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O Ministério Publico como ombudsman de politicas publicas

Este artigo investiga o papel do Ministério Publico na fiscalizagdo de politicas publicas. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, que exerce atualmente um grande protagonismo na sociedade brasileira. Esta realidade é relativamente recente, haja vista que, com a
Constituicdo de 1988, o Ministério Publico foi profundamente transformado. Antes de 1988, o 6rgdo era responsavel, basicamente, pela persecugdo criminal em
juizo. Ao longo da década de 1980, o Parquet recebeu novas atribuigdes, entre as quais a de fiscalizagdo de politicas publicas, ganhando um design institucional
unico no mundo. O presente estudo tem como objetivo geral a descrigdo desta nova atribuigdo de controle de politicas publicas. Para atingi-lo, serd descrita a
trajetdria de empoderamento, bem como as atribuigdes do Ministério Publico na fiscalizagdo de politicas publicas e os instrumentos de que a instituigdo dispde
para o cumprimento desta tarefa fiscalizatéria, como a agdo civil publica, o inquérito civil, o compromisso de ajustamento de conduta, a recomendagdo e a
audiéncia publica. Como metodologia, foi empregada a andlise de contetdo de textos cientificos, bem como de leis, propostas legislativas, autos de processos
judiciais e de procedimentos extrajudiciais.
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The Office of Public Prosecutor as public policy ombudsman

This article investigates the role of the Office of Public Prosecutor in the inspection of public policies. The Office of Public Prosecutor is a permanent institution,
essential to the jurisdictional function of the State, which currently plays a major role in Brazilian society. This reality is relatively recent, given that, with the 1988
Constitution, the Office of Public Prosecutor was deeply transformed. Before 1988, the agency was primarily responsible for criminal prosecution in court.
Throughout the 1980s, Parquet received new assignments, including that of public policy enforcement, gaining a unique institutional design in the world. The
present study has as general objective the description of this new attribution of control of public policies. To achieve this, the trajectory of empowerment will be
described, as well as the powers of the Public Prosecutor in the inspection of public policies and the instruments available to the institution to carry out this
inspection task, such as public civil action, civil inquiry, conduct adjustment commitment, recommendation and public hearing. As a methodology, content analysis
of scientific texts and of laws, legislative proposals, court proceedings and extrajudicial procedures were used.
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INTRODUGAO

O Ministério Publico, nos dizeres do caput do artigo 127 da Constituicdao da Republica Federativa do
Brasil, promulgada em 05 de outubro de 1988, é instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do
Estado, incumbida da defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. O artigo 129 da mesma carta constitucional enumera o extenso rol de atribui¢cGes da
instituicdo, dentre as quais se destaca, pela relagdo com o objeto deste trabalho, o zelo pelo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos constitucionais e a promogado do inquérito
civil e da acado civil publica, para a protecao do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos. Em razdao destas atribuicdes, o Ministério Publico exerce um grande
protagonismo na sociedade brasileira (SADEK, 2000; ARANTES, 2002; KERCHE, 2003).

Esta realidade, contudo, é relativamente recente. Antes do processo de redemocratizacao do Brasil,
iniciado em 1985, os Ministérios Publicos do Brasil eram bastantes diferentes uns dos outros e muito
diferentes dos Ministérios Publicos atuais (COMPLOIER, 2015). A primeira Lei Organica Nacional do Ministério
Publico, a Lei Complementar n. 40, de 14 de dezembro de 1981, previa, como Unicas atribuicbes do entdo
drgdo do Poder Executivo, a veladura da Constituicdo e das leis e a promocdo da acdo penal e da agao civil
publica. Embora, em tese, essa descri¢cdo sumaria de atribuicdo permitisse uma atuac¢do bastante ampla, na
pratica “ninguém sabia nem o porqué estava atuando num processo, a ndo ser na area criminal” (DAL POZZO,
2002).

Inexistia, portanto, o Ministério Publico que, atualmente, aparece diariamente nos noticidrios,
atuando, por exemplo, na regulariza¢do de servicos de saude prestados por hospitais publicos e da qualidade
da merenda servida em escolas publicas, na melhoria da estrutura de prédios publicos para torna-los mais
acessiveis, no aprimoramento da prestagao de servigos de fornecimento de dgua, energia e telefonia mével,
na fiscaliza¢do de exames vestibulares para ingresso em universidades publicas etc.

Formula-se, entdao, no contexto dos fatos acima descritos, a seguinte pergunta de pesquisa: de que
maneira o Ministério Publico exerce a fungao de ombudsman de servigos publicos?

O objetivo geral do presente estudo, portanto, é analisar o exercicio da atribuicdo de controle de
politicas publicas pelo Ministério Publico. Como objetivos especificos, o presente estudo descrevera a
trajetdria de empoderamento do Ministério Publico brasileiro, identificara as novas atribuicdes conferidas a
instituicdo, em especial as relativas ao controle de politicas publicas, e examinard os instrumentos
disponibilizados ao Parquet para o cumprimento de sua missao.

Com os fins acima expostos, este artigo é composto, além desta introducdo e das consideragdes
finais, de outras 3 (trés) secGes.

Na segunda secdo deste trabalho, logo apds esta introducdo, sera examinada a producao cientifica
sobre a trajetdéria que transformou o Ministério Publico, daquele 6rgdo responsdvel quase que
exclusivamente pela promogao da agao penal publica, nesta instituicdo responsavel, entre outras coisas, pela

fiscalizagdo de politicas publicas. Neste ponto, sera apresentada a figura do ombudsman, instituto de origem
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escandinava, e a Defensoria do Povo, drgdo cuja criacao foi proposta pela comissdo de notaveis designada,
em 1985, pelo presidente José Sarney para elaboragao do anteprojeto de uma nova Constituigao.

Em seguida, na terceira secdo, serdo examinadas as atribui¢cGes constitucionais e legais do atual
Ministério Publico brasileiro que permitem sua ampla atuacdo na fiscalizagcdo de politicas publicas. Neste
ponto, serd necessario abordar, também, o préprio significado da expressao ‘politicas publicas’.

Na quarta sec¢do, serdo examinados os instrumentos de que dispde o Ministério Publico para cumprir
a missao constitucional que lhe foi outorgada pela Constituicdo de 1988 para o controle de politicas publicas,
como a acao civil publica, o inquérito civil, a recomendacdo, o compromisso de ajustamento de conduta e a

audiéncia publica.

DISCUSSAO TEORICA
Transformagado do Ministério Publico no processo de redemocratizacao

Dentre as instituicdes fundamentais do Estado brasileiro, a que mais se modificou no processo de
transicdo entre a ordem constitucional de 1969 e a ordem constitucional de 1988 foi, sem duvida, o
Ministério Publico (CARVALHO et al., 2010).

A Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, que, por sua amplitude em relacdo a
Constituicdo de 1967 é considerada, verdadeiramente, uma nova Constituicdo, pouco dizia a respeito do
Ministério Publico. Dizia, apenas, que a lei federal organizaria o Ministério Publico da Unido; que a lei estadual
organizaria o Ministério Publico dos Estados; que o chefe do Ministério Publico da Unido seria nomeado pelo
Presidente da Republica, dentre brasileiros com mais de 35 (trinta e cinco) anos de idade, com reputacdo
ilibada e notdrio saber juridico e que os seus membros ingressariam na carreira mediante concurso de provas
e titulos e que adquiriam estabilidade no cargo apds 2 (dois) anos de exercicio. Nota-se a auséncia, no texto
constitucional de 1969, da descri¢ao das atribuigdes do drgao.

A primeira Lei Organica Nacional do Ministério Publico, que estabeleceu normas gerais a serem
adotadas na organizagdo dos Ministérios Publicos Estaduais, a Lei Complementar n. 40, de 14 de dezembro
de 1981, foi, obviamente, muito mais minuciosa que a Constituicdo de 1969 acerca da estrutura e das
atribuicbes do drgdo. Mesmo assim, listava, entre as suas atribui¢cdes, apenas, a veladura da observancia da
Constituicdo e das leis, a promogao da agdo penal publica e a promocgdo da acdo civil publica.

E necessdrio atentar para o fato de que, nos termos da Constituicdo de 1969, os Ministérios Publicos
Estaduais seriam organizados por lei estadual, e que a Lei Complementa n. 40/81 estabelecia um padrao
nacional para os Ministérios Publicos Estaduais que deveriam ser reorganizados, segundo este novo modelo,
por leis estaduais que deveriam ser editadas no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias.

Ocorre que, quando do inicio do processo de redemocratizacdo do pais, em 1985, o que existiam
eram Ministérios Publicos Estaduais bastante diferentes entre si (COMPLOIER, 2015). Os membros do
Ministério Publico do Estado de S3ao Paulo, do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais ndo podiam exercer a

advocacia, enquanto os do Rio de Janeiro, podiam. O chefe do Ministério Publico do Estado de S3o Paulo era
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escolhido dentre os membros da carreira, o que ndo ocorria em alguns outros estados. Também em S3o
Paulo, os vencimentos do Ministério Publico eram equiparados aos da magistratura, o que também era
diferente em algumas outras unidades da Federacao.

Em relagdo as atribuicdes do 6rgdo, a mesma heterogeneidade era observada. As atribuicGes
criminais eram bem conhecidas dos membros do Ministério Publico e pela sociedade em todo o pais,
entretanto, “na area civel quase ninguém sabia nem mesmo o que estava fazendo” (DAL POZZO, 2002).

Como a iminéncia do advento de uma nova ordem constitucional, de onde poderia emergir um
modelo nacional de Ministério Publico, ocorreu uma mobilizacdo nacional, com a realizacdo de congressos e
reunides, para a criacdao de uma consciéncia nacional de Ministério Publico que seria apresentada a sociedade
e aos congressistas constituintes (COMPLOIER, 2015).

Paralelamente a isto, o Presidente José Sarney havia nomeado, em 18 de julho de 1985, uma
comissao de notdveis, presidida pelo professor Afonso Arinos de Melo Franco, para elaborar um anteprojeto
para a nova Constituicdo. Embora o anteprojeto elaborado pela Comissdo Provisdria de Estudos
Constitucionais ndo tenha servido de base para a elaboracdo da nova Constituicdo, muitas das suas
disposicGes foram aproveitadas pelo Congresso Nacional Constituinte. Dentre as propostas da comissdo de
notaveis, merece destaque, para o objeto deste estudo, a insculpida no art. 56 do anteprojeto por ela
elaborado, que versava sobre a criagdo de uma nova instituicdo — a Defensoria do Povo:

Art. 56. E criado o defensor do povo, incumbido, na forma de lei complementar, de zelar
pelo efetivo respeito dos poderes do Estado aos direitos assegurados nesta Constituicao,
apurando abusos e omissdes de qualquer autoridade e indicando aos 6rgdos competentes
as medidas necessarias a sua corre¢do ou punigdo.

§ 1° O defensor do povo podera promover a responsabilidade da autoridade requisitada no
caso de omissdo abusiva na adog¢do das providéncias requeridas.

§ 2° Lei complementar dispord sobre a competéncia, a organizagdo e o funcionamento da
Defensoria do Povo, observados os seguintes principios:

| - o defensor do povo é escolhido, em elei¢do secreta, pela maioria absoluta dos membros
da Camara dos Deputados, entre candidatos indicados pela sociedade civil e de notdrio
respeito publico e reputacdo ilibada, com mandato renovavel de cinco anos;

Il - sdo atribuidos ao defensor do povo a inviolabilidade, os impedimentos, as prerrogativas
processuais dos membros do Congresso Nacional e os vencimentos dos ministros do
Supremo Tribunal Federal;

Il - as Constitui¢des Estaduais poderdo instituir a Defensoria do Povo, de conformidade com
os principios constantes deste artigo.

O professor T4cito (1988) informa que a comissdo de notdveis se inspirou, para elaboragdo desta
proposta, no instituto escandinavo do ombudsman, existente na Suécia desde 1809, na Finlandia desde 1919,
na Noruega desde 1952, na Dinamarca desde 1954 e na Nova Zelandia, de onde migrou para outros paises
anglo-saxdes, desde 1961. Nestes paises, o ombudsman é um comissario eleito pelo Parlamento para receber
gueixas e realizar inspe¢des espontaneas nos 6rgdos publicos, a fim de conter eventuais abusos dos agentes
estatais. Especificamente na Suécia, o ombudsman surgiu originalmente para equilibrar, em favor do
Parlamento, os poderes de fiscalizagdo de funcionarios publicos, ja exercidos por um delegado do Rei, o

justitienkansler (GUALAZZI, 1991).
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No Brasil, antes do anteprojeto da comissdo de notaveis, existiram outras propostas no ambito
federal, todas frustradas, objetivando a criagao de érgdos, cargos ou institui¢cdes inspiradas no ombudsman
escandinavo, como a Procuradoria-Geral do Povo, a Procuradoria-Geral do Poder Legislativo, a Procuradoria
Popular, o Ouvidor-Geral, o Promotor-Geral da Nagao, todos com atribui¢ao de receber dentncias e fiscalizar
a atuacgdo de servidores publicos e a qualidade dos servicos publicos. No ambito local, o Municipio de Curitiba
criou, no ano de 1986, uma Ouvidoria Municipal e o Municipio de S3o José dos Campos criou, no ano de
1984, uma Corregedoria Administrativa e um cargo de Defensor do Interesse Publico, todos inspirados no
instituto de origem sueca (TACITO, 1988).

A proposta da comissdo de notaveis de criacao da Defensoria do Povo também restou infrutifera,
entretanto, um movimento de promotores de Justica que acompanhava os trabalhos do Congresso Nacional
Constituinte, tanto junto aos congressistas quanto junto a sociedade, acabou conseguindo incorporar ao
Ministério Publico as atribuicGes que a comissdo de notdveis gostaria de entregar ao érgao que ndo chegou
a ser criado (MAZZILLI, 2011).

Dal Pozzo (2002), um dos promotores de Justica que atuou neste processo de transformacdo do
Ministério Publico, em entrevista concedida ao procurador de Justica Ricardo Vaz Seelig, afirmou que, nos
trabalhos do Congresso Nacional Constituinte, acabou se tornando pratica corriqueira, sempre que se
percebia uma falha no sistema de controle do Estado em processo de criacdo, se atribuia a solugdo ao
Ministério Publico.

NoAs comegcamos a fazer campanha, nds comegamos a ir aos jornais, a dizer ‘o promotor é o
defensor do povo’, porque nds sabiamos que havia uma aspiragdo para criar talvez um
ombudsman fora da instituicdo. Nés comegcamos a criar um movimento de valoriza¢do do
Ministério Publico (...) brincdvamos que aquela época se dizia: ‘Vai reclamar para o Bispo!'...
e nds queriamos ser esse ‘Bispo’. (DAL POZZO, 2002)

Foi neste contexto e com esta trajetdria que o Ministério Publico adquiriu as atribuicées hoje
elencadas no artigo 129 da Constituicdo da Republica, dentre as quais se destaca, pela relacdo com o objeto
desta pesquisa, as previstas no inciso Il para ‘zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos
de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua
garantia’ e no inciso Ill para ‘promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patriménio

publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos’.

Atuais atribuicoes do Ministério Publico para controle de politicas publicas

Diferentemente da Constitui¢ao Brasileira de 1969 e de todas as demais que a antecederam, as de
1824, 1891, 1934, 1937, 1946 e 1967, a Constituicdao da Republica Federativa do Brasil de 1988 tratou do
Ministério Publico de forma bastante detalhada para um texto constitucional e conferiu a instituicdo
atribuigcdes bastante relevantes, que ensejaram o exercicio de um enorme protagonismo (SADEK, 2000;
ARANTES, 2002; KERCHE, 2003).

Em vez de 6rgdo do Poder Executivo, como figurava em todas as ConstituicGes anteriores, o
Ministério Publico foi definido, pela atual Carta Politica, como instituicdo permanente, essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
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sociais e individuais indisponiveis, sem vinculo de pertencimento ou subordinacdo com os Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, possuindo autonomia funcional, administrativa, financeira e orgamentaria. A
Constituicdo de 1988, em seu artigo 22, nao elencou o Ministério Publico entre os Poderes do Estado, mas
indubitavelmente conferiu a instituicao garantias idénticas as dos Poderes (MAZZILLI, 2005).
As atribuicdes da instituicdo também constam, atualmente, no texto constitucional, em um rol
exemplificativo bastante extenso:
Art. 129. S3o fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a a¢do penal publica, na forma da lei;

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessdrias a sua
garantia;

Il - promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a prote¢ao do patrimonio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a a¢do de inconstitucionalidade ou representagdo para fins de intervencao
da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populag¢des indigenas;

VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informagGes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar
respectiva;

VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatdrias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os
fundamentos juridicos de suas manifestacGes processuais;

IX - exercer outras fungbes que |lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua
finalidade, sendo-lhe vedada a representagao judicial e a consultoria juridica de entidades
publicas.

Dentre as atribui¢des da instituicdo, destacam-se, por sua relacdo com o objeto deste trabalho, qual
seja, o papel do Ministério Publico como ombudsman de politicas publicas, as atribuicGes previstas nos
incisos Il e lll do artigo 129 da Constituicdo Federal para zeladoria do efetivo respeito dos servicos de
relevancia publica aos direitos constitucionais e para promocdo do inquérito civil e da acdo civil publica para
protegdo do patrimonio publico e social e de outros interesses difusos e coletivos.

Inicialmente, nota-se que a reda¢do do inciso Il do artigo 129 da atual Constituicdo Federal é
praticamente idéntica a redagdo do caput do artigo 56 do anteprojeto elaborado pela Comissdo Provisoria
de Estudos Constitucionais, nomeada pelo Presidente José Sarney em 18 de julho de 1985, que pretendia a
criagdo da Defensoria do Povo para o exercicio desta atribuicdo que acabou entregue, pelo Congresso
Nacional Constituinte, ao Ministério Publico.

Ocorre que, diferentemente do ombudsman escandinavo, o Ministério Publico brasileiro, com
fungdes singulares em relacdo a seus congéneres do mundo inteiro (RODRIGUES, 2007), além de receber
reclamacdes de cidaddos acerca de infracGes dos Poderes Publicos e dos servigcos de relevancia publica aos
direitos constitucionais e de investiga-las, tem a atribuicdo de realizar a persecug¢do, administrativa, civel e
criminal, dos responsaveis em juizo (MAZZILLI, 1989).

Uma leitura apressada do inciso Il do art. 129 da Constituicdao Federal poderia levar ao entendimento
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manifestamente equivocado de que o Ministério Publico teria a funcdo de zelar para que os Poderes Publicos
e os servicos de relevancia publica sejam respeitados, contudo, o que o Constituinte de 1988 diz, neste
dispositivo, é que o Ministério Publico tem a funcdo de zelar para que os Poderes Publicos e os servigos de
relevancia publica respeitem os direitos assegurados na Constituicdo.

Considerando-se as numerosas definicdes de politicas publicas apresentadas por Souza (2006),
sobretudo a de Dye, que define as politicas publicas como aquilo que o governo faz ou deixa de fazer,
percebe-se que a atribuicdo ministerial insculpida no inciso Il do artigo 129 da Constituicdo Federal poderia
ser traduzida em controle de politicas publicas:

N&o existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica. Mead (1995)
a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de
grandes questdes publicas. Lynn (1980) a define como um conjunto especifico de a¢des do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o mesmo veio: politica
publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacgdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a definigdo de politica
publica como ‘o que o governo escolhe fazer ou nao fazer’.

No campo tedrico das politicas publicas, é bastante conhecido o método de andlise das politicas
publicas em ciclos constituidos, segundo Frey (2000), por 5 (cinco) fases: a primeira, da percepcdo do
problema; a segunda, de inclusdo do problema na agenda; a terceira, da elaboracdo de politicas para solucdo
do problema; a quarta, de execuc¢do da politica; e, a quinta, de avaliacdo e correcdo do que foi executado.
Para Coelho et al. (2013), a atuagcdo do Ministério Publico sobre as politicas publicas ocorreria nas duas
primeiras etapas do policy cycle, de percepcao do problema e de sua inclusdo na agenda publica.

Varias sdo as campanhas que, por todo o Brasil, o Ministério Publico vem realizando tanto
de maneira isolada quanto em parceria com instituicdes da sociedade civil, no intuito de
tornar visiveis determinados problemas, iniciando ou intensificando o seu debate. (COELHO
et al, 2013)

O entendimento de Coelho et al. (2013), contudo, praticamente equipara o Ministério Publico, no
exercicio da atribui¢do prevista no inciso Il do artigo 129 da Constituicdo Federal, aos movimentos sociais
reivindicativos da segunda metade do século XX, no formato descrito por Alonso (2009) e Gohn (2011). A
instituicdo, evidentemente, ndao é um movimento social.

Ndo muito diferente é a posicdo de Costa (2017), que aparentemente centraliza a atuagdo do
Ministério Publico na fase de execugdo das politicas publicas, valendo-se, contudo, de argumentos que
também assemelham a instituicdo a um movimento social:

Como superego da sociedade, o Ministério Publico é responsavel pela implementagdo e
acompanhamento de politicas publicas, sendo no minimo contraditdrio sustentar que pode
o Promotor de Justica deixar de atuar porque ndo ha lesdo imediata a bens juridicos ou pelo
fato de que alguns procedimentos ndo possuem objeto claro e definido. Ao contrario, os
Membros do Ministério Publico devem assumir verdadeiramente a condi¢do de agentes
juspoliticos e passarem a acompanhar os interesses mais lidimos da sociedade, suas reais
prioridades e caréncias mais profundas. (COSTA, 2017)

A Constituicdo Federal ndo restringe a atuacdo do Ministério Publico, no exercicio da atribuicdo
prevista no inciso Il do artigo 129, a nenhuma fase especifica do policy cycle, devendo a instituicdo atuar em
qualquer fase diante da suspeita de desrespeito, tanto por acdo quanto por omissdo, aos direitos
assegurados na Carta Politica. Esta atua¢do de dara mediante o manuseio de instrumentos previstos na
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propria Constituicdo, em leis e em resolugdes do Conselho Nacional do Ministério Publicos e dos préprios
Ministérios Publicos. A ag¢do civil publica e o inquérito civil, mencionados no inciso Il do artigo 129,
constituem instrumentos, e ndao exatamente atribuicGes e, por isso, serdo abordados no capitulo

subsequente.

Dos instrumentos disponiveis ao Ministério Plblico para cumprimento de suas atribuicdes de ombudsman

A prépria Constituicdo Federal prevé alguns dos instrumentos necessarios para que o Ministério
Publico exerca as atribuicdes de ombudsman de politicas publicas que Ihe foram confiadas pelo Congresso
Nacional Constituinte de 1988, como a acdo civil publica e o inquérito civil, destinados a protecao do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Outros
instrumentos estdao previstos em normas infraconstitucionais, como o compromisso de ajustamento de
conduta, previsto na Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985, a recomendacdo e a audiéncia publica, previstas
na Lei n. 8.625, de 12 de fevereiro de 1993.

A acdo civil publica, mencionada no inciso Ill do artigo 129 da Constituicdo de 1988, é um instituto
juridico pré-constitucional, ja havendo mencao a ela na primeira Lei Organica Nacional do Ministério Publico,
a Lei Complementar n. 40, de 14 de dezembro de 1981. Figueiredo (2013) sustenta que suas origens
remontam as chamadas class actions do direito americano. A agdo civil publica foi minuciosamente
regulamentada pela Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985, portanto, antes da promulgacdo da atual
Constituicdo Brasileira e antes mesmo do inicio dos trabalhos do Congresso Nacional Constituinte, mas ja
durante o processo de redemocratizacdo do pais. A referida norma, que sofreu sucessivas modificagcdes
desde sua promulgacgdo, prevé a agao civil publica para a defesa do meio ambiente, do consumidor, dos
valores artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico, da ordem econ6mica, da ordem urbanistica, da
honra e dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos, do patrimonio publico e social, bem como de
qualquer outro direito difuso e coletivo.

O artigo 52 da lei em questdo atribui ao Ministério Publico, sem exclusividade, a titularidade da agao
civil publica, que também ¢é atribuida a Defensoria Publica, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, as autarquias, fundacgdes, empresas publicas e sociedades de economia mista e as associacées
constituidas ha mais de 1 (um) ano e que inclua, entre as suas finalidades institucionais, a defesa de direitos
difusos e coletivos. O Ministério Publico, contudo, apesar de ndo ser o Unico legitimado para a acdo, devera
intervir em todas elas, mesmo nas que nao foram propostas pela instituicdo, como fiscal da ordem juridica.
De uma acdo civil publica pode resultar uma condena¢do a pagamento de quantia em dinheiro, uma
obrigacdo de fazer e/ou uma obrigacdo de ndo fazer.

O inquérito civil, também mencionado no inciso Ill do artigo 129 da Constituicdo Federal, é um
procedimento extrajudicial que tem como finalidade a apura¢do de um fato que pode ensejar a tutela de
direitos e interesses a cargo do Parquet. O inquérito civil, presidido por um membro do Ministério Publico,
instrumentaliza a investigagao de um ilicito civil-publico da mesma forma que o inquérito policial, presidido

por um delegado de Policia Civil, investiga um ilicito criminal. Diferentemente da ac¢do civil publica, o
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inquérito civil, que também foi, superficialmente, disciplinado pela Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985, é um
instrumento exclusivo do Ministério Publico. O inquérito civil estd detalhadamente regulamentado pela
resolugdo n. 23, de 17 de setembro de 2007, pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.

No bojo de um inquérito civil, ou fora dele, o Ministério Publico pode firmar compromissos de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, que, caso descumprido, pode ser exigido judicialmente. O
compromisso ou termo de ajustamento de conduta também foi, superficialmente, regulamentado pela Lei
n. 7.347, de 24 de julho de 1985, que o disponibiliza para os demais 6rgdos publicos que tem legitimidade
ativa para acgao civil publica, portanto, ele ndo é um instrumento exclusivo do Ministério Publico.

Para o cumprimento da atribuicao de ombudsman de politicas publicas, o Ministério Publico dispde,
ainda, do instrumento da recomendacdo, que ndo é mencionado na Constituicdo Federal, nem na Lei n.
7.347, de 24 de julho de 1985, a Lei da Acao Civil Publica, tendo sido mencionada na atual Lei Organica
Nacional do Ministério Publico, a Lei n. 8.625, de 12 de fevereiro de 1993. Sua regulamentacdo encontra-se
na resolucdo n. 164, de 28 de marc¢o de 2017, do Conselho Nacional do Ministério Publico, que, em seu artigo
19, define a recomendagdo como:

(...) instrumento de atuagdo extrajudicial do Ministério Publico por intermédio do qual este
expde, em ato formal, razdes faticas e juridicas sobre determinada questdo, 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 publica ou do respeito aos interesses,
direitos e bens defendidos pela instituicdo, atuando, assim, como instrumento de
prevencdo de responsabilidades ou correcdo de condutas.

A recomendacdo, como o nome sugere, ndo tem cardter coercitivo, pois visa persuadir, pela
exposicao dos fatos e do direito, o destinatario a praticar um ato ou dele se abster. Caso a recomendacao
ndo seja acatada, ndo seja cumprida ou ndo seja respondida, o Ministério Publica adotara as medidas
cabiveis, provavelmente o ajuizamento de acdo civil publica, para obter o comportamento pretendido.

Outro instrumento de que dispée o Ministério Publico para o controle de politicas publicas é a
audiéncia publica, prevista no art. 27, paragrafo unico, inciso IV, da Lei Organica Nacional do Ministério
Publico, e regulamentada pela resolugdo n. 82, de 29 de fevereiro de 2012, do Conselho Nacional do
Ministério Publico, e que tem a fun¢do de auxiliar o Ministério Publico na resolucdo dos procedimentos sobre
sua incumbeéncia, identificagdo de demandas sociais, elaboragdo e execugdo de planos de agdo e projetos

estratégicos e para prestacdo de contas a sociedade.

CONCLUSOES

Ao logo deste trabalho, foi examinada a trajetéria que levou o Ministério Publico, de um érgao
responsavel quase que exclusivamente pela promog¢do da agdo penal, a uma instituicdo permanente,
essencial a fungado jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Neste processo de transformacgdo, o Ministério Publico
incorporou as atribuicdes que a comissdo de notaveis presidida por Afonso Arinos gostaria de atribuir a um
orgdo novo, a Defensoria do Povo, inspirado no ombudsman dos paises escandinavos e que ndo chegou a ser

criado.
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Viu-se que a Defensoria do Povo teria atribuicdo para zelar para que os Poderes Publicos e os servigos
de relevancia publica respeitassem os direitos garantidos na Constituicao, e que essa mesma atribuicdo foi
entregue ao Ministério Publico, que, atualmente, exerce um controle externo das politicas publicas nas fases
de identificacdo do problema, da inclusdo do problema na agenda publica, da formulagao da politica publica,
de sua execucdo e de sua avaliacdo.

Para o cumprimento desta atribuicdo de controle de politicas publicas, o Ministério Publico dispde
de instrumentos, alguns mencionados na prépria Constituicdo, como a acgdo civil publica e o inquérito civil, e

outros previstos em normas infraconstitucionais, como o compromisso de ajustamento de conduta, a

recomendacao e a audiéncia publica.

A relevancia do Ministério Publico no ciclo de politicas publicas é patente, contudo, sua efetividade

precisa ser constantemente verificada por pesquisas da Administracdo Publica, da Ciéncia Politica e,

obviamente, do Direito.

Como sugestdo para estudos futuros, recomenda-se a medicdo do nivel de persuasdo das

recomendacdes expedidas pelo Ministério Publico a fim de verificar até que ponto elas constituem um

instrumento eficaz de controle de politicas publicas e a realizacdo de estudos de casos a fim de verificar, em

casos concretos e especificos, como o Ministério Publico interfere no ciclo de politicas publicas.
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