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Apresentacdo

O Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e Gestdo Publica’ | reuniu no XXV Encontro
Naciona do CONPEDI um conjunto de artigos de ato nivel. Reunidos na cidade de Brasilia,
pesquisadores de diferentes partes do pais apresentaram temas originais e polémicos
mediante a construgdo de textos com alto requinte intelectual.

As discussdes que se seguiram aos comunicados cientificos também foram muito proficuas e
propiciaram debates interessantes a respeito de questdes como discricionariedade
administrativa, participagado popular, arbitragem, responsabilidade do Estado, parcerias
publico-privadas, competéncias federativas, desenvolvimento, servigos publicos, direitos
fundamentais, licitagBes, contratos publicos, modelos de gestdo, processo administrativo e
sistemas de controle da atividade publica. De forma dialética, alunos de graduagdo, mestrado
e doutorado, bem como professores e profissionais com diferentes formagdes col ocaram suas
posicBes com respeito e mediante a adogédo de uma perspectiva dial égica horizontal, ou sgja,
manifestando posi¢des convergentes e divergentes de forma democrética.

Como resultado deste processo estdo sendo publicados neste volume os trabalhos
selecionados pela comissdo de avaliadores do Conpedi e que contou com a coordenacdo dos
debates dos professores abaixo nomeados, que procuraram aprofundar as col ocagOes feitas e
apontar aprimoramentos importantes para a &rea do Direito Administrativo. Foi grande honra
e satisfagdo da comissdo ter compartilhado dos debates com os autores e demais
participantes.

Destacou-se, neste grupo de trabalho, a interdisciplinaridade das teméticas do direito com as
da gestdo publica, mostrando 0s rumos para 0s quais caminha a pesquisa e as discussdes da
Administracgo Publica

Merece parabéns 0 CONPEDI por realizar um evento tdo sério e que j& pode ser considerado
0 mais relevante momento de divulgacdo de investigacdes cientificas brasileiras na area do
Direito.

Bom proveito aos |eitores.

Cordialmente,



Brasilia, julho de 2016.

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado

Centro Universitario Euripedes de Marilia

Universidade Estadual do Norte do Parana

Prof. Dr. Emerson Gabardo

Pontificia Universidade Cat6lica do Parana

Universidade Federal do Parana

Profa. Dra. Maria Tereza Fonseca Dias

Fundagdo Mineira de Cultura
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CONTROLE MINISTERIAL DIANTE DA OMISSAO ADMINISTRATIVA:
PARADIGMA OU PARADOXQO?

CONTROL BY BRAZILIAN GOVENMENT AGENCY FOR LAW ENFORCEMENT
BEFORE THE ADMINISTRATIVE OMISSION - PARADIGM OR PARADOX?

Roland Hamilton Marquardt Neto 1

Resumo

Este artigo analisa o controle externo da administracdo publica realizado pelo Ministério
Plblico em casos de omissdo administrativa. Nesse vértice, € problematizado se a atuagéo
ministerial redunda num paradigma contemporaneo, ou se figura num paradoxo institucional.
A primeira situacdo sugere a sindicancia da agcdo estatal como instrumento
constitucionalmente legitimo para a consagracdo dos direitos fundamentais. Ja a segunda
hipétese aponta um paradoxo institucional na medida que induz a correcéo de problemas
politicos por critérios juridicos a um 6rgdo estatal com perfil despadronizado, considerada a
vasta pluralidade e complexa subdivisdo da sua estrutura.

Palavras-chave: Ministério publico, Controle da administracéo publica, Omissio estatal,
Ativismo ministerial

Abstract/Resumen/Résumeé

This article analyses external control of public administration conducted by the Brazilian
Government Agency for Law Enforcement in cases of administrative omission. In this
proposal, it is questioned whether the action of the Agency results in a contemporary
paradigm, or figure in an institutional paradox. The first situation suggests the activism of
state action as constitutionally legitimate instrument for fundamental rights consecration. The
second hypothesis points to an institutional paradox, in that it induces fix political problems
by legal standards to a state agency with nonstandardized profile, once considered the vast
plurality and the complex subdivision of its structure.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Brazilian government agency for law enforcement,
Control of public administration, State omission, Agency activism

1 Mestrando em Direito e especialistaem Direito do Estado, ambas pela Universidade Federal do Rio Grande do
Sul - 2015 — atual; 2013. Bacharel em Direito pela UNOESC - 2011

116



INTRODUCAO

O controle externo da Administracao Publica, mormente o controle realizado
pelo Ministério Publico, tornou-se um modelo protagonista no cenario juspolitico a partir
do atual Estado Constitucional, cujo se consolida como importante canal na articulagdo
de conflitos politicos e sociais. Este atual periodo, denominado por uma variada
gama de nomenclaturas, tais como constitucionalizagdo do direito ou de
neocontitucionalismo’, funda-se na norma fundamental da organizacao politica e juridica,
consubstanciando os principais valores éticos e morais da sociedade como norteadores da
relacdo publica e privada.

Justamente por meio deste tempo histérico do Estado Constitucional € que temos
uma nova perspectiva de compreensdao da Constituicdo, a qual rompe com o antigo
modelo rigido de Estado Liberal e instaura o paradigma de que os direitos fundamentais
devam se fundar diretamente na Constituicdo, ndo mais sendo dependentes da
intermediagao legislativa.

Diante dessa perspectiva, percebe-se que, apos a promulgacao da Constitui¢ao
Federal de 1988 nao s6 foi possivel construir um novo modelo de Estado, o Estado
Democratico de Direito, como também se instituiu um complexo sistema de garantias e
de orgdos estatais para promocao efetiva do extenso rol de direitos fundamentais,
conjectura em que se destaca a ampliagdo significativa das atribuigdes do Ministério
Publico brasileiro.

Nessa linha é notavel constar que o Ministério Publico passa a carregar como
importante oficio ndo somente a preservacdo da supremacia da ordem juridico-
constitucional, mas a sua execug¢ao e concretiza¢ao. Destacando-se, sobretudo, na defesa
dos direitos coletivos, difusos e individuais indisponivel.

Por conta dessa nova perspectiva teleologica e hermenéutica juridico-
constitucional, bem como diante da nova promogao institucional do Ministério Publico,
tornou-se recorrente debater sobre os limites e efeitos da sindicancia das ag¢des estatais,
em especial das politicas publicas, quando presente a situacdo de ma gestdo ou inacdo do

administrador publico.

! Nesse sentido, para uma melhor compreensdo da tematica e reflexdo de seu desenvolvimento é sugerida
a leitura da obra Curso de Direito Constitucional Contempordneo de Luis Roberto Barroso (2010, p. 352-
395).
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Com efeito, esse ativismo ministerial, ainda que vigore resisténcia doutrinaria e
jurisprudencial ao seu pleno exercicio, tem reverberado efeitos positivos a sociedade, na
medida que proporciona, por meio das prodigiosas decisdes judiciais e medidas
extrajudiciais, corre¢do de agdes e politicas publicas nas areas da saude, educacao,
seguranca publica, habitacdo e meio ambiente. Direitos, estes, recorrentemente
negligenciados pelos governos de todos as esferas da federagao.

No entanto, o panorama narrado também apresenta um conflito dual de
posicionamentos acerca da atuacao sindicante do Ministério Publico. A primeira
considera como um paradigma moderno e constitucional a ser seguido, uma vez que tais
iniciativas de defesa dos direitos fundamentais, sobretudo quando ndo visados pelas acdes
estatais, sdo responsaveis pela edificacdo de um Estado socialmente responsavel, bem
como asseguram a efetividade da Constitui¢ao. Contribuindo, portanto, na realizacdo do
Estado Democratico de Direito idealizado na Carta Magna de 1988.

Ja a segunda pondera como um paradoxo, porquanto tal sindicancia ministerial,
que também pode influenciar no ativismo judicial, transpassa o campo do direito e
ingressa na seara da politica. Por seu turno, essa invasao enseja o perigoso efeito de
responder problemas politicos por critérios juridicos, o que consideram os criticos desse
ativismo como a imposi¢ao forcada de um Estado de Direito em detrimento de um Estado
de Democracia?.

Ademais, a questao ressoa outro problema que versa sobre a homogeneizacao de
acdo do Ministério Publico, uma vez que a institui¢do ainda pode ser subdividida em
orgdos, composto pelo Ministério Publico da Unido e dos Estados, bem como integrado
por uma multidiversidade de representantes. Assim, naturalmente, imprimiria uma

desarmonia na padronizacio institucional’.

2 Nessa linha, recomenda-se a leitura do artigo “Ativismo Judicial e Estado de Direito” de Carlos Edurado
Dieder Reverbel.

3 Ainda sobre o tema da homogeneizagdo de agdo do Ministério Publico, temos como precisa o preocupagio
de Marcelo Pedroso Goulart (2013, p. XX), quando registra que: “A Constitui¢do de 1988, ao definir o
novo perfil do Ministério Publico, langa-o no cenario politico nacional como agente da vontade politica
transformadora. Do ponto de vista juridico-constitucional (forma), o Ministério Publico estruturou-se para
cumprir a fung@o de promover os valores democraticos, como institui¢do catdrtica, universalizante, ndo
corporativa. O seu perfil constitucional ndo d4 margem a duvidas quanto a isso. Porém essa estruturagéo
formal ainda ndo se consolidou como realidade efetiva (no ser institucional). O momento € transnacional e
a nova fungdo politica ndo foi inteiramente incorporada. Ainda ndo se formou a vontade coletiva-interna
democratica capaz de garantir a unidade necessaria a atuagdo voltada a transformagdo social, embora se
caminhe nesse sentido”.
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Desse modo, no que tange a proposta metodologica para compreensao das
matrizes paradigmaticas, o presente artigo propde esmiugar as bases normativas, efeitos
e limites da fun¢ao ministerial de controle da administracao Pubica, de modo que os dados
obtidos possam auxiliar na dedugdo resolutiva sobre a legitimidade funcional do controle
externo da administragdo publica realizado pelo Parquet, mormente nos casos de omissao
estatal.

Para tanto, propde-se, inicialmente, por critério de natureza metodologica,
apresentar uma breve abordagem sobre o desenvolvimento institucional do Ministério
Publico no Brasil, com o objetivo de evidenciar a transformacao institucional no controle
da administracdo publica, confirmando, portanto, eventuais questdes que apontem o0s
desdobramentos dos paradigmas e paradoxos supracitados.

Ato seguido, analisar-se-a os fundamentos dogmaticos-normativos sobre a
tematica, restringindo e definindo os critérios semanticos no emprego das categorias
analisadas, apontando as previsdes normativas, as possibilidades de controle de atos
vinculados e discricionarios, bem como os meios de sua instrumentalidade.

Por fim, analisar-se-4 os limites jurisprudenciais da atuagdo ministerial no
controle externo da administracdo publica, para que, em sede de conclusdo, possa
respondida a dubiedade problematizada, diante da perspectiva do atual Estado
Democratico de Direito, se os efeitos da atuagdo de controle realizado pelo Ministério

Publico manifesta como fendmeno paradigmatico ou paradoxal.

1 DESENVOLVIMENTO HISTORICO-INSTITUCIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO

E inegavel a projecdo de desenvolvimento institucional do Ministério Publico no
Brasil, diante do vislumbro dos avancos e das conquistas de sua autonomia e das suas
atribuicdes, com correlatas garantias institucionais e pessoais, tudo com assento na
evolugdo histdrico constitucional. E por conta desse quadro que se indica resgatar, ainda
que de modo singelo, os elementos historicos que proporcionaram os eventuais avangos
e regressos dos problemas aqui perquiridos.

Assim, tem-se como estrutura de pesquisa do presente ponto o desenvolvimento
historico-institucional do Ministério Publico, em especifico sobre a sua conquista
funcional de controle externo da administracdo publica. Para tanto, incialmente sera

esbocado a formagao e reconhecimento institucional do Ministério Publico. Em sequéncia
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serd exibido o momento e as condi¢des conjecturais historicas que atribuiram ao Parquet
a tutela do interesse social, para que, ao final, seja exposto a consolidacdo institucional

do Ministério Publico como agente da vontade politica transformadora.

2.1 O Ministério Publico como Instituicao (1824 — 1945)

E notavel observar, sob uma perspectiva historica brasileira, que desde a
Constituicdo de 1824 ja havia um reconhecimento do Estado acerca da maturagao
institucional do Ministério Publico brasileiro. Contudo, na sua origem, que bem da
verdade ndo era genuinamente institucional, sua funcdo essencialmente se limitava a
persecucao criminal e a dentincia de ma-gestores publicos. Ademais os promotores do
Império eram hierarquicamente inferiores aos chefes de policia, também sendo submissos
ao Ministro da Justica (AXT, 2001, p. 41-53).

Em 1866 houve uma profunda reforma do sistema judicial, promovida por
Joaquim Nabuco, o qual almejava a independéncia funcional do Ministério Publico. No
entanto ndo conseguiu promover sua aspiracdo, mantendo-se o Parquet numa relagao de
completa dependéncia aos interesses do Império, fato que Gunter Axt credita que seria a
razao pela qual os “[...] direitos do cidaddo eram passiveis de resguardo pela acao da
denuncia oficial, apenas quando alinhados e compreendidos entre os direitos do Estado e
da Coroa” (Ibid, p. 62).

Nesse contexto, importante registrar o discurso de Joaquim Nabuco, na sessdo
do Congresso datado de 15 de maio de 1866, postulando seus desejos de um futuro
Ministério Publico como instituigdo independente, defensora e representante da

sociedade:

A institui¢do do Ministério Publico, ndo s6 na parte criminal, sendo também
na parte civil, ¢, hd muito tempo, uma reclamagdo da opinido publica. Se
outrora, nos primitivos tempos, a perseguicdo dos crimes se fundava na
vinganga e no interesse privado, hoje a civilizagdo mostra que essa perseguicao
¢ uma atribuicdo da sociedade, cuja seguranca depende da vida, honra,
probidade e liberdade de seus membros. E certo que, em quase todas as
organizagdes judiciais, o Ministério Publico entra como parte essencial. Na
Francga, na Bélgica, na Italia, em Portugal e outros povos cultos estd consagrada
como fundamental a independéncia da acdo publica e da acgdo privada,
compreendendo aquela a aplicagdo das penas, e esta a reparacdo do dano
causado pelo delito. Para que esta independéncia se torne uma realidade, para
que a puni¢do dos crimes seja imparcial e inexoravel, ndo uma contingéncia
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do interesse privado, que cede e transige a custa da sociedade, é essencial que
a acdo publica seja extensivel a todos os crimes (...). A defesa dos sagrados
direitos, aos quais a sociedade deve protecao, como sdo os da mulher casada,
do orfao, interditos, ausentes, escravos, estabelecimentos pios ou de publica
utilidade, completa a missdo do Ministério Publico, como defensor e
representante da sociedade (Nabuco apud Axt, 2001, p. 58).

Em sequéncia, mesmo com o advento da Carta republicana de 1891, o Constituinte
foi omisso no tocante as atribuigdes ministeriais, mantendo o mesmo costume imperial,
embora agora de submissao aos interesses da Republica. Todavia, naquele periodo houve
um grande avango ao M.P., que foi ser reconhecida a sua institucionalizagdo por meio do
decreto n.° 848 de 1890 - o mesmo que também organizou a Justica Federal -, bem como
descentralizara a sua estruturagdo, uma vez que se passou a adotar a forma federativa de
Estado (VIANNA, 2013, p. 70).

Todavia, apenas com a Carta de 1934 que o Ministério Publico ficou evidenciado,
constitucionalmente, como institui¢ao do Estado. Nesse novo momento, era previsto que
Lei Federal deveria estrutura-lo, mas manteve a nomeagao por escolha discricionaria e
demissdao ad nutum pelo Presidente da Republica, disposi¢ao determinante que mantia
0 Parquet subordinado ao Poder Executivo. Ainda a Carta Magna de 1934 inovou ao
assegurar ao Ministério Publico a estabilidade funcional de seus componentes e dispos
que os mesmos deveriam ingressar na carreira através de nomeacao precedida de
concurso publico, além de apenas perderem seus cargos nos moldes da lei e por sentenca
judicial.

Ja a Carta Magna de 1937 ¢ representativa de um consideravel desavanco
institucional ao Ministério Publico. Inclusive, registra-se que a instituicdo tinha um
carater peculiar, entedia-se que era um 6rgado que cooperava na atividade do Governo, ou

seja, um o6rgdo de atuagdo do Poder Executivo junto aos Tribunais.

2.2 O Ministério Puablico como Defensor do Interesse Publico (1946 — 1987)

Ha de se reconhecer que foi por meio da Constituicdo de 1946 que houve O
sobressalto institucional do Ministério Publico, restaurando lhe a autonomia subtraida no
periodo do Estado Novo, estipulando a previsdo de concurso publico para o cargo de
promotor, bem como concedendo-lhe as garantias constitucionais de estabilidade e

inamovibilidade. Ademais, ¢ importante ressaltar que a Lei Maior de 1946 estabelecia de

121



maneira contundente que era o Ministério Publico Federal cujo representaria a Unido em
juizo (GOULART, 2013, p. 77).

No entanto mais uma vez retrocedemos com o advento da Constituigao de 1967,
cuja Carta paradoxalmente apresentava um conteudo formal com aparéncia liberal, o que
na bem da verdade a norma seria traduzida em conformidade com a realidade autoritaria
daquele momento, sobretudo com a publica¢do do famigerado Ato Institucional n.° 5.

Ademais, oportuno assinalar que por meio das mudangas proporcionadas pela
emenda n.° 1 de 1969, o M. P. foi descolado na Se¢ao VII dentro do Capitulo “Do Poder
Executivo”, nos artigos de 94 a 96. O alvitre dessa mudanga constitucional deixou de
modo flagrante o designio do regime, de mais uma vez, transformar a instituicdo
ministerial num instrumento arbitrario do governo (VIANNA, 2013, p. 299).

Curiosamente, foi justo naquele conturbado periodo histérico e politico que abriu-
se o caminho para o Ministério Publico na consagracao na tutela dos direitos coletivos
lato sensu, o qual deita raizes e até hoje permanece registrado no, até entdo vigente
Cddigo de Processo Civil de 1973, que introduziu a regra de que o Ministério Publico
deveria intervir em todos os processos civeis onde presente o interesse publico,
“evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte” (art. 82, I1I, do Codigo de
Processo Civil).

Ressalta-se que a primazia daquele dispositivo seria confiar a estrita observancia
das normas legais em casos de omissdo ou negligéncia de procuradores de pessoas
juridicas de direito publico. Desse modo, a alteragao do Codigo de Processo Civil nao
previa nada mais do que a integral protecdo ao interesse real da administragdo publica.

Veja que até entdo, em regra, o Ministério Publico atuava como 6rgdo agente
promovedor da persecu¢ado criminal e em restritos casos de atuacao de supervisao na seara
civel, mas com o advento da supracitada regra, passaria a agir como um atuante 6rgao
interveniente.

No entanto, o grande avango de atribui¢do ao Ministério Publico foi reservada a
interpretagdo superveniente do art. 82, IIl, do Cdédigo de Processo Civil, porquanto o
legislador ndo havia definido interesse publico, nem deixou tal mister para leis
posteriores, a partir de 1973, quando o autoritarismo militar engendrou mais desconfianga
contra o governo, o Ministério Publico soube defender a tese de que a nog@o de interesse
publico era mais ampla do que o interesse da administragdo estatal, compreendendo o

interesse social, por vezes até confrontado pelo interesse da administragao publica.
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Nessa conjectura, emergiu-se € cada vez mais ganhou o corpo o discurso sobre a
necessidade de independéncia do Ministério Publico frente aos demais poderes politicos,
uma vez que sendo o interesse social um interesse indisponivel, bem como considerado
que o M.P. era o 6rgdo legalmente incumbido na sua protecdo. Assim, passou-se a
interpretar que, a partir do momento em que publico ndo se confundiria com o interesse
particular da administragdo, entdo o Parquet teria que se afastar dela, para tutelar esses
interesses sociais, muitas vezes contrapostos aos interesses do Estado administrador.

Portanto, foi naquele momento historico, cujo o poder do Estado era visto com
desconfianca pela sociedade brasileira diante dos flagrantes abusos de autoridade,
censuras e acobertamento de escandalos publicos, que o M.P. soube ganhar maturidade
suficiente para ser lhe reconhecida a tutela da sociedade, embora, paradoxalmente,

conservasse a condicao de instituicao de defesa de interesses do Estado.

3.3 O Ministério Publico e a Carta de 1988

Assim, acompanhando toda essa evolucao e das necessidades decorrentes dela,
que vem inovar a Constituicao de 1988 como nunca antes. A Carta 1988 dedicou toda a
secdo de um capitulo, denominado “Das Fungdes esséncias a Justica” ao Ministério
Publico (capitulo IV), bem como diversos outros regramentos também estatuidos nesta
Constituicao. No seu art. 127 descreve o M.P. como: “institui¢do permanente, essencial
a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.

Sobre a evolugdo do Ministério Publico nesse ultimo estdgio contemporaneo

primado pela Carta de 1988, tem-se valido o registro de Eduardo Ritt ao afirmar que:

A evolugdo social politica, econdmica, cientifica e tecnoldgica atingiu e
transformou o Estado contemporaneo — que deixou absenteismo do século
XVII e chegou aos mais intensos intervencionismos no Século XX -, até
porque a sociedade moderna alcangou niveis de complexidade, em todos os
aspectos ou angulos de relagdo que se queira focalizar, jamais vistos ou
imaginados. Das consequéncias de tal evolu¢do ndo escapou o Ministério
Publico no Brasil, mesmo porque a sociedade brasileira, contexto no qual a
instituigdo estd inserida, também sofreu rapida transformacdo por fatores
politicos, econdmicos e sociais, dos quais sdo exemplos a proclamagdo da
republica, a industrializacdo, as migra¢des, a concentracdo populacional
urbana e o desenvolvimento econdmico nas ultimas décadas. Por conseguinte,
o Ministério Publico dos nossos dias deixou de ser apenas o 6rgdo incumbido
na persecucao penal, deduzindo em Juizo a pretensao punitiva do Estado contra
os criminosos, ou, no Juizo Civel, incumbido defesa de certas institui¢des
(como a familia, as fundacdes) ou de certas pessoas (como os ausentes, 0s
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incapazes, os acidentados do trabalho), passando a ser, principalmente,
fiscalizador e defensor da correta aplicacdo das leis e da Constituigao,
personificando-se, pois, como o 6rgdo de defesa dos interesses sociais em
Juizo, até mesmo contra o Estado (GOMES apud RITT, 2002, p. 125).

No que concerne ao Ministério Publico e o controle da omissdo estatal, a nova
Carta lhe deu uma precisa definicdo institucional. As fungdes institucionais estdo
presentes em nove incisos do art. 129 da Lei Magna. Nos termos do art. 129 do atual texto
constitucional, o Ministério Publico ¢ incumbido de zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados na
Constituicao, promovendo as medidas necessarias a sua garantia, portanto incumbi-lhe
também fiscalizar os atos praticados, ou ndo pela Administragao Publica.

Nessa atual conjectura que temos o Ministério Publico como uma institui¢ao
efetivamente independente, com plena autonomia funcional e administrativa, mas
também com grandes Onus fardados pelas novas e arduas responsabilidades

constitucionais. Nesse sentido, ensina Marcelo Pedroso Goulart (2013, p. 116):

Ao assumir o compromisso-dever de construir e defender, nos limites de sua
missdo institucional, a democracia de massas projetadas na Constituicao da
Republica, o Ministério Publico passa a figurar no cenario nacional como
agente da vontade politica transformadora. Na guerra de posi¢do que se trava
no seio da sociedade civil, cabe-lhe realizar a grande politica, isto €, intervir na
realidade por meio de agdes politico-juridicas que promovam a mudanga da
ordem social, objetivando uma ordem superior.

Sem embargo, o que mais se destaca nessa nova fase institucional ¢ o papel de
Ombudsman que fora conferido ao Parquet. O termo sugere a expressao sueca de
“Defensor do Povo”, fungdo que surgira em diversos paises diante do crescente
apoderamento da Administragdo Publica, principalmente pela ampliacdo dos poderes

discricionarios e da insuficiéncia jurisdicional de controla-la.

2 FUNDAMENTOS DOGMATICO-NORMATIVOS DO CONTROLE
MINISTERIAL POR OMISSAO ADMINISTRATIVA

Agora que superado o contexto historico da conquista funcional do controle da
administracdo pelo ministério publico, passa-se nesse momento para a reflexdo dos
fundamentos dogmatico-juridicos que assistem legalidade e legitimidade ao Ministério

Publico no controle da omissdo administrativa.
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3.1 Limite Semantico

Inicialmente, para que se compreende a temdatica que envolve o controle da
administracao publica ha de estabelecer-se os limites semanticos no emprego conceitual
tematico, uma vez que ainda carecemos de uma defini¢ao incontroversa e resolutiva do

que seria “controle”™

. Nesse sentido, pergunta-se: o Ministério Publico, de fato, ¢ 6rgao
agente direto do controle da administracdo, ou apenas promovedor dos instrumentos de
controle da administracao?

Celso Antonio Bandeira de Mello (2001, p. 212) expde uma limitacao do que seria
controle da administragdo, no sentido do seu exercicio, estabelecendo a divisao clédssica
do controle da administragdo entre o controle interno ¢ o controle externo, subdividindo
este ultimo em controle parlamentar direto, controle exercido pelo Tribunal de Contas e
controle jurisdicional. Ademais, ressalvando que “dentre todos os controles o mais
importante, evidentemente, ¢ o que se efetua, a partir do pedido dos interessados, pelo
Poder Judicidrio”. Assim, em que pese reconhecer a importancia institucional do
Ministério Publico na promogao judicial, nao vislumbra o Parquet como sujeito direto do
controle administrativo.

Luis Roberto Gomes, contrariamente, reconhece o Ministério Piibico como agente
titular do controle administrativo, quando o exerce pelo meio instrumental

extraprocessual. Sendo vejamos:

[...] o estudo do controle da administragéo publica dira respeito principalmente
ao controle: a) externo; b) hierarquico; c¢) da omissdo administrativa; d)
jurisdicional (pelo Judiciario, este acionado pelo Ministério Publico) e
administrativo (exercido, extraprocessualmente, pelo Ministério Publico); e)
da legalidade (no sentido mais amplo, equivalente a juridicidade), e da
eficiéncia; f) da omissdo administrativa lesiva a interesses supra-individuais
(Gomes, 2003, p. 66).

Ja Odete Medauar (2001, p. 442) apresenta as seguintes modalidades de controle:

* Nesse sentido, Hely Lopes Meireles (1994, p. 570) relembra o ineditismo do emprego da expressdo
controle da administrag@o publica diante da publicag@o da obra “O Controle dos Atos Administrativos pelo
Poder Judiciario’, por Sacabra Fagundes: “A palavra controle ¢ de origem francesa (controle) e, por isso,
sempre encontrou resisténcias entre os cultores do vernaculo. Mas, por ser intraduzivel e insubstituivel no
seu significado vulgar ou técnico, incorporou-se definitivamente em nosso idioma, ja constado dos
modernos dicionarios da lingua portuguesa nas suas varias acepgdes. E no Direito Patrio, o vocébulo
controle foi introduzido e consagrado por Scabra Fagundes desde a publicacdo insuperavel monografia O
controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario (1% ed., 1941)”.
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a) Quanto ao aspecto em que incide (controle de legalidade, de mérito e da
“boa-administracdo”); b) quanto a0 momento em que se exerce (prévio,
concomitante € sucessivo); ¢) quanto a amplitude (controle de ato e de
atividade); d) quanto ao modo de desencadear-se (controle de oficio, por
provocagdo ou compulsoério).

Assim, Odete Medauar vislumbra o Ministério Publico como agente direto no
exercicio do controle administrativo, uma vez que tanto a provocacdo (por meio do
processo judicial), quanto o controle de oficio (promovido por meio dos instrumentos
extrajudiciais) s3o modalidades efetivas de controle.

Na mesma linha Helly Lopes Meirelles (1994, p. 570-571) define controle sendo
“a faculdade de vigilancia, orientagdo e correcdo que um Poder, 6rgao ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro”, quanto a procedibilidade do controle, “os
tipos e formas de controle da atividade administrativa variam segundo o Poder, 6rgao ou
atividade que o exercita, ou o fundamento, o modo e o momento de sua efetivagdo”. E
deste posicionamento doutrinario o presente artigo compartilha.

Assim, entende-se aqui que o Ministério Publico ¢ sim agente direto do controle
da administragdo publica, seja quando o provoca de modo judicial, seja quando o exerce
extrajudicialmente. Portanto, subtende-se que o sentido de controle aqui empregado, o
qual se reitera e admite que ¢ evidentemente polissémico, ndo exprime tdo somente a ideia
de coer¢do e inibi¢dao, mas sobretudo de supervisdo, planejamento e orientagao.

Assim que surge o papel do ministério Piblico como controlador da administragao
publica. Agora, ja que superado o entrave semantico acerca do controle administrativo,
também se faz necessaria a compreensao do que seria omissao administrativa. Nesse novo
dilema, primeiramente, cumpre realizar a distin¢do entre ato comissivo e ato omissivo.

A distingdo entre ato comissivo € aquele que contém uma manifestacao de vontade
da Administragdo ¢ ato omissivo resulta de um nao fazer, de um siléncio da
Administragdo. Omissao significa: “[...] inag¢do, abstencao. Ato de omitir, de deixar de
fazer algo, no primeiro caso, como elemento configurador de crimes dolosos; e, no
segundo, de crimes de natureza culposa”.

Nao obstante, em um plano de discurso ainda mais restrito, cumpre também
discutir sobre qual seria a natureza juridica da omissao administrativa — diga-se siléncio
estatal — se é ato administrativo, ou se ¢é fato administrativo®.

Ponderada a conclusdo de Luis Roberto Gomes (2003, p. 90) ao afirmar que:

5 Filiam-se a concep¢do de fato administrativo: Celso Anténio Bandeira de Mello, Heraldo Garcia Vitta,
Helly Lopes Meirelles.
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[...] ora a omissao ¢ fato juridico-adminstrativo, ora ¢ mera situacao de fato.
No primeiro caso, a inagdo ¢ precedida de analise de conveniéncia e
oportunidade, com tomada de posi¢do. No segundo ndo, ha simples siléncio,
desacompanhado de qualquer providéncia administrativa. Em ambos as
situagdes o controle ¢ possivel, desde que a inércia seja ilicita. Mas, no segundo
caso, com muita razdo, mormente quando a omissdo revelar-se animada de
propdsito obscuros, ou decorrente da falta de zelo do administrador.

Portanto, compreendidos os limites semanticos do objeto de estudo, passa-se a

analisar a viabilidade material do controle ministerial da omissdo administrativa.

1.2 Viabilidade Material

A andlise da viabilidade material do controle passa pelos fundamentos que
imprimam as possibilidades e os limites materiais ao controle ministerial da omissao
administrativa. Assim, primeiramente sera apresentado a viabilidade de controle diante
dos atos vinculados e ap0s os atos discricionarios da administragao.

Uma primeira concepcdo de ato vinculado seria restrito a sua rigidez, de modo
que “o agente publico fica inteiramente preso ao enunciado da lei, em todas as suas
especificagoes” (GOMES apud MEIRELLES, 2003, p. 71).

No que tange o ato discricionario, conforme ensina Luis Roberto Gomes (2003,

p. 71) que:

“[...] ha liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e contetdo,
ndo atingindo o balizamento legal todos os aspectos da agdo administrativa.
Aqui, a lei confere determinada margem de liberdade de decisdo, tanto para a
acdo quanto para o omissdo, significando que a Administracdo tem a
possibilidade de optar entre varias solugdes possiveis, desde que legalmente
validas, segundo critérios de conveniéncia, oportunidade, equidade e justiga,
para atender o interesse publico diante do caso concreto.

Essencial nao confundir legalidade com vinculagdo e discricionariedade,
porquanto ambos os atos devem estar em amparo com a lei e a Constitui¢do. Nesse

sentido, adverte Rafael de Cas Maftini (2006, p. 56):

Nao se mostra conveniente estudar a vinculagdo (ou poder vinculado) e a
discricionariedade (ou poder discricionario) separadamente. Embora sejam
diferentes, sdo ambos instrumentos de concretizagdo direta de um mesmo
principio, qual seja, o principio da legalidade administrativa, especialmente na
sua feicao de reserva legal. A legalidade — como reserva legal — impoe que a
atuagdo do administrador fique adstrita as regras de atribuicdes de
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competéncias outorgadas pelo legislador. Em outras palavras, € a lei quem
estabelece a atuagdo do administrador.

Nessa senda, ndo hd maiores complicadores na viabilidade de atuagdo do
Ministério Publico em controlar a administragdo publica, quando ocorrido a transgressao
material ou formal de um ato vinculado, desde que resultante em lesao a direitos difusos,
coletivos, individuais homogéneos e individuais indisponiveis (Gomes, 2003, p. 72).
Ademais, Luis Roberto Gomes (2003, p. 72-73) exemplifica um caso tipico de controle

da omiss@o administrativa, na hipotese de transgressao de ato vinculado:

[...] mais precisamente da omissdo na prestagdo de servigo publico de
licenciamento ambiental, foi a agdo civil publica ajuizada pelo Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo em face da Fazenda Publica Estadual, pedindo
a condenagdo em obrigacdo de fazer consistente em analisar os pedidos de
licenciamento ambiental das empresas de mineragdo que exerciam atividade
na capital, ou que viessem a exercé-la no futuro, no prazo maximo de 60
(sessenta) dias, prorrogavel por até o mesmo lapso, e bem assim a condenagao
ao pagamento de indenizagdo pelos danos ambientais irreparaveis causados
pela demora na analise dos Planos de Recuperagio de Areas Degradadas e
conclusdo do procedimento administrativo de licenciamento. Pretendeu o
Ministério Publico naquela acdo o controle jurisdicional da omissdo da
administracdo na prestacdo obrigatdria do servico publico de licenciamento
ambiental, atividade vinculada, j4 que a demora implicava a auséncia de
verificagdo dos impactos ambientais das atividades mineradoras, com
prejuizos diretos ao meio ambiente, uma vez que as medidas mitigadoras
acabavam ficando postergadas indefinitivamente.

A viabilidade do controle ministerial da omissdo administrativa, em casos de atos
discricionarios, remonta um tema mais tormentoso do que o controle de atos vinculados,
uma vez que ha de se atentar detidamente do caso concreto, para que se possa depreender
se a omissao foi legitima ou ilegitima, “por outras palavras, insta verificar se o exercicio
da discricionariedade que da lastro a omissao contem-se no gizado dos limitantes que lhe
sao impostos pelo ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional” (GOMES,
2003, p. 99).

Assim sendo, faz-se imperioso aferir se a omissao administrativa, em projecao do
ato discricionario, viola os principios norteadores da administracao publica, sejam eles a
moralidade administrativa, impessoalidade, a razoabilidade, a publicidade, a eficiéncia,
além dos demais principios fundamentais amparados na Constitui¢cao. Nesse norte, temos

como exemplo de controle ministerial da omissdo administrativa em atos discriciondrios:

Nada razoavel, in exemplis, e sujeita a controle jurisdicional, a omissdo de
construir escolas publicas municipais em bairros de periferia extremamente
carentes, por for¢a de remanejamento da verba disponivel para a construgdo de
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praga publica sofisticada em local nobre da cidade. Neste caso, inexistindo
justificativa racional aceitdvel pelo mais comezinho bom senso, resta
desatendido o cumprimento da fun¢do publica outorgada e possivel o controle.
Noutro exemplo, se o prefeito municipal, atendendo a interesse pessoal ou de
apaziguado, resolve promover o asfaltamento de estrada vicinal com o fim de
favorecer interesses particulares de proprietarios rurais, em vez de promover o
saneamento basico em bairros da periferia com surto de cdlera, pode ser
acionado na via da agdo civil piblica para que destine a verba disponivel para
a segunda obra, tendo em vista que a concretiza¢do da primeira se daria ao
arrepio da moralidade administrativa e da impessoalidade (GOMES, 2003, p.
104)

Portanto, havendo a omissao do Estado, em especial quando infringido os direitos
fundamentais assegurados na Constituicdo Federal, exsurge o papel ministerial de
controle da administracao publica, seja por meio da correcao dos atos vinculados, ou na
implementagao de politicas publicas, ambas sendo reflexo do controle dos atos
administrativos pelo parquet. Assim, passa-se a analisar os meios de instrumentalidade
cujo o Ministério Publico deva exigir da administragdo publica o cumprimento dos

deveres constitucionais.

3.3 Viabilidade Processual

Inicialmente, registra-se que legitimidade processual do Parquet estd amparada
na propria Constituicdo, sendo o agente politico constitucionalmente qualificado a
interferéncia na conduc¢@o do poder politico estatal.

Ainda, registra-se que os direitos constitucionais assegurados que podem ser
defendidos pelo Ministério Publico junto aos Poderes Publicos e aos servigcos de
relevancia publica sdo os relacionados a interesses individuais indisponiveis (art. 127, da
CF), interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos (CF, art. 129, inc. III, Lei n°
8.078, art. 81, inc. I, IT e III, art. 82, inc. II).

O tema se torna mais tormentoso quanto aos direitos individuais homogéneos,
mesmo que disponiveis, podem ser defendidos pelo MP por medida administrativa ou por
acdo civil publica, mas desde que socialmente relevantes e afinados com o destinagdo
institucional ministerial.

Por fim, também insta registrar que em matéria de prestagao de servigos publicos
sejam concedidos ou permitidos, pode o Ministério Publico agir no zelo dos direitos
assegurados em face da administragdo publica, haja vista que se trata do exercicio de
atividade publica cujo titular é o proprio Estado, sob a regéncia do regime juridico de

direito publico.
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Assim, vislumbrado o interesse de agir, o Ministério Publico pode exercer o
controle da administracdo publica por dois meios instrumentais, o primeiro compulsorio
promovido pela propria instituigdo — instrumentos de controles extraprocessuais — € o
segundo por provocacao judicial — instrumento de controle processual.

Os instrumentos extraprocessuais sdao compostos pelo inquérito civil, a
recomendacdo e o compromisso de ajustamento de conduta extraprocessual. O primeiro,
o inquérito civil estd lastreado na Lei de A¢do Civil Publica — Lei n.° 7.347/85, art. 8°,
§°1°. Ainda que esta modalidade de controle extraprocessual possua uma natureza
eminentemente investigatoria, serve como meio instrumental fundamental para uma
eventual ulterior propositura de A¢do Civil Publica ou, até mesmo, na ado¢do de outras
medidas extrajudiciais como a recomendacdo e o proprio compromisso de ajustamento
de conduta extraprocessual.

Ja a recomendacgdo, instrumento hodiernamente utilizado pelo Parquet, mostra-se
ser um meio eficaz de controle da administragdo publica, ndo somente pelo seu carater
pedagogico de correcdo de irregularidades administrativas, mas pela facilidade e livre
criatividade, que tem usufruido o Ministério Publico, no seu manejo. Ademais,
importante ressaltar que esse meio nao ¢ coercivo, € sim apenas uma consignacao da
vontade institucional, que por evidéncia do seu descumprimento ou agravo de lesdo a
direito indisponivel, poderd acarretar em um processo judicial.

Ainda, no que tange os instrumentos extraprocessuais, hd o compromisso de
ajustamento de conduta, estatuido na Lei 8.069/70, o que em suma consiste em uma
proposta oferecida ao investigado, com prazo e termos predeterminados, de modo que seu
descumprimento proporcione a execucao do compromisso, inclusive com a cobranga da
multa estipulada.

Por fim, também possivel a instauracao da relagdo juridico processual por meio
da tutela especifica - inclusive antecipada - de fazer e ndo fazer e da acdo civil publica.

A tutela especifica de fazer e ndo fazer foi originalmente estabelecida no art. 11
da Lei da Ac¢do Civil Publica. Contudo, com o advento do diploma consumerista — Lei
8.078/90°, a previsdo da tutela especifica foi ainda mais revigorada, em especifico por
conta do seu art. 84. Nesse norte, temos este instrumento processual com valor
indiscutivel ao Ministério Publico no controle da administragdo publica, podendo ser

conjecturado os seguintes exemplos de aplicagdo:

6 Ressalvando que, conforme o teor do art. 21 da LACP cominado com art. 11 do CDC, sua aplicacdo é
automatica a agoes civis publicas.
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[...] é o do langamento de efluentes e esgotos urbanos e industriais pelo Poder
Publico sem prévio tratamento e desconforme com os padrdes legalmente
estabelecidos, pratica peremptoriamente proibida pela Constitui¢cdo do Estado
de S3o Paulo (art. 208). Neste caso, tanto se pode pedir a condenagdo da
Administracdo Publica em obrigagdo de fazer — tutela inibitoria positiva —
consistente na construgdo do adequado sistema de tratamento — como na
condenagdo da Administragdo Publica em obrigacao de fazer — tutela inibitoria
positiva — consistente na construgdo do adequado sistema de tratamento —
como a condenacdo em obrigacdo de ndo-fazer — tutela inibitoria negativa
(abstencao de langar os efluentes nédo tratados) -, o que indiretamente obrigara
a implementag@o da mediada tecnicamente mais adequada para o cumprimento
da obrigacdo de sanar a lesdo ao meio ambiente (GOMES, 2002, p. 269-270).

De outro norte também temos a Acao Civil Publica, meio processual destacavel
que ¢ operado como um principais instrumentos pelo Parquet no controle dos atos
administrativos e também no controle da omissao estatal, porquanto permite nao apenas
o controle de legalidade ou da concretizagdo de politicas publicas, mas sobretudo autoriza
a cominagdo de obrigagdes de fazer e de ndo-fazer. Outro situacdo curiosa € notar que o
art. 129, inciso III, da CF acrescentou ao campo da aplicacao da agao civil publica a defesa
do patriménio publico, o que implica necessariamente no controle dos atos
administrativos, uma vez considerado a redag¢do contida no art. 1°, §1° da Lei de Agao
Popular (CASAGRANDE, 2008, p. 110-111).

Todavia, em que pese o valor mais elevado a defesa desses direitos, o paradigma
do controle transforma-se em ligeiro paradoxo na sustentacao de alguns argumentos, tais
como a violagdo dos poderes, a indisponibilidade financeira or¢camentéria, a
impossibilidade de hierarquizacdo da atividade administrativa, bem como diante da

impossibilidade de imposi¢ao de modo e tempo da obrigacao de fazer.

3 LIMITES JURISPRUDENCIAIS

Quanto aos limites jurisprudenciais da atuagdo ministerial no controle da
administracdo publica, ndo h4d maiores entraves no que tange ao controle dos atos
vinculados quando restrito ao controle de legalidade, no entanto, o controle dos atos
discricionarios, sobretudo no que diz respeito a omissdo administrativa, dd margem a
sindicabilidade ministerial, que por seu turno também ¢é promovedora do polémico
ativismo judicial.

Por conta dessa questdo que ¢ justamente levantada a hipotese paradoxal do

Ministério Publico, ja que o ativismo ministerial possibilita uma margem de atuacdo
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totalmente heterogénea por parte do Parquet. As inumeras medidas judiciais e
extrajudiciais promovidas pelo M.P. desencadearam uma maciga jurisprudéncia sobre a
limitacdo do controle da administracdo publica em casos da omissdo administrativa.

Senao vejamos.

3.1  Separacio dos Poderes

O principal e mais usual argumento utilizado como forma de limita¢ao da atuagao
controladora da administracao ¢ a sustentacao de violabilidade da norma insculpida no 2°
da Constitui¢do Federal, ou seja, da violagdo da separacdo dos Poderes politicos.
Sustentam os adeptos dessa corrente que ndo seria possivel exercer controle externo da
Administragao Publica em virtude do 6bice criado pela classica triparticdo do Poder,
idealizado por Montesquieu e prevista na Carta Magna.

No entanto, via de regra, a praxis demonstra que essa sustentacdo tornou-se mais
um mero efeito retdrico do que concreta interferéncia das funcgdes estatais. Alids, esta
seria a maneira ideal de nominalizar a questdo, falando-se em triparti¢ao de fungoes
estatais, na medida que o Poder estatal ¢ uno e indivisivel, atuando cada uma das fungdes
administrativa, legislativa e judicidria como forma de controle e contencdo da outra,
havendo diante das interferéncias necessarias a busca do perfeito equilibrio destinado a

evitar abusos ou sobreposicdes e propiciar o atingimento dos fins do Estado.

Diante disso, como ja bem assentado, considerando que o Ministério Publico
¢ o Orgdo cuja atuacdo tem inegavel carater politico, haja vista que detém
parcela da soberania estatal e exercita o poder politico do Estado,
comprometido teologicamente com o bem comum, ndo ha como lhe negar a
legitimag@o para agir ante a inércia ilicita, derivada de opgao discriciondria
ilicita da Administracdo Publica. Nada impede portanto, que se discuta a
omissdo estatal, confrontando-a com o ordenamento juridico, para verificar sua
adequagdo ao mesmo, ndo olvidando que a propria Carta Magna exige do
agente publico o comportamento mais eficiente, a tomada da melhor posigdo
entre as possiveis. Acrescenta-se que tanto o controle judicial como o
extrajudicial da omissd@o administrativa consistem numa legitima e saudavel
forma democratica de o titular do poder politico, através de um ente
constitucionalmente designado, participar da administragdo dos bens publicos,
com vistas ao alcance do bem-estar social. Vé-se entdo que, sendo o Parquet
constitucionalmente legitimado para a defesa da ordem juridica, da qual a
harmonia entre os poderes da ordem juridica, da qual a harmonia entre os
poderes ¢ principio fundamental, cabe-lhe detectar se na situacdo concreta da
omissdo administrativa hé violacdo do equilibrio estatal pretendido pela norma
constitucional (GOMES, 2003, p. 123).
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3.2. Indisponibilidade Financeira Or¢amentaria

Ainda h4 a argumenta¢do da impossibilidade de sindicabilidade ministerial
quando constituam ingeréncias em planejamento financeiro, fundamentagao ancorada na
rigidez orcamentaria adstrita aos administradores, prevista no art. 165 da Constituicao.

No entanto, mais uma vez, esse argumento ndo prospera como limitacdo do de
controle externo da Administracdo, ja que, assim como no caso da argumentagdo de
violagdo da separagdo dos Poderes, apenas constitui fator a também ser considerado no
exercicio do controle finalistico, principalmente da omissdo administrativa na
implementa¢do de politicas publicas. Igualmente ndo ha como afastar o controle
ministerial em amparo a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), porquanto a propria lei dispde que “nao serdao objeto de limitacao as despesas

que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente” - artigo 9°, paragrafo 2°.

3.3 Impossibilidade de Hierarquiza¢io da Atividade Administrativa

Outro tema digno de nota ¢ sobre a impossibilidade de hierarquizagdo e
priorizagdo das atividades administrativas. Interessante notar que o Constituinte,
concedeu uma multivariada gama de direitos, atribuidos como fundamentais, todos
espalhados no texto constitucional como obrigacdes inarredaveis ao Estado, contudo nao
ha nenhuma norma que estipule uma escala de prioridade ou hierarquia entre eles.

Sendo assim, inexistente a prioridade expressa e previsao or¢amentaria, poderia o
Ministério Publico elegé-la a fim de suprimir a omissdo administrativa e assegurar o
direito fundamental amparado na Constitui¢do? A resposta ¢ tormentosa e divide a
jurisprudéncia, o qual se apresenta a solu¢cdo oportuna para este impasse aquela dada por

Luis Roberto Gomes (2003, p. 152-153) em que:

[...] se ndo ha escala genérica de hierarquizagdo e priorizagdo, a acdo
ministerial deve sempre estar voltada para o caso concreto. Somente diante de
situacdo fatica definida € que serd possivel avaliar se o caso ¢ ou ndo de
interferéncia na omissdo administrativa. E uma vez identificada situacdo
concreta, ou seja, a omissdo administrativa determinada no tempo e no espago,
deve-se entdo verificar se a discriminacdo € compativel com os interesses
constitucionalmente protegidos. Alids, observa-se que em toda omissdo
derivada de apreciagdo discricionaria do administrador reside subjacente uma
discriminagdo. Com efeito, se o administrador deixa, por exemplo, de construir
uma escola, é porque, discriminando outras opg¢oes, resolveu que a melhor era
ndo fazé-la, seja porque optou pela simples omissdo, diante da situagdo
peculiar do municipio. Mostra-se interessante como critério de avaliagdo da
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legitimidade da omissdo e da possibilidade de controle justamente o exame da
discriminacdo, se compativel ou ndo com a ordem juridica e com o interesse
publico. Caso a resposta seja positiva, fica vedado qualquer controle porque
nesse caso haveria mera substituicdo do juizo discricionario valido do
administrador pelo juiz, situagdo incompativel com o principio da separagao
dos poderes.

3.4 Impossibilidade de Imposicio de Modo e Tempo da Obrigacio de Fazer

Ja quanto a imposi¢do do modo e do tempo da obrigacao de fazer, deve-se ter ter
cautela e razoabilidade na avaliagdo e concretizagdo das politicas publicas. Nao ¢
incomum observar medidas com urgéncia e metodologia totalmente desarrazoadas, que
em nada se compatibilizam com a realidade fatica, estrutural e financeira da
administragao publica.

Portanto, a doutrina (GOMES, 2003, p. 170) recomenda que se ha mais de uma
alternativa técnica que se satisfaga a pretensao ministerial, obedecendo aos principios da
razoabilidade e de eficiéncia, o modo especifico de execugdo deve ser fixado pelo juizo
de discricionariedade do administrador, ndo se podendo substitui-lo pelo representante do

Ministério Publico.

CONCLUSAO

Ante o exposto ¢ inegavel observar a importancia do Ministério Publico no atual
modelo de Estado Constitucional. Alias, conforme vislumbrado, esse papel de destaque
foi corolario de um gradual desenvolvimento institucional, cujo notoriamente se
transformou a partir da década de 70, com a tutela sui generis do interesse publico até a
extensa conquista de atribui¢gdes consagradas na Constitui¢ao Federal de 1988.

Nesse processo evolutivo do Ministério Publico, hd de se destacar que a
atribuicdo de controle da administragao publica acompanhou a paralela ampliacdo das
funcdes do Estado, o que ensejou um rigor de controle na administracdo financeira e
or¢amentaria dos entes do Estado. O Parquet passou a representar, a partir de entdo, a
inarredavel fun¢do auxiliadora de organizagdo e funcionamento do Estado, no
estabelecimento da democracia, na defesa da ordem juridica, do regime democratico de
direito, na defesa dos direitos sociais, das pessoas portadoras de deficiéncia e dos

interesses sociais e individuais indisponiveis. Sobretudo, a partir de 1988, com o advento
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do neconstitucionalismo e a da consagracao do Estado do Bem Estar Social, a postura
omissa do Estado em realizar politicas publicas de interesse social, da falta de servicos
publicos eficientes, diante de uma sociedade que se vé privada de ter os direitos que lhe
pertencem, os quais sao assegurados pela Constitui¢do, faz-se exigir a necessidade de se
efetivar um controle sobre a omissao do estatal.

O paradoxo de fato deve ser suscitado na questdo organizacional do Ministério
Publico, na medida que ainda se carece de uma uniformidade efetiva de natureza
estrutural, de estratégia e de missao institucional. Consequentemente, até a superacao de
tais vicios institucionais, o controle da administragao publica realizado pelo Ministério
Publico, por vezes, pode se tornar desarrazoado, at¢é mesmo produzindo efeitos lesivos a
Administragdo Publica e a sociedade. No entanto estas questdes de ordem estrutural ndo
sao suficientes para rechacar completamente o controle ministerial como paradigma
constitucionalmente legitimo a ser seguido.

Quanto a sua limitag¢ao de atuacdo, necessario observar o MP como um “Defensor
do Povo”, vigilante ferrenho da estrita legalidade e justica social. Suscitacdes de mera
retorica nao sao suficientes para limitar a acdo ministerial que tem na sua funcao de
controle o apoio inarredavel da Constitui¢do. No entanto, ndo ha como o Parquet se
esquivar da legalidade e da razoabilidade de sua atuagdo, as quais devam ser pautadas na
maxima cautela e prudéncia.

Assim o ideal seria que a o controle ministerial fosse conduzido diante da méxima
ponderacao da natureza, caracteristica e complexidade da obrigagdo pugnada, sobretudo,
pelo cotidiano administrativo em questdo, a fim de se evitar uma desnecessaria
banalizagdo da Acdo Civil Publica e dos restantes meios extrajudiciais de controle

ministerial.
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