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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - BRASILIA/DF
FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Apresentacdo

E com imensa satisfagio que apresentamos a presente obra coletiva, composta por artigos
apresentados no Grupo de Trabalho intitulado “Formas Consensuais de Solucdo de
Conflitos’, durante o XXV Encontro Nacional do CONPEDI, ocorrido entre 06 e 09 de julho
de 2016 , em Brasilia/lDF. A complexidade dos assuntos tratados demostra 0 amadurecimento
dos estudos do tema deste GT, talvez sedimentada pela aprovacéo de Leis emblematicas para
aareaem 2015, e ndo apenas uma area embrionéria, como era tratada h& algum tempo.

Nesta obra, poderdo ser encontrados 0s vinte e seis artigos apresentados no mencionado GT,
sel ecionados apds rigorosa andlise pelo sistema double blind review, tais como:

Clarindo Ferreira Aradjo Filho e Afonso Soares De Oliveira Sobrinho tratam do novo viés
prético do Novo CPC naforma de encarar os litigios, por meio do estimulo a composi¢cdo na
fase pré-processual e processual: modificam-se as situacfes e relagdes processuais que
passam a ser pautadas ha cooperacdo e no negocio processual.

A andlise da relacdo existente entre a intervencéo estatal na esfera privada e as serventias
extrgjudiciais é tratado no artigo de Wendell De Araljjo Lima e Almerio Augusto Cabral dos
Anjos de Castro e Costa.

Os métodos adequados de solucéo de conflitos sdo trabalhados como uma nova forma de
gestéo dos conflitos empresariais, por Flavia Antonella Godinho Pereira.

Oscar Silvestre Filho e Christian Robert dos Rios examinam a autonomia da vontade em
perspectiva com a liberdade contratual e os meios alternativas de solucéo de conflitos e sua
conexdo condicional com a formatagdo constitucional do direito a educacdo e
desenvolvimento econémico sustentével.

Raquel Nery Cardozo e Jose Carlos Cardozo demonstram em seu artigo a importéncia da
utilizacdo dos meios alternativos de resolucdo dos conflitos relacionados a salde que
envolvam a administragdo publica em virtude do conflito entre a Reserva do Possivel e o
Minimo Existencial, e da“ Crise Estrutural do Poder Judici&rio” orientada pela judicializacéo
excessiva dos conflitos.



A andlise da participacdo dos maiores litigantes do pais como um dos fatores de
congestionamento do Poder Judiciario € realizada por Moénica Bonetti Couto e Simone
Pereira de Oliveira, que indicam que 0s meios ndo convencionais de solucédo de controvérsia
poderdo ser empregados como instrumentos auxiliares de reducdo da morosidade judicial,
possibilitando a resolucéo dos litigios sem a provocagéo da maquina estatal.

Luciana Aboim Machado Goncalves da Silva e Carla Maria Franco Lameira Vitale analisam
a teoria do equilibrio de Nash e sua aplicacdo na mediacdo de conflitos, evidenciando a
conduta cooperativa assegura a maximizacao de ganhos mutuos como a melhor estratégia em
situacdes que envolvem relacbes continuadas.

Fernando Augusto Sormani Barbugiani e Luiz Fernando Bellinetti tratam sobre as
recomendacdes administrativas do Ministério puablico em politicas publicas e sua
interferéncia econbmica e o0 questionamento desta interferéncia pela ndo eleicdo dos
promotores publicos.

Camilla Martins Mendes Pereira e Gabriel Faustino Santos analisam a atuacéo do Conselho
Nacional de Justica na promocao de uma cultura de pacificacéo social.

A andlise da conciliacdo juntamente com os precedentes e a possibilidade de utiliza-los na
prética nos centros judiciarios de solucdes de conflitos e cidadania, sdo tratados por Sarah
Carolina Galdino da Silva e Ricardo Vilarico Ferreira Pinto no artigo “Consenso e 0s
precedentes nas demandas repetitivas: novos desafios’.

Susanna Schwantes trata da possibilidade da utilizac&o do controle do termo de entendimento
da mediacdo com base no estabel ecido no antigo Cadigo de Processo Civil e novo Cadigo de
Processo Civil, javigente.

José Albenes Bezerra Junior aborda sobre a cultura judiciarista como um fator responsavel
pela ineficiéncia na solucdo dos conflitos, analisando a Resolucdo 125 do CNJ e o novo
codigo processual civil, e expondo as experiéncias do projeto "Das sementes aos frutos”,
desenvolvido pelo curso de Direito da Universidade Federal Rural do Semiarido.

Barbara Gomes Lupetti Baptista e Klever Paulo Leal Filpo expGem a experiéncia empirica
sobre a atuacéo dos advogados na mediacéo no Rio de Janeiro e em Buenos Aires, tratando
sobre a advocacia col aborativa e de combate.



Viviane Rufino Pontes trata sobre a posicdo do advogado enquanto ente transformador da
culturajuridica.

Livia Carvalho da Silva Faneco e Larissa Barbosa Nicolos Soares problematizam o instituto
da Mediacdo e sua aplicagdo para a composicaéo de conflitos relacionados ao ambito de
aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumidor e de impacto social como o caso Mariana.

Ana Paula Faria Felipe faz uma analise da utilizaco da Mediacdo, na resolucdo dos conflitos
penais familiares que envolvem a Lei Maria da Penha, como fator de legitimacdo de uma
justica criminal humanizada.

Leandro André Francisco Lima e Francisco Benedito Fernandes indagam-se quanto as
possibilidades de utilizac8o pela jurisdicdo das ferramentas virtuais de resolucéo alternativa
de controvérsias (ODR’s), proporcionadas pel as tecnol ogias da informacéo.

Leandro de Marzo Barreto e Carolina de Moraes Pontes trabalham o conceito de
entrelacamento participativo e a teoria discursiva em Habermas utilizadas como positivacéo
da solucéo eficiente dos conflitos por meio da conciliacéo e mediacéo.

Maria Claudia Mércio Cachapuz e Clarissa Pereira Carello utilizam como parametro o direito
chinés como modelo para 0 emprego de solucBes autocompostivas de conflitos no direito
brasileiro.

Ana Paula Ruiz Silveira Lédo e Roberto Wagner Marquesi abordam a desjudicializacéo da
usucapido e o0 seu tratamento pelo novo Codigo de Processo Civil, concluindo que o sistema
estabel ecido pela nova legislacdo dificilmente al cancara a eficacia que pretende.

Joao Augusto Dos Anjos Bandeira De Mello e Rafael Sousa Fonséca estudam o instituto da
autocomposicdo a luz do regramento juridico brasileiro, notadamente, em face do novo
Cadigo de Processo Civil e, principalmente, acerca da viabilidade juridica da utilizacgo do
instituto da autocomposicdo pela Administracéo Publica Brasileira, e dos eventuais ganhos,
em termos de celeridade e eficacia com tal utilizacéo.

Fernando Fortes Said Filho trata sobre o modelo de conjugacdo dos diversos métodos de
apreciacdo de controvérsias (multiportas) proposto no Novo CPC, com énfase nos meios
consensuais.



Maria da Gléria Costa Goncgalves de Sousa Aquino e Mayco Murilo Pinheiro expdem sobre o
modelo de estruturacdo e atuacdo dos Centros Judicidrios de Solucdo dos Conflitos e
Cidadania, como uma alternativa adotada pelo Conselho Nacional de Justica objetivando a
reducdo da excessiva judicializacdo dos conflitos de interesses.

Sérgio Henriques Zandona Freitas e Marina Aradjo Campos estudam os meios alternativos
de solucdo de conflitos, como medidas eficazes para alcancar a paz social e desafogar 0
Judiciario, pela atuacdo de notérios e registradores.

Laira Carone Rachid Domith e Bethania Senra e Padua propdem no seu artigo “Politicas
publicas em resolucéo adequada de conflitos familiares’, que, pelo menos em acdes que
abarguem interesses de menores, haja imposicdo de um minimo de sessdes de conciliacéo
/mediacdo em atencdo afuncdo social dafamilia, a0 melhor interesse do menor e ao acesso a
justica. E José Sebastido de Oliveira e Humberto Luiz Carapunarla, por sua vez, apresentam
uma andlise acerca da importancia dos institutos da conciliacdo e mediacdo nos litigios na
area de familia, como forma de pacificagéo social.

Por fim, gostariamos de agradecer e parabenizar a todos os autores pela exceléncia dos
artigos apresentados neste Encontro e desejamos que vocé leitor, como nés, tenha a
oportunidade de aprender e refletir a partir das abordagens expostas nos interessantes artigos
gue integram esta obra.

Boaleitural

Profa. Dra. Adriana Silva Maillart (UNINOVE)

Prof. Dr. José Sebastido de Oliveira (UNICESUMAR)

Prof. Dr. Rubens Becak (USP)



ASRECOMENDACOESADMINISTRATIVAS DO Ml NISTERIAO PUBLICO EM
POLITICASPUBLICASE SUA INTERFERENCIA ECONOMICA. UM
INSTRUMENTO DEMOCRATICO E DE JUSTICA SOCIAL.

THE ADMINISTRATIVE RECOMMENDATIONS OF THE PROSECUTOR IN
PUBLIC POLICY AND ITSECONOMIC INTERFERENCE. A DEMOCRATIC AND
SOCIAL JUSTICE INSTRUMENT.

Fernando Augusto Sormani Barbugiani
L uiz Fernando Bellinetti

Resumo

As Recomendacfes Administrativas sdo instrumentos do Ministério Publico para adequar a
conduta dos destinatérios as leis, muitas vezes resolvendo de plano, de forma consensual,
conflitos envolvendo interesses transindividuais. Elas frequentemente atingem atos de
politicas publicas, com repercussdes econdmicas. Como 0s seus membros ndo sao eleitos,
muitos questionam esta interferéncia. Através do método dedutivo, consultando alegislacdo e
a doutrina, nesta pesquisa se demonstrara que esta atividade ndo pode escapar da missdo do
Ministério Publico, incumbido da defesa do regime democratico, fiscalizando os governantes,
recebendo denuncias dos cidaddos e promovendo debates. Tudo se insere no conceito de
democracia.

Palavras-chave: Recomendagfes administrativas, Economia, Democracia

Abstract/Resumen/Résumé

Administrative Recommendations are instruments of the prosecution to tailor the conduct of
the recipients laws often solving plan , by consensus, conflicts involving transindividual
interests. They often reach acts of public policy , with economic repercussions . As its
members are not elected , many question this interference . Through deductive method,
referring to legislation and doctrine , this research will prove that this activity can not escape
the mission of the Prosecutor, responsible for the defense of democracy , overseeing the
rulers , receiving complaints of citizens and promoting debates. Everything fits into the
concept of democracy

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative recommendation, Economy,
Democracy
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INTRODUCAO.

As Recomendagbes Administrativas representam um importante
instrumento de que dispb6e o Ministério Publico pela Lei Complementar n°
75/93 (art. 6°, XX) e Lei Federal 8.625 (artigo 27, paragrafo unico, 1V)
para evitar litigios e adequar a conduta do destinatario as leis e atos
normativos, homenageando a resolutividade dos casos que ameacam
interesses  transindividuais e trazendo justica a comunidades
despersonalizadas ou individuos sem possibilidade de acesso ao Poder
Judiciario.

Muitos membros do Ministério Publico, todavia, ndo lhe destinam
a devida atencdo, optando primordialmente pela demanda, o que resulta
em cdmoda transferéncia da solucdo dos conflitos ao Poder judiciario.
Como consequéncia deste uso timido das recomendag¢des, muitas das
autoridades a que elas sdo destinadas as desconhecem e ndo as
identificam como uma excelente oportunidade para a adequacdo de suas
condutas as leis, prevenindo-se de litigios que podem perdurar por anos.
Exatamente por isto, o Conselho Nacional do Ministério Publico tem
estimulado a postura resolutiva®’ dos promotores, com ampla utilizacdo

das recomendacoes.

! Neste contexto, Gregorio Assagra de Almeida, citando Marcelo Pedroso Goulart ensina que “Dentro do novo
perfil constitucional do Ministério Pablico, [...] existem dois modelos de Ministério Pablico: o demandista e o
resolutivo. O Ministério Publico demandista, que ainda prevalece, é o que atua perante o Poder Judiciario como
agente processual, transferindo a esse 6rgdo a resolucdo de problemas sociais, 0 que de certa forma, afirma o
autor, é desastroso, j& que o Judiciario ainda responde muito mal as demandas que envolvam os direitos
massificados. O Ministério Publico resolutivo € o que atua no plano extrajurisdicional, como um grande
intermediador e pacificador da conflituosidade social. Marcelo Goulart ainda ressalta que é imprescindivel que
se efetive o Ministério Publico resolutivo, levando-se as Gltimas consequéncias o principio da autonomia
funcional com a atuacdo efetiva na tutela dos interesses ou direitos massificados. Para tanto, é imprescindivel
gue o 6rgdo de execucdo do Ministério PUblico tenha consciéncia dos instrumentos de atuagdo que estdo a sua
disposicdo, tais como o inquérito civil, o termo de ajustamento de conduta, as recomendacdes, audiéncias
publicas, de sorte a fazer o seu uso efetivo e legitimo. Portanto, nesse contexto, a atuagéo extrajurisdicional da
Instituicdo é fundamental para a protegdo e efetivacdo dos direitos ou interesses sociais. A transferéncia para o
Poder Judiciario, por intermédio das acdes coletivas previstas, da solu¢do dos conflitos coletivos ndo tem sido
tdo eficaz, pois, em muitos casos, 0 Poder Judiciario ndo tem atuado na forma e rigor esperados pela sociedade.
[...]Novamente, Marcelo Goulart propde que o Ministério Publico deve: ‘[...] transformar-se em efetivo agente
politico, superando a perspectiva meramente processual da sua atuacdo; atuar integradamente e em rede, nos
mais diversos niveis — local, regional, estatal, comunitario e global —, ocupando novos espagos e habilitando-
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Na pratica, as Recomendac¢des Administrativas se revelam como
um excelente meio de solucionar conflitos, em alternativa a via ordinaria
(Judicial). Através delas, o agente do Ministério Publico aponta
fundamentadamente o objeto de discordia (um ato ou conduta irregular,
que viole bens juridicos de relevo), indicando eventualmente as formas de
correcdo. Com isto, abre-se caminho para a composi¢do quanto aos
aspectos de solucdo, especialmente a celebracdo de um Termo de
Ajustamento de Conduta fixando os prazos razoaveis ou as medidas
necessarias para a adequacdo, além das sancBes pelo descumprimento. Em
suma, alcangam-se as mesmas providéncias que se obteria pela via

judicial, mas sem a morosidade que lhe caracteriza.

Ocorre que muitas dessas recomendacdes administrativas atingem
diretamente atos administrativos relacionados com politicas publicas que
se enquadrem na esfera de atuacdo do Parquet (federal, estadual ou
municipal), com inevitadvel repercussdo econdmica e influéncia na vida

dos cidadaos.

Como os membros do Ministério Publico sdo selecionados por
concurso publico e ndo mediante elei¢cdo, ha quem questione esta atuacdo
sob o ponto de vista democratico.

A intencdo deste texto ¢é, utilizando-se do método dedutivo,
através de pesquisa legislativa, examinando-se os variados diplomas que
tratam das recomendac¢des administrativas e das funcdes do Ministério
Publico, de consulta a doutrina juridica e da anélise de exemplos

concretos do wuso deste instrumento, demonstrar a sua conotacao

se como negociador e formulador de politicas publicas; (...); buscar a solu¢do judicial depois de esgotadas todas
as possibilidades politicas e administrativas de resolucdo das questfes que Ihe sdo postas (ter o judiciario como
espaco excepcional de atuacao)’.O Ministério Publico resolutivo, portanto, ¢ um canal fundamental para o acesso
da sociedade, especialmente das suas partes mais carentes e dispersas, a uma ordem juridica realmente mais
legitima e justa. Os membros da Instituicdo devem encarar suas atribuices como verdadeiros trabalhadores
sociais, cuja miss&o principal é o resgate da cidadania e a efetivacio dos valores democraticos fundamentais . (in
O Ministério Publico No Neoconstitucionalismo : perfil constitucional e alguns fatores de ampliagdo de sua

legitimagéo social. Disponivel em:
<http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/10/docs/o_mp_no_neoconstitucionalismol.pdf>. Acesso em
21/01/2016).
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democrética e as suas vantagens como alternativa a um litigio judicial,

cujas consequéncias poderiam ser similares ou piores.

1. NOCAO SOBRE AS RECOMENDACOES ADMINISTRATIVAS DO
MINISTERIO PUBLICO.

Os aplicadores do direito, em sua grande maioria, optam pela
judicializacdo dos conflitos. Isto é fruto ndo apenas da linha de ensino
das faculdades de direito, como da maior retribuicdo patrimonial as
defesas em Juizo. Esta cultura demandista importa em cdmoda
transferéncia da solucdo do conflito para o Judiciario, assoberbando-o e
alimentando um circulo vicioso de morosidade que reforca a ideia de néo
efetividade estatal. No ambito de atribuicdes do Ministério Publico
(tutela de interesses individuais indisponiveis e transindividuais) também

se constata este vicio.

Entretanto, a Lei Complementar n® 75/93 e a lei federal n°® 8.625/93
disponibilizam a instituicdo um instrumento de solucdo e prevencao de
conflitos, que é a Recomendacdo Administrativa. Esta serve para delinear
0s contornos faticos e juridicos de um entrave, oferecendo as hipdteses
para a sua superacao. Ela abre caminho para outras ferramentas de tutela
de interesses transindividuais como o Termo de Ajustamento de Conduta
(que é o acordo entre o Ministério Publico e o destinatario daquela,
estabelecendo prazos, condi¢cbes e consequéncias para a adequacdo do
problema) como forma de célere atendimento dos bens juridicos
envolvidos, deixando ao Poder Judiciario apenas a avaliacdo do

descumprimento ou outras consequéncias (como a sancionatdria).

Também se demonstra atil para a instrucdo de uma futura demanda
judicial, na medida em que o descumprimento de seu teor fixa a
pretensdo resistida (delineando o interesse de agir), elide a presunc¢édo de
boa-fé do seu destinatario (que, devidamente alertado de seu conteudo,
prossegue na postura inadequada, assumindo os riscos dai derivados),

fortalece os fundamentos de eventuais tutelas preventivas etc.
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Em que pese todas estas vantagens, poucos se dedicaram ao estudo
deste instrumento, razdo pela qual inexiste um conceito doutrinario para
ele. Busca-se, entdo, a sua definicdo na propria lei e nos atos
administrativos internos do Ministério Publico. Assim, como o préprio
nome sugere, trata-se de sugestbes oficiais, expedidas pelos
representantes do Parquet, buscando a melhoria dos servicos publicos ou
de relevancia publica e outros interesses, direitos e bens cuja defesa lhe
caiba promover. E um instrumento a mais para o cumprimento deste
mister. N&o substitui o Termo de Ajustamento de Conduta ou as Ag0es
Civis Puablicas, mas, comumente, torna-os desnecessarios pela total

superacdo do objeto.

As Recomendac¢des Administrativas tem como pressuposto,
portanto, a existéncia de uma irregularidade que se relacione com uma
atribuicdo do Ministério Publico, podendo ter como conteddo uma
sugestdo de atuacdo (fazer, corrigir, anular etc.) ou de inacdo (cessar
determinada atividade). Pode ser preventiva ou repressiva, conforme seja

expedida para evitar uma ilegalidade iminente ou para corrigi-la.

Seu destinatario pode ser qualquer um, seja pessoa fisica ou
juridica (como uma empresa que esteja promovendo atividade poluidora),
privada ou publica (sendo destacada a atuacdo nestas Gltimas como
resultado do dever de fiscalizacdo e para coibir ilegalidades na
Administracdo Publica).

Em outras palavras, a Recomendacdo Administrativa podera
relacionar-se a atividades de todos os setores da economia de uma
sociedade. Afinal, seu contetdo podera envolver a agricultura (como na
invasdo de areas especialmente protegidas ou manutencdo de um cultivo
inadequado, que degrade o ambiente), a inddstria (como a imposicdo de
restricdes a atividades poluentes ou de adequacdo com a utilizacdo de
filtros em chaminés) ou o comércio e servi¢cos (como o alerta a préaticas

que possam ser consideradas abusivas ao consumidor).
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Neste aspecto, ponto interessante: Habermas traz, ao lado dos
setores primario (agricultura), secundario (industria) e terciario (comércio
e prestacdo de servigcos), o quaternario, que se relacionaria com “O
trabalho baseado no saber - como as industrias high-tech ou os servigos
de saulde, os bancos ou a administragcdo publica -, que depende da
afluéncia de novas informacdes e, em ultima andlise, de pesquisa e
inovacdo” (2001. P.55).

E justamente neste setor “quaternario” que as Recomendacgdes
Administrativas tem maior aplicabilidade, por mais que, eventual ou
inevitavelmente, venham a incidir nos demais. Elas se voltam
primordialmente a Administracdo Publica, como forma de regularizar
determinada conduta ou precaver de uma iminente. Envolvem, portanto,

transferéncia de conhecimento, de saber juridico.

A intervencdo do Ministério Publico através das Recomendagdes
Administrativas ndo se assemelha a um intervencionismo estatal nas
atividades privadas (Estado intervencionista). Isto é feito de outras
formas, através de leis e programas de governo. O instrumento do Parquet
busca adequar uma determinada conduta aos conformes legais,
independentemente do crivo politico que a orientou. N&ao se trata,
portanto, de um expediente de intervencdo estatal, mas sim de uma
ferramenta de correcdo (ou adequacdo) desta ingeréncia. Nessa missao,
observar-se-4& ora o0s interesses republicanos (bem comum), ora o0s

individuais (garantias fundamentais) ou, ainda, a ambos.

2. A ECONOMIA E A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO.
POSSIBILIDADE DE REFLEXOS ECONOMICOS DAS
RECOMENDACOES ADMINISTRATIVAS.

Pode parecer estranho relacionar o Ministério Publico com a
economia de uma sociedade, visto que sua funcdo é costumeiramente

associada a persecucdo penal. Olvida-se, todavia, que toda a sua atividade
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direciona-se a defesa do interesse pUblico primario? seja no ambito

criminal, seja no civel, no politico, administrativo dentre outros.

Por 6bvio, a manutencdo da saude econémica € um pressuposto para
0 bem estar de uma nacdo e ndo poderia escapar da atuacdo do Ministério
Publico.

(13

Como lecionam Marco Antdénio Vasconcellos e Manuel Garcia, “a
economia e a Politica sdo areas muito interligadas, tornando-se dificil
estabelecer uma relacdo de causalidade (causa e efeito) entre elas”. Eles
prosseguem explicando que “a politica fixa as institui¢des sobre as quais
se desenvolverdo as atividades econGmicas. Nesse sentido, a atividade
econdmica se subordina a estrutura e ao regime politico do pais (se é um

regime democratico, ou autoritdrio)” (1999, p.11).

Os mesmos autores muito bem retratam a relacdo entre a economia e

0 bem estar da populagéo:

“A acao do Estado, tanto do ponto de vista econdmico
quanto do juridico, supde-se esteja voltada para o bem
estar da populagdo. O direito tem como objeto o
comportamento do homem em sociedade; as normas regulam
as relagcdes entre individuos, entre grupos e mesmo entre
Estados, individuos e organizagdes internacionais. Segundo
John Locke, te6rico do contrato social, os individuos, por
um acordo, teriam colocado parte de seus direitos naturais
sob o controle de um governo parlamentar, limitado em
suas competéncias e responsavel perante o povo. Assim, de
maneira voluntaria e unanime, os homens decidiram entrar
num acordo para criar uma sociedade civil cuja finalidade
fosse promover e ampliar seus direitos naturais ‘ a vida, a
liberdade e a propriedade’.

Com base nesses principios, foram criadas normas
constitucionais com vistas a promocdo do bem estar da
coletividade. Elas encontram-se na Constitui¢cdo Federal de

’0 Interesse publico priméario é aquele associado a coletividade, a um interesse geral e ndo se confunde com o
dos entes publicos, contra o qual pode conflitar. Segundo Candido Rangel Dinamarco, o “Ministério Publico é
por definicdo a instituicdo estatal predestinada ao zelo do interesse publico no processo. O interesse publico que
0 Ministério Publico resguarda ndo é o puro e simples interesse da sociedade no correto exercicio da jurisdi¢do
como tal — que também é uma funcdo publica — porque dessa atencéo estdo encarregados os juizes, também
agentes estatais eles proprios. O Ministério Publico tem o encargo de cuidar para que, mediante 0 processo e 0
exercicio da jurisdicdo, recebam o tratamento adequado certos conflitos e certos valores a eles inerentes.
Aceitando a premissa de que a Constituicdo e a lei sdo auténticos depositarios desses valores, proclama aquela
gue ao Ministério Publico incumbe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” (2002, p.683).
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1988, nos capitulos relacionados a tributagdo, as financas
publicas e aos orcamentos anuais. Do ponto de vista
econbmico, essas Ssdo areas de intensa intervencdo do

Estado.
E por meio dos Tributos — impostos, taxas e contribuicdes
de melhoria - que as varias esferas governamentais

arrecadam suas receitas, que serdo gastas de acordo com as
diretrizes orcamentarias estabelecidas em lei, nas financas
publicas, leis disp6em sobre divida publica interna e
externa, sobre emissdo e resgate de titulos da divida
publica e sobre operacdes de cambio realizadas por Orgéos
e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios. O Estado tem uma funcdo redistributiva,
voltada para canalizar recursos para as camadas
economicamente desfavorecidas, bem como para as regides
mais pobres do pais”.(1999, p.28).

Fica facil, entdo, perceber a importdncia da Economia Publica e as
razbes de sua protecdo pelo Direito. Compreensivel, portanto, que a
atuacdo do Ministério Publico se volte a protecdo deste interesse
transindividual. Comprovando isto, basta lembrar que, dentre as atuacdes
destacadas do Parquet, esta a protecdo da Ordem Econdmica e Tributéria
(Lei Federal n° 8.137/90). Muito antes, a Lei 1.521/51 ja elencava os
crimes contra a economia popular, onde se encontra tipificada a usura e
outros delitos que sdo similares aos constantes no Cddigo de Defesa do

Consumidor.

A Lei antitruste (Lei 8.884/94) também demonstra isso, ao prever
que competia ao Ministério Publico oficiar nos processos sujeitos a
apreciacdo do Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica - CADE
(artigo 12), executar os seus julgados e compromissos, além de adotar as
medidas judiciais necessarias a resguardar a ‘“ordem economia e
financeira” (paragrafo unico). E nesta lei, alids, que se encontravam os
célebres acordos de leniéncias (35-B, acrescentado pela Lei 10.149/00) e
que apresentam profundos contornos de preservagdo econdmica, onde a
participacdo do Ministério Publico tem se demonstrado essencial. Este
diploma foi revogado pela Lei Federal n° 12.529/11, que passou a
estruturar o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispor sobre
a prevencgdo e repressdo as infracdes contra a ordem econdmica, dispondo
sobre a atuacdo do Parquet nos artigos 9°, 82° 20 e 66, 88° de modo

similar.
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H& também o combate ao abuso do poder econdmico em eleicGes
(Lei Federal n° 9.504/97 e Leis Complementares n°® 64/1990 e n°
135/2010).

Enfim, no conhecido e ja antigo Cdédigo de Processo Penal, um dos
fundamentos para a decretacdo da prisdo preventiva é justamente

“resguardar a ordem econdmica” (artigo 312)!

Sdo esses exemplos de atuacdo diretamente voltada a protecdo

econdmica, em que sdo cabiveis recomendacdes administrativas.

H& também situacGes em que essa repercussdo € indireta ou
secundaria, ou seja, o objetivo de protecdo do Ministério Publico é
direcionado a um bem juridico diverso, mas sua atuacao provoca reflexos
na Econdmica. E o que ocorre, por exemplo, em atuacdes voltadas a
regularizacdo de posturas da administracdo publica, seja por intermédio

de acOes judiciais, como de recomenda¢fes administrativas.

Na atualidade, com as atribui¢cGes do Ministério Publico cada vez
mais voltadas a esfera coletiva (transindividual), uma Recomendacao
Administrativa acatada certamente traré reflexos tdo difusos (pulverizados
na sociedade) quanto uma decisdo judicial em um processo derivado de
seu ndo acatamento/cumprimento. Nestes reflexos, por evidente, incluem-

se 0S sociais e econdmicos.

Alias, a economia de uma sociedade é absolutamente atrelada ao
campo politico. Depende diretamente das posturas adotadas pelos
administradores publicos. Inegavelmente, uma interferéncia nesta &rea
ocasionara repercussdo econdmica (seja como fruto das especulacdes
proprias do setor privado ou das alteracdes do cenario politico provocados

pelo apontamento de uma irregularidade de um governante e sua equipe).

No sentido, Hugo Nigro Mazzilli leciona que “na area eleitoral, a
Lei Complementar federal n°. 75/93 (Lei Organica do Ministério Publico
da Unido—LOMPU) confere ao Ministério Pablico Federal
legitimidade para propor as acOes civeis necessarias para declarar ou
decretar a nulidade de negoécios juridicos ou atos da administracao

publica, infringentes de vedag¢des legais destinadas a proteger a
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normalidade e a legitimidade das elei¢cdes, contra a influéncia do poder

econdmico ou o abuso do poder politico ou administrativo” (1997, p.152).

Da mesma forma que seria com a via judicial, destaca-se como
exemplo uma Recomendacdo Administrativa para que o Poder Publico ndo
contrate sem licitacdo um ente da Administracdo Indireta por ele criado
(como uma empresa publica ou uma sociedade de economia mista), cujo
servico relacionado a execucdo contratual lhe foi adicionado apds a
vigéncia da Lei 8.666/93 (artigo 24, VIII). Ora, o efeito imediato de seu
acatamento seria a realizacdo de licitacdo, em que poderdo se inscrever
diversos empresarios, fomentando a concorréncia e a economia. De outro
lado, dependendo do objeto a ser contratado (se essencial ou ndo), pode
haver repercussao direta na vida do cidaddo (com o atraso ou suspensao

de servicos, como iluminacdo publica ou coleta de lixo).

Importante lembrar que o Ministério Publico do Trabalho utiliza-se
amplamente deste expediente na defesa coletiva de direitos trabalhistas,
com reflexo imediato nas atividades empresarias e, por conseguinte, no
setor econémico. Dependendo do conteddo de uma Recomendacdo
Administrativa nesta area, serdo necessarios estudos, investimentos e
grande readequacdo de um setor para atender a proposta e evitar litigios

coletivos.

Portanto, é inegavel a interferéncia, direta ou indireta, da atuacao
do Ministério Pablico na macro ou micro economia. Superado isto, cabe,

entdo, analisar se esta intervencdo pode ser adjetivada de democratica.

3. A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO ATRAVES DE
RECOMENDACOES ADMINISTRATIVAS E A DEFESA DA
DEMOCRACIA.

No Brasil vige o sistema democratico (artigo 1°, caput e paragrafo

unico da Constituicdo Federal de 1988).

A democracia ¢ definida como o “governo do povo”, em que a

vontade do povo é que determina os destinos do Estado. O conceito é
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muito mais complexo e jamais poderia ser explorado minimamente neste
texto. Conforme nos ensina Sérgio Alves Gomes, “a idéia de democracia,
para se concretizar, exige dentre seus principais requisitos 0s seguintes:
liberdade de pensamento e de expressdo, consciéncia das dimensdes
individual e social, inerentes a todo ser humano; praticas garantidas do
livre debate, em torno de questdes de interesse individual e social; maior
participacdo possivel dos interessados — entendendo-se, como tais, todos
aqueles que, de alguma forma, serdo atingidos pelos efeitos das decisdes,
a serem tomadas — nas discussfes das questbes que exigem deliberacéo,
efetiva vontade de quem exerce o poder, em qualquer de suas esferas, de
emprega-los tdo somente em beneficio da coletividade, segundo os fins
por esta previamente estabelecido, ndo perpetuacdo dos mesmos
governantes, no poder; equilibrio entre poder politico, juridico e
econdmico e o individuo, de sorte a ndo ser este um objeto nas maos
daquele; mas, sim, sujeito de direitos individuais, sociais e politicos a
serem salvaguardados pela ordem juridica; respeito a pluralidade de
concepc¢des ideolbgicas, religiosas, politicas e filoséficas; exercicio da
tolerancia, tendo em vista a coexisténcia de multiplas cosmovisdes; ndo
diluicdo do individuo no grupo do qual participa; constante busca da
supressdao das desigualdades materiais, pobreza no intento de ajudar os
menos favorecidos a se tornarem capazes de autopromogdo e a se

reconhecerem como sujeitos dotados de dignidade” (2002, p.17-18).

Demonstrando a complexidade da definicdo de democracia, cabe
destacar o entendimento de Habermas, idealizador da Teoria do Agir
Comunicativo aplicavel nas sociedades democraticas (gerando a noc¢do de
democracia deliberativa), em que a esfera publica seria dominada pelo
debate e pela argumentacédo de interesse coletivo, com ampla participacao
dos cidadaos nas discuss6es em torno da coisa publica como forma de
conferir legitimidade as decisbes coletivas. A respeito do principio

democratico, em suas palavras:

O principio da democracia pressupde preliminarmente a
possibilidade da decisdo racional de questdes praticas, mais
precisamente, a possibilidade de todas as fundamentacgées,
a serem realizadas em discursos (e negociacfes reguladas
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pelo procedimento), das quais depende a legitimidade das
leis (1997, p.242).

Em resumo, o sistema democratico pressupde liberdade de

expressdo, participacdo popular, debate e controle da esfera publica.

Feitos estes esclarecimentos, cumpre analisar o tema proposto neste
trabalho, ou seja, se a intervencdo através de uma Recomendacdo
Administrativa atende os fins democraticos, vez que os Promotores de
Justica ndo sdo eleitos pelos cidaddos® e estardo recomendando uma

atuacdo ou inacdo aos eleitos.

Nossa reflexdo é que a resposta € positiva. Afinal, como dito antes,
esta intervencdo ministerial é uma forma de controle e correcdo da
intervencdo/atuacdo da Administracdo, baseando-se na Constituicdo
Federal e nas leis, cuja origem ¢é democratica. Esta atuacdo busca
regularizar um comportamento material da administracdo ao principio da
legalidade. Ademais, sabe-se que ¢ “competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios [...] zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o
patrimdnio publico”. Nao é porque os governantes sdo eleitos que suas
atuacdes serdo democraticas. Também ndo significa que por ndo o serem
os membros do Ministério Puablico, sua atuacdo ndo se volte a
Democracia. O adjetivo “eleito” ndo gera uma cara branca de atuag¢do que,

por tal razdo, sempre se revestird de democratica.

Neste tema, Habermas, analisando o que torna legitima a autoridade

‘6

legal, ensina que “...certamente a fonte de toda a legitimidade estd no
processo democratico da legiferacdo; e esta apela, por seu turno, para o

principio da soberania do povo” (1997, p.98).

Logo, as Recomendagfes Administrativas, disponibilizadas pelos
legisladores eleitos pelo povo, como instrumentos para o Ministério
Pablico cumprir com as suas missdes previstas nas leis igualmente
produzidas por aqueles, dentre as quais esta a defesa do regime

democratico, nitidamente se revestem deste aspecto.

* N4o se olvide que 0 acesso aos cargos do Ministério Piblico ndo prescinde de concurso piblico, no qual todos
que relinam os requisitos legais podem se inscrever, tendo conotacdo democrética de acesso.
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N&do bastasse isto, o Ministério PUblico recebe reclamacbes e
denltncias de cidaddos para apurar atos de seus governantes ou violagcdes
de direitos ou interesses. Trata-se de uma forma de participacao
democratica, visto que este regime pressupde o reconhecimento da
soberania do povo, que legitima seus administradores (representantes
eleitos) e tambeém os controla. Uma das formas de controle é justamente

atraves destas solicitacoes.

Um dos objetos frequentes de recomendacbes do parquet ¢€
exatamente a concretizacdo de audiéncias publicas para a implantacdo de
determinadas politicas publicas como forma de participacdo e discussao
com a sociedade civil de seus reflexos, o que nos remete a concepc¢do de

“democracia deliberativa” de Habermas.

Nossa Constituicdo Federal, ao inaugurar as tratativas do Ministério

Publico, no capitulo das “fung¢des essenciais a justi¢a”, ndo deixa margens

13

a duvidas quando inicia esclarecendo que a missao desta instituicdo ¢ “a

defesa [..]. do regime democratico”.

Justamente por esse perfil constitucional e por sua interferéncia
direta nas politicas publicas de uma sociedade, o Ministério Publico nédo
se insere na classica divisdo de poderes de um Estado, podendo ser
considerado um Orgdo de Governo. Vejamos o ensinamento de Wallace

Paiva Martins JUnior:

Por seu perfil constitucional (arts. 127 a 129), o Ministério
Puablico é orgdo estatal independente, com funcbes e
principios bem definidos, ndo se inserindo em qualquer
dos Poderes do Estado. Em razdo da alta relevancia de
suas competéncias e func¢bes, voltadas a preservacao e
ao bom funcionamento do Estado Democrético de Direito e
as garantias dos individuos e da comunidade, e que
justificam sua posicdo e seu estatuto singulares, o
Ministério Publico exerce parcela de poderes estatais,
podendo ser considerado Orgdo degoverno, premissa que
ndo se confunde com a idéia de Ministério Publico no
governo (2002, p.1).

Aliéds, no sentido, ensina HUGO NIGRO MAZZILLI que “porque
esta investido de uma parcela da soberania estatal e comunga de sua
estrutura, o Ministério Publico é 6érgado do Estado. Por isso, a estrutura e o

funcionamento do  Ministério Pablico espelham, com  bastante
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correspondéncia e realismo, a fisionomia do Estado do qual é integrante
[...] A Constituigdo brasileira de 1988, fruto da ruptura com a ditadura
antecedente, assentou-se num modelo estritamente democratico. Assim, de
forma natural, destinou nosso Ministério Publico a defesa do regime que
lhe era mais caro” (1997, p.139).

Cabe destacar que os membros do Ministério Publico ingressam
nesta instituicdo através de concurso publico de provas e titulos aberto a
todos os que reunam as condi¢gbes para o0 exercicio da atividade
(bacharelado em Direito, tempo de atividade juridica), que consiste em um

meio democratico de recrutamento.

N&o bastasse isto, toda a atuacdo ministerial encontra-se sob a
fiscalizacdo do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP),
formado por conselheiros com mandato de dois anos, nomeados pelo
Presidente da RepUblica com aprovacdo do Senado (artigo 130-A da
Constituicdo Federal). Esta entidade recebe reclamacgdes de qualquer do

povo nesta atividade. Tudo isto corrobora seu liame com a democracia.

Diante disto, inegavel o cardter democratico do Ministério
Puablico e dos instrumentos a ele disponibilizados para o cumprimento de
seus misteres. Pensar o oposto € restringir, e equivocadamente, o conceito
de democracia a representativa (vinculando-a unicamente a eleicdo),
esquecendo-se que o0s eleitos podem adotar posturas antidemocraticas. A
funcdo do Parquet € a de corrigir estas posturas que desviem dos ideais
democréaticos e, pode fazer isto ao expedir uma recomendacdo

Administrativa.

CONCLUSAO

Conclui-se, portanto que as Recomendagbes Administrativas sdo
instrumentos disponibilizados pela lei para que o Ministério Publico
cumpra suas funcdes institucionais, dentre as quais se destaca a protecao

ao regime democratico.
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Essas leis sdo produzidas através de uma democracia representativa,

de forma que representam em ultima instdncia a vontade do povo.

Em que pese os membros do Ministério Publico ndo serem eleitos
pelo cidaddo, tem acesso ao cargo através de concurso publico, o que lhes
propicia a independéncia necessaria para o exercicio de suas atribuicdes,
que envolvem nédo s6 o interesse da maioria como o respeito as liberdades

de uma minoria, que se enquadram dentro do conceito democratico.

Assim, as repercussbes econd6micas fruto das recomendaces
administrativas no setor publico, notadamente relacionado com politicas
publicas, apresentam conotacdo democratica. Especialmente por buscarem
regularizar a postura da Administracdo frente a lei e aos interesses

publicos primarios.

Enfim, as Recomendagfes Administrativas ministeriais podem
atender imediatamente interesses transindividuais, prevenindo ou
resolvendo litigios independentemente de um processo judicial,
amparando ndo apenas esses “titulares despersonalizados” como aqueles
identificaveis que jamais conseguiriam se socorrer do Judiciario por sua
marginalizacdo social. Por isto, elas se revelam como uma excelente

forma de distribuicdo da Justica, diminuindo as desigualdades.
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