIONAL COMO FORMA DE
IMPLEMENTACAO DA MELHOR POLITICA PUBLICA

A atuacdo do Ministério Pablico deve transcender o mero papel de condutor de demandas
ao Poder Judiciario, assumindo uma postura mais proativa e resolutiva. Segundo o autor, a
modernizacdo da instituicdo requer uma abordagem que ndo se limite a responder a questdes
juridicas, mas que também englobe aspectos politicos e sociais, identificando e atuando sobre as

causas dos problemas sociais. Pires ressalta que a pratica de um Ministério Publico apenas reativo

3% FRANCA, Vladimir da Rocha. 2017. loc. Cit.
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e burocratico ndo atende adequadamente as demandas contemporaneas da sociedade e
compromete o cumprimento efetivo do mandato constitucional da instituicdo®®.

Na mesma linha destaca Antonio Araldo Ferraz Dal Pozzo, "Sua acdo, todavia, precisa
superar a burocracia do papel e buscar a efetividade do didlogo, do entendimento, da
compreensdo. O Ministério Publico precisa reconhecer que muitos dos representantes do Poder
Executivo local sdo pessoas bem intencionadas, mas que ndo dispem de conhecimentos
suficientes para enfrentar os problemas da Administracdo Publica com mecanismos juridicos
adequados. H& que os suprir dessa deficiéncia sem pretender substitui-los, pois eles é que
representam 0 povo, no nosso sistema democréatico que, apesar de suas deficiéncias, ainda é o
melhor de que dispomos. Ora, 0 Ministério PUblico ndo 'ameaca’ e nem 'adverte' o agente politico
que foi eleito pelo povo para exercer suas politicas publicas e a Administragéo Pablica - mas pode
com ele dialogar e buscar caminhos, pois sua tarefa ndo € propor a a¢éo judicial a qualquer custo,
mas proteger o interesse plblico da forma mais cabal, mais rapida e mais adequada possivel.®

O defensor maximo do texto constitucional, durante a anélise do recurso especial n°
802.060, o Ministro Luiz Fux, relator, aborda diversas questdes relacionadas ao Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), ressaltando que este instrumento ndo pode ser imposto
unilateralmente pelo Ministério Pablico sem considerar a concordancia das partes envolvidas. O
TAC deve observar requisitos de existéncia, validade e eficacia e ndo pode substituir a fase de
conhecimento da acéo civil publica se ndo houver acordo pleno. O voto também destaca que a
imposicdo do TAC que ndo respeita a negociagdo prévia e a ampla defesa é nula e que a
homologacéo pelo Conselho Superior do Ministério Publico deve considerar todos os elementos
e raz0es de inconformidade apresentadas pelas partes*.

A presenca do elemento da consensualidade no controle extrajudicial exercido pelo
Ministério Puablico sobre a Administracdo Publica reflete a ampliacdo das possibilidades
interpretativas conferidas a essa instituicdo dentro dos par@metros constitucionais. Recentemente,
o direito pablico tem valorizado intensamente a consensualidade, considerando-a fundamental
para a efetiva implementacéo dos valores constitucionais. A ideia predominante é que decisdes
gue incorporam o ponto de vista do suposto transgressor tendem a ser mais eficazes, pois a
participacdo do transgressor na formulacdo das clausulas do ajuste pode promover um

cumprimento mais esponténeo e eficaz do acordo. Esse enfoque sugere que a consideracdo do

3 PIRES, Gabriel Lino de Paula. Ministério Publico e controle da Administracdo Publica: enfoque sobre
a atuacgéo extrajudicial do Parquet. Dissertacdo, Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, 2014.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-12122014-
131541/publico/Sequnda_parte_Gabriel Lino_de_Paula Pires.pdf. Acesso em: 5 ago. 2024.
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40 RECURSO ESPECIAL N° 802.060 - RS (2005/0201062-8), Relator: Min. Luiz Fux, Brasilia, 17 de
dezembro de 2009. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/diarios/19932527/pg-1. Acesso em: 5
ago. 2024,
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ponto de vista do transgressor durante a elabora¢do do compromisso € crucial para assegurar a
adesdo e 0 sucesso da justica consensual .
A implementacdo de politicas publicas frequentemente envolve uma variedade de

atores, incluindo diferentes niveis governamentais e organizacdes com interesses, expertises e
formas institucionais diversas. Esses arranjos intraorganizacionais, que podem englobar érgdos
federais, entidades estaduais, além de organizacOes privadas e do terceiro setor, sdo essenciais
para a realizacdo de agdes governamentais especificas. A tendéncia atual é integrar esses
diferentes setores para aproveitar as competéncias de cada um e promover acdes complementares
gue maximizem o bem-estar social. Essa abordagem reconhece que, enquanto o Estado possui
uma capacidade superior de arrecadacdo, o setor privado e o terceiro setor tém vantagens na
producdo e entrega de bens e servigos. A complexidade da implementacdo das politicas publicas
e a necessidade de coordenacao entre esses diversos atores sdo fundamentais para transformar as
politicas em resultados efetivos.*?
5. CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas visam transformar realidades sociais percebidas como inadequadas
pelos agentes responsaveis por sua implementacgdo. A partir dessa perspectiva, o foco na mudanca
social exige uma avaliacdo que vai além das estruturas organizacionais tradicionais e das
capacidades estatais, direcionando a analise para 0s impactos desejados em termos de
desenvolvimento. O desenvolvimento é visto como um objetivo central que reflete a busca por
uma vida melhor e é percebido como uma mudanca social desejada. Esse enfoque
multidimensional desafia as estruturas setoriais e federativas, necessitando de uma integracao das
politicas baseada na avaliacdo do impacto potencial de cada iniciativa®.

A liberdade para juizos de conveniéncia e oportunidade ndo pode ser confundida com
arbitrariedade por parte do Gestor publico e a escolha s6 sera justificada dentro de um quadro
constitucional que autorize. Nesse sentido, ndo existe poder discricionério livre, mas

juridicamente vinculado*.
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Por essa razdo, o Ministério Pablico ndo pode cometer disfungbes, assim como o Poder
Executivo deve respeitar o processo de formulacdo de politicas publicas, uma vez que a busca
pela efetivagdo dessas politicas € um imperativo constitucional. A tutela juridica preventiva é a
forma mais auténtica de protecdo juridica no contexto do Estado Democratico de Direito, derivada
do principio da prevencéo geral, inserido no principio democratico (art. 1° da CF/88)%.

Portanto, a implementacdo de politicas puUblicas exige uma visdo integrada e
multidimensional, que leve em consideracdo os desafios e as oportunidades do contexto social,
econdmico e politico. A avaliagdo constante dos resultados e a adaptacdo das estratégias sdo
essenciais para garantir a eficacia e a sustentabilidade das agBes governamentais.

4 ALMEIDA, Gregdrio Assagra de. O Ministério PUblico no Neoconstitucionalismo: Perfil Constitucional
e Alguns Fatores de Ampliacdo de Sua Legitimidade Social. Revista do Ministério Publico do Rio de
Janeiro: MPRJ, n. 53, jul./set. 2014. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2489757/Gregorio_Assagra_de Almeida.pdf. Acesso em: 5
ago. 2024,
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