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Resumo:

Objetiva-se analisar a relagdo existente entre o novo perfil do Ministério Publico,
inaugurado apds a Constituicao Federal de 1988, com o principio da supremacia
do interesse publico, diretriz fundamental da fun¢do administrativa, enfocando
especialmente nos instrumentos que o Ministério Publico possui para o controle da
Administragdo Publica.
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Abstract:

The objective is to analyze the relationship between the new profile of the Public
Ministry, enlarged after the Federal Constitution of 1988, with the principle
of supremacy of public interest as fundamental guideline of the administrative
function, focusing especially on the instruments which the prosecution has got to
control Public Administration.
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1. Introdugao

A revisdo dos tradicionais institutos do Direito Publico é necessidade que
se impde em razdo da permanente evolucdo das concepgdes predominantes na ciéncia do
direito.

Ideias desenvolvidas e consolidadas num determinado momento
pressupdem determinadas bases filosoficas, as quais, passadas décadas de estudo e
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reflexdo, frequentemente ndo sdo mais as prevalentes no pensamento social e cientifico
dominante.

O direito, fendmeno sociocultural, dindmico por natureza, sofre dessa
sindrome, especialmente acelerada nas ultimas décadas.

O Direito Publico, por sua vez, cujos estudiosos integram um ambiente
sabidamente conservador, ja ndo pode mais negar ou refutar as influéncias de significativas
mudangas nas concepgoes jusfilosoficas verificadas no hemisfério norte especialmente a
partir do pés-guerra e no Brasil mais propriamente apds a Constituigdo de 1988.

As tendéncias de valorizacdo do intérprete, reconhecimento da forca
normativa dos principios juridicos, constitucionalizagao do direito, expansao da jurisdigdo
constitucional, dentre outras, trazem entdo severa exigéncia de reflexdo acerca de institutos
jé consolidados no Direito Publico brasileiro.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado ¢ uma das
normas sobre as quais se reflete, a nosso ver, ndo para negar-lhe existéncia, mas para rever-
lhe a conformacdo, de modo a se vislumbra-lo compativel com a ordem constitucional
vigente.

2. O principio da supremacia do interesse publico

Ha alguns anos, vem se conduzindo sério debate académico em torno do
principio da supremacia do interesse publico.

Parte da doutrina juridica nacional advoga a sua extirpagdo do ordenamento
juridico, argumentando, para tanto, que a supremacia do interesse publico sobre o particular
representa uma tautologia que produz a concepgdo de que o cidadao nio € participante
da formacgdo da vontade coletiva, mas somente mero sudito do Estado — conforme a
sistematizagdo politica de Hobbes (SARMENTO, 2008, p. 141; BINENBOIM, 2006, p.
102).

Inspirados em administrativistas ingleses e norte-americanos, para quem
a historia de seus paises ndo testemunhou a construcdo do principio em destaque,
denunciam o carater autoritario da nogdo de “supremacia do interesse publico sobre o
particular”, pois, segundo o sistema de jurisdigdo tnica — adotado no Brasil, inclusive —
Administragdo Publica e cidaddo devem estar em pé de igualdade.

Em que pese esta critica ter substancia, seu objetivo final — a extirpacdo
do conceito como principio normativo do direito administrativo — ndo parece ser o mais
adequado a atual conjuntura da realidade brasileira.

Na esteira da critica de Maria Sylvia Di Pietro a esta parcela da doutrina,
corre-se o risco de, extirpando-se completamente a nog¢do de interesse publico e sua
supremacia da compreensdo e aplicagdo do direito administrativo brasileiro, tornd-lo
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num direito administrativo (puramente) econdmico, afeito a ideologia neoliberalista (DI
PIETRO, 2010, p. 101).

Abandonar o principio da supremacia do interesse ptiblico ndo parece ser a
mais adequada solugao, portanto, tendo em vista o compromisso com o resgate dos ideais
modernos que a nossa Constituicdo Federal de 1988 representa (STRECK, 2014, p. 20), a
ponto de amiude ser caracterizada de dirigente, conforme ensina Canotilho (1998).

Nada obstante, o principio merece uma revisitagdo, no sentido de uma
filtragem hermenéutica, para que ndo seja recepcionado pelo ordenamento juridico atual
com os rangos autoritaristas denunciados.

Questionar, problematizar, refletir sobre conceitos “prontos”, logo, sera
fundamental.

2.1 O que ¢é principio juridico?

Existem poucos termos mais “batidos” e debatidos no senso comum teérico
dos juristas que o de “principio juridico”.

Para o positivismo pré-kelseniano, de molde exegético, como o vigorante
na Franga pos-Revolugdo, no séc. XIX, principios juridicos sdo os principios gerais do
direito, os quais (curiosamente ainda) se encontram na LINDB. Tratam-se de ferramentas
a serem utilizadas pelo operador do direito diante de uma suposta lacuna legal para
resolugdo do caso problematico.

Com Hans Kelsen, existe uma guinada paradigmatica na teoria do direito. E
que Kelsen supera o formalismo e o realismo juridicos de sua época por meio da criagdo
de um principio de pureza metodoldgica, que ndo visava a aplicagao pura do direito (ou do
direito “puro”), mas antes seu estudo neutro, anti-ideologico (2013, p. 82).

Como a hermenéutica kelseniana produz uma cisdo entre interpretacao da
norma juridica como ato de conhecimento e interpretagdo da norma juridica como ato de
vontade, principio para Kelsen ndo possui relevancia pratica, mas somente gnosiologica,
cognitiva, dai a doutrina nomea-los como principios juridico-epistemologicos.

Apds a Segunda Guerra, diz-se comumente que os principios juridicos
ganharam uma reformulag@o. No Brasil, a (re)apresentagdo dos principios juridicos na
ordem normativa surge com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual
contém um amplo rol de direitos fundamentais, inimeros dispositivos programaticos e
clausulas abertas que desafiaram o método subsuntivo de aplicagdo da lei — dai os “pos-
positivismos” e “neoconstitucionalismos” das mais variadas cores e sabores.
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Certo ¢ quehojeanogdo de principiojuridico é problematica e paradigmatica.'
Conforme o nosso interlocutor define “Constitui¢ao” e “principios juridicos” descobrimos
em que horizonte de sentido ele se movimenta. Por exemplo, se principio juridico for
considerado o ponto de partida de uma ciéncia do direito (administrativo, penal, civil,
etc.), estamos na presenca de um positivista aos moldes de Kelsen, mesmo que o sujeito
sequer tenha lido a Teoria pura do direito.

Caso, entretanto, compreendermos principio como tipo de norma juridica,
aplicavel quando nenhuma norma tipo regra se fizer disponivel, ou como método
de “desempate” entre normas em (aparente) conflito, estariamos nos movendo num
paradigma anterior ao normativista, cujo contexto remonta o século XIX — o positivismo
exegético, a jurisprudéncia dos conceitos.

Quando o assunto ¢é principios juridicos, tampouco alguns posicionamentos
autoproclamados “pds-positivistas” ddo um conceito suficiente, pois associa-los a
valores ou interesses do “operador do direito” (judiciario, legislativo ou administrativo),
cuja prevaléncia em um caso individual ou concreto ¢ produto de um juizo ou célculo
solipsista de ponderagdo/razoabilidade/proporcionalidade, além de pouco inovar em
relagdo ao realismo juridico pré-kelseniano, ndo supera, como teoria do direito, o esquema
metafisico-positivista-representacional tipico do positivismo cientifico (STRECK, 2009,
p. 1-17).

Robert Alexy conceitua os principios juridicos como normas ou comandos
a serem otimizados com conteudo de dever ser ideal — prima facie — validos social e
juridicamente (ALEXY, 2014. p. 246-247).

Em terras nacionais, um dos pioneiros na pesquisa dos principios juridicos
ap6s a CF/88 foi Humberto Avila, para quem os principios sio normas juridicas finalisticas
delimitadoras de um estado ideal de coisas a ser buscado mediante comportamentos
institucionais (AVILA, 2005, p. 72).

Nao muito longe de Alexy e Avila esta Luis Roberto Barroso, que define
principios juridicos como “normas que identificam valores a serem preservados ou fins a
serem alcangados” (BARROSO; BARCELLOS, 2006, p. 340).

Diante da plurivocidade do conceito principio juridico, bem como dos
fenomenos do “pamprincipiologismo” ou “oba-oba principiologico” que lhe acompanha,
o conceito de Lenio Luis Streck — acumulado pelas li¢des de Friedrich Miiller, Ronald

Depois de Thomas S. Kuhn, o termo paradigma ¢ chave central da filosofia da ciéncia, designando o conjunto
especifico (e seleto) de pressupostos e compromissos reciprocamente — e, por vezes, inconscientemente
— respeitados pela comunidade de estudiosos de certo ramo da ciéncia, os quais produzem “ilustragdes
recorrentes ¢ quase padronizadas de diferentes teorias nas suas aplicagdes conceituais, instrumentais e na
observagdo”. (KUHN, Thomas S. 4 estrutura das revolugées cientificas. 5. ed. Trad. Beatriz Vianna Boeira
¢ Nelson Boeira. Sao Paulo: Perspectiva, 1998. p. 67).
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Dworkin e Hans-Georg Gadamer — ¢ um dos mais interessantes. Como introdugao da vida
pratica das instituigdes no direito (e no estudo do direito), a identificagdo dos principios
constitucionais de uma norma juridica so se afere apds a sua aplicagdo, ente que permite
a abertura do ser do direito, em termos heideggerianos.

Assim - embora neste trabalho ndo seja possivel ensaiar o trajeto filoséfico
que justifica esta posi¢ao -, os principios constitucionais abrem caminho para um direito
e uma teoria sobre ele livre da metafisica positivista, pois fundada na hermenéutica
filosofica, mais adequada ao paradigma intersubjetivo do Estado Democratico de Direito.

2.2 O que ¢ a supremacia do interesse publico sobre o particular?

José Cretella Junior (2002, p. 57) ensina que os atos administrativos de
império foram criados como artificio para deslocar a competéncia de julgamento das
acodes de reparagdo de danos propostas pelos desapropriados na Revolu¢dao Francesa
contra o Estado para a jurisdicdo administrativa, independente da judicial no sistema
administrativo francés.

Justificou-se, assim, a propria cisdo das jurisdicdes administrativa e
judicial na Franga — existia uma forte desconfianga na magistratura, pois constituida de
nobres rancorosos com o novo regime. De outro lado, a propria jurisdigdo administrativa
ficou carente de fonte normativa, porque alheia ao Cddigo napolednico (de algada dos
magistrados). Dai que comumente se afirma que a teoria do Direito Administrativo ¢é
originariamente jurisprudencial, pois fundada sobre os precedentes do Conselho de
Estado (DI PIETRO, 2002, p. 18).

O grande problema ¢ que, deste modo, a Administragdo Publica ndo se
conferia um ‘accountability” adequado.

A origem histdrica da supremacia do interesse publico sobre o particular
— e suas prerrogativas derivadas: a desigualdade juridica entre Administragdo Publica
e cidaddo, a presungdo de legitimidade dos atos administrativos, bem como seu poder
discriciondrio — remonta a anos de construcdo jurisprudencial em violagdo ao brocardo
nemo iudex in sua causa potest.

Ha quem associe o surgimento do argumento (ndo existiam principios
constitucionais nos moldes atuais no séc. XIX) da supremacia do interesse publico a uma
época de pouco controle (efetivamente) juridico da Administragdo Publica, como fazem
os criticos do referido principio.?

2 Vide JUSTEN FILHO, Margal. O direito administrativo de espeticulo. In: ARAGAO, Alexandre Santos
de; MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos
paradigmas. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 65-84 ¢; SARMENTO, Daniel. Supremacia do
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Entretanto, precisamos nos prender a esta perspectiva? Nao & possivel
resgatar um novo sentido (constitucional) para o principio da supremacia do interesse
publico?

Com suporte em Aristoteles, interpretado por Bobbio, podemos encontrar
uma nog¢ao de interesse publico que designa o oposto da busca pelo interesse privado dos
homens: o “viver bem” da pdlis so6 se alcanga com o esfor¢o coletivo ao bem comum
(BOBBIO, 2000, p. 50).

Talvez, de fato, inexista identidade entre a nogao de interesse publico tipica
do séc. XIX e a contemporanea, como afirmam Fernando Garrido Falla (1962), Jacques
Chevallier (1975, p. 325), Jorge Luis Salomoni (2000, p. 351), Marie-Pauline Deswarte
(1998, p. 1.312) e Guylan Clamour (2006, p. 21), na medida em que antigos elementos
dominantes no Direito Administrativo (como a liberdade particular ou individual) se
substituiram pelos Codigos ¢ Constituigdes por categorias de “liberdades sociais” ou
“publicas”, funcionando, na Franga atual, como filtro de constitucionalidade das leis
(GABARDQO, in: DI PIETRO, 2010, p. 38).

Por isto, Maria Sylvia Di Pietro (2010, p. 102) constitui uma das mais fortes
frentes de defesa do principio da supremacia do interesse publico, por compreendé-lo
como complementar e até necessario a tutela dos direitos fundamentais.

E por esta ideia que conduziremos a conceituagio da supremacia do
interesse publico como principio juridico.

2.3 De novo, o que ¢ principio da supremacia do interesse publico?

Com Margal Justen Filho, podemos elencar exemplos do que ndo ¢ interesse
publico:

a) O interesse publico ndo possui fundamento juridico unico: “A existéncia
de um principio da supremacia e indisponibilidade do interesse publico
ndo acarreta a exclusdo de outros” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 115);

b) Inexiste um contetido unitario para o interesse publico: “o regime de direito
administrativo envolve a afirmacdo de uma pluralidade de interesses
igualmente considerados como publicos” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 116-
118);

¢) O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado ndo pode

interesse publico? As colisdes entre direitos fundamentais e interesses da coletividade. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 97-142.
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(mais) aludir a um conflito entre direito subjetivo e interesse publico, pois
este jamais prevalece sobre um direito subjetivo, o qual é oponivel ndo
somente a lei, mas ato administrativo (JUSTEN FILHO, 2012, p. 116).

Certo ¢ que, levando em conta as criticas de certo setor da doutrina ao
referido principio juridico, somadas a paradigmatica problematica da “natureza” dos
principios como normas juridicas, parece ser fundamental ndo imputar a supremacia do
interesse publico qualquer abertura ou autorizag@o para a autoridade administrativa agir
arbitrariamente.

Trata-se de compreender uma auténtica reviravolta paradigmatica no
direito.

O direito fundamental a uma resposta correta e o correlato dever por parte da
autoridade de se submeter a principiologia constitucional no seu mundo pratico (STRECK,
2011, p. 57) desembocam na reinterpretagdo dos materiais sociais (ou contetido) das
normas juridicas - que Kelsen e Hart sempre consideraram anticientificas ou ideologicas -
por parte da teoria do direito e, neste sentido, a no¢ao de supremacia do interesse publico,
bem como seus canones interpretativos, tdo caros ao positivismo juridico, ndo possuem
mais espago neste paradigma enquanto sua fungdo for legitimar o arbitrio da autoridade
presumindo ipso facto sua legitimidade.

Como ja ocorre na Franga, ber¢o da nocdo juridica de supremacia do
interesse publico sobre o privado, tal principio ndo servira (mais) como “carta branca” ao
administrador para agir conforme o seu arbitrio — conforme bem pontua a doutrina que o
critica — mas, antes, como baliza norteadora da constitucionalidade de sua agao.

Nao a toa Juarez Freitas (2008, p. 315-316) adverte que inexiste
discricionariedade livre da autoridade a partir da Constituicdo Federal de 1988, de sorte
que o Estado Constitucional impde a sindicabilidade efetiva da constitucionalidade dos
atos administrativos.

Adequando a nocao de supremacia do interesse publico com a de principios
juridicos formada por Dworkin, os quais, conforme ilustra Lenio Streck, atravessam
ou “recheiam” os dispositivos legais, “porosos” de sentido a priori, é possivel chegar a
férmula da indisponibilidade do interesse publico, inaugurada na doutrina brasileira por
Celso Antonio Bandeira de Mello.

O referido professor reconhece as prerrogativas dadas a Administragdo
Publica — presuncao de legitimidade dos atos; poder discricionario; desigualdade juridica
perante o particular, etc. — para satisfagdo de suas finalidades. Ocorre que, conforme as
palavras do jurista:

Estes caracteres, que sem duvida informam a atuacdo

administrativa, de modo algum autorizariam a supor que a
Administra¢ao Publica, escudada na supremacia do interesse
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publico sobre o privado, pode expressar tais prerrogativas
com a mesma autonomia e liberdade com que os particulares
exercitam seus direitos. £ que a Administragio exerce
fungdo: a fun¢@o administrativa (MELLO, 2011, p. 71).

Neste quadro ¢ relevante recordar a ligao de Duguit, inspirada em Hauriou e
Berthelémy: o Estado ndo possui direitos (DUGUIT, 1913, p. 39). Anog¢do de minus, como
poder que s se efetiva em prol do outro, nunca em particular, estd implicada na fungéo
administrativa a ponto dos seus poderes merecerem a redesignacdo de deveres-poderes
por Celso Antdnio Bandeira de Melo, tendo em vista esse carater de “assujeitamento do
poder a uma finalidade instituida no interesse de todos” (MELLO, 2011, p. 72).

Também Ruy Cirne Lima (1954, p. 53) destaca que a relagdo juridica ¢ algo
que se estrutura no influxo de uma finalidade cogente.

Por isso, ¢ importante conceber o principio da supremacia ou
indisponibilidade do interesse ptblico como dever de curar os bens e interesses publicos
nos termos das finalidades (constitucionais) a que estdo adstritos, no¢ao que acarreta as
seguintes consequéncias:

a) Obediéncia aos principios da legalidade, isonomia, publicidade, finalidade,
razoabilidade, proporcionalidade, motivagdo e responsabilidade do Estado;

b) Obrigagido de desempenhar a atividade publica e continua-la;

¢) Submissdo dos atos administrativos ao controle interno (autotutela) ou
externo (controle jurisdicional);

d) Obediéncia a inalienabilidade dos direitos concernentes a interesses
publicos (MELLO, 2011, p. 75).

Tais observagdes sao de fundamental importancia para compreender de que
maneira o Ministério Publico pode exercer um controle de constitucionalidade/legalidade
da fun¢@o administrativa.

Antes disso, contudo, ¢ necessario tracar um breve panorama da institui¢ao
em foco.

3. O Ministério Pablico no paradigma constitucional

Inserido no Capitulo I'V (Das fungdes essenciais a justica) do Titulo IV (Da
organizagao dos poderes) do texto constitucional, o Ministério Publico (Segdo I) recebeu
tratamento absolutamente singular, sendo designado pela Constituigdo como “institui¢do
permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
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juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (art.
127, caput).

Diz-se comumente que o art. 127 do texto constitucional atribui ao Ministério
Publico o qualificativo de institui¢ao essencial a fungao jurisdicional do Estado.

Isto, todavia, ndo indica que o Ministério Publico possui conformagédo
jurisdicional. A questdo merece reflexdo para que se evitem equivocos.

Efetivamente, o Ministério Publico associou-se historicamente a fungao
jurisdicional do Estado, exercendo fungdes tipicas do Judiciario. Isto ¢, ajuizando
demandas para as quais foi legalmente legitimado, e atuando como fiscal da lei, nas causas
em que ndo funcionasse como autor, porém houvesse interesse a ser tutelado pelo Parquet.

Essa ¢, de fato, a impressao que o senso comum tedrico dos juristas propde.

Entretanto, ndo € esta a constitucional conformagdo do Ministério Publico
brasileiro, tampouco representa ela a realidade cotidiana da institui¢do.

Isto porque a Constituicdo Federal de 1988 estabelece as fungdes
ministeriais, arrolando uma série de competéncias ou atribui¢des que extrapolam os
estritos limites do processo jurisdicional.?

Sobre o Ministério Publico e sua defini¢do constitucional, Medauar observa
que a “Justica”, como valor e pratica, se efetiva na sociedade ndo somente pela via
jurisdicional.

Cabe a todos os Poderes, 6rgdos e entidades estatais, a
realizacdo da Justica com os mecanismos que lhes sdo
proprios. O Ministério Publico realiza a Justica também
por meio do exercicio de suas fung¢des extrajudiciais. Dai
se apresentar reducionista a caracterizagdo que lhe da
o art. 127 da Constituicdo Federal, quando menciona a
presenca essencial do Ministério Publico ligado a funcao
jurisdicional, nos moldes seguintes: ‘O Ministério Publico
¢ instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do

regime democratico e dos interesses sociais ¢ individuais
indisponiveis’. Melhor teria sido a expressdo essencial a

“Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico: (...) II - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as
medidas necessarias a sua garantia; 11l - promover o inquérito civil e a a¢ao civil publica, para a protegdo
do patriménio publico e social, do meio ambiente ¢ de outros interesses difusos e coletivos; (...) VI -
expedir notificagbes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagées e
documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; VII - exercer o controle externo
da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior; VIII - requisitar
diligéncias investigatorias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestagdes processuais; IX - exercer outras fungées que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagio judicial e a consultoria juridica de entidades ptblicas”
(grifo nosso).
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realizagdo da Justi¢a na sociedade. (MEDAUAR, 2012, p.
167).

Assim, o Ministério Publico deve representar a uma instituigdo que se
ponha a frente dos problemas sociais, buscando identificar suas causas, agindo de modo
preventivo, pois um Ministério Publico meramente reativo nao se adequa a resolucéo dos
complexos problemas sociais atuais.

3.1  Macrofinalidades da institui¢ao

A normatividade da principiologia constitucional conduz o Parquet para um
agir preventivo — ou proativo — ao invés do famigerado agir somente reativo. No mesmo
sentido segue a atuacdo politica (ndo judicial) e resolutiva (na contramao do demandismo).

Desde o inicio da década de 1990 até os dias atuais, vem, assim, o Ministério
Publico brasileiro desempenhando papel destacado no cenario juridico e politico do pais.

Esta atuacdo incisiva tem em seu nascedouro e como causa determinante o
perfil dado a institui¢do pela Constitui¢do Federal de 1988.

De um lado, atribuiu-se ao Parquet fungdes institucionais de alta relevancia,
no objetivo de formar uma institui¢ao representante dos interesses da sociedade (art. 129,
incisos II e III, CF/88). De outro, conferiu-se ao 6rgdo ¢ a seus membros um conjunto
de garantias e prerrogativas tendentes a lhes dar sustentagdo para uma atuag@o firme e
eficiente (art. 128, § 5°, CF/88).

As tradicionais fung¢des de promogio da agio penal publica e de atuacgio
em prol de interesses individuais indisponiveis, foram adicionadas outras novas e
relevantissimas func¢des, como as ligadas a defesa dos chamados interesses sociais, 0s
quais tém como expressdo o disposto nos incisos I e III do art. 129 da Constituigdo
Federal.

Sob a perspectiva de tais disposi¢des constitucionais, abordar-se-a,
brevemente, os instrumentos legais postos a disposicdo do Ministério Publico para o
verdadeiro controle da fun¢do administrativa do Estado.

Complementares a Constituicdo Federal de 1988, existe uma série de leis e
outros atos normativos que incumbem e regulamentam o exercicio de outras dezenas de
fun¢des do Ministério Publico, ratificando o desenho constitucional da institui¢do.

Baseado em Hugo Nigro Mazzilli, é possivel aferir que a real extensao dos
poderes do Ministério Publico se revela, na verdade, como consequéncia do regramento
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constitucional dado a instituigdo, das garantias e instrumentos conferidos aos orgaos e
membros do Ministério Publico.*

Comum, alias, a analogia que se faz em relagdo ao ombudsman, o qual,
embora diferente da institui¢do Ministério Publico brasileiro, especialmente por ser
vinculado ou escolhido pelo Poder Legislativo, assemelha-se ao Parquet pela comunhao
do aspecto finalistico de sua atuacdo, qual seja: a postulacdo e defesa de direitos dos
cidadaos, especialmente em face do proprio Poder Publico.

3.2 Controle da Administra¢do Publica e seus instrumentos

E preciso assentar que a designagdo constitucional do Ministério Publico
como defensor dos interesses sociais (art. 127, caput) e a atribuigdo ao 6rgao das fungdes
de defesa dos interesses difusos (art. 129, II) e tutor dos direitos constitucionais em face
dos Poderes Publicos ndo deixam duvidas sobre sua vocacdo para o controle da funcao
administrativa (art. 129, III).

Conforme exaustivamente destacado, a propria Constituigdo Federal
estabelece as funcdes ministeriais, arrolando uma série de competéncias ou atribuicdes
que, em principio, extrapolam inclusive os estritos limites do processo jurisdicional.’

4 “Aopgdo do constituinte de 1988 foi, sem duvida, conferir um elevado status constitucional ao Ministério
Publico brasileiro, quase o erigindo a um quarto Poder: desvinculou a institui¢do dos Capitulos do Poder
Legislativo, do Poder Executivo e do Poder Judiciario; fé-lo institui¢do permanente, essencial a prestagao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, dos interesses sociais ¢ individuais
indisponiveis ¢ a do proprio regime democratico; cometeu a instituicdo zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constitui¢ao, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia; erigiu a condi¢do de crime de responsabilidade do presidente da
Republica seus atos que atentem contra o livre exercicio do Ministério Publico, colocando-o assim lado
a lado com os Poderes de Estado; impediu a delegacdo legislativa em matéria relativa a organizagdo do
Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira ¢ a garantia de seus membros; conferiu a seus agentes
total desvinculag@o do funcionalismo comum, ndo s6 nas garantias para escolha, investidura e destitui¢ao
do procurador-geral, como para a independéncia de atuagdo; concedeu a institui¢do autonomia funcional
¢ administrativa, com possibilidade de prover diretamente seus cargos; conferiu-lhe iniciativa do processo
legislativo para criagdo de cargos e também para organizagdo da propria instituigdo, bem como iniciativa da
proposta orgamentaria; em matéria atinente ao recebimento dos recursos correspondentes as suas dotagdes
orgamentarias, assegurou ao Ministério Publico igual forma de tratamento que a conferida aos Poderes
Legislativo e Judiciario; assegurou a seus membros as mesmas garantias dos magistrados, impondo-lhes
iguais requisitos de ingresso na carreira ¢ idéntica forma de promogdo e de aposentadoria, bem como
semelhantes vedagdes; conferiu-lhe privatividade na promocao da agdo penal publica, ou seja, atribuiu-
lhe com isso parcela direta da soberania do Estado; assegurou ao procurador-geral da Republica, par a par
com os chefes de Poder, julgamento nos crimes de responsabilidade pelo Senado Federal” (MAZZILLI,
Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico: analise do Ministério Publico na Constituicao, na
Lei Organica Nacional do Ministério Publico, na Lei Organica do Ministério Ptblico da Unido e na Lei
Organica do Ministério Publico paulista. 6. ed. rev. ampl. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 103. grifo do
autor).

5 “Art. 129. Sao fungdes institucionais do Ministério Publico: (...) I - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as
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Mas tal desenho institucional ndo se vé somente na Constitui¢do. Também a legislagio
infraconstitucional vigente apresenta atribui¢des compativeis com as finalidades do
Ministério Piblico.
Evidente que, o Ministério Publico, utilizando-se de instrumentos judiciais
e extrajudiciais que a lei lhe confere para adotar medidas em relagdo a Administragao,
acaba ele por exercer atividade de controle sobre os atos da Administracdo Publica.
Adota-se a expressdo “controle” na dupla acepgdo da palavra exposta por
Medauar:
Em acepgao restrita, considera-se controle a atividade
que possibilita a edi¢do de ato ou medida pelo agente
controlador em decorréncia do confronto que realizou. Dai
o conceito seguinte: Controle da Administragdo Publica ¢ a
verificagdo da conformidade da atuac¢do desta a um cénone,
possibilitando ao agente controlador a adog¢@o de medida ou
proposta em decorréncia do juizo formado.
Em acepcdo ampla, o controle significa a verificagdo da
conformidade da atuagdo da Administra¢do Publica a
certos parametros, independentemente de ser adotada, pelo

controlador, medida que afete, do ponto de vista juridico, a
decisdo ou o agente (MEDAUAR, 2012, p. 30).

Observe-se: o Parquet, no mais das vezes, tem a possibilidade de
extrajudicialmente adotar e propor medidas com vistas a corregdo de rumos da
Administrag¢do Publica.

Portanto, o controle exercido pelo Ministério Publico se enquadra até
mesmo na acepg¢ao restrita da palavra controle, ja que o instrumento utilizado pelo orgao,
dotado ou ndo de coercitividade em relagdo a Administragdo, caracteriza a a¢do ministerial
como de controle.

medidas necessarias a sua garantia; 11l - promover o inquérito civil e a a¢ao civil publica, para a protegdo
do patriménio publico e social, do meio ambiente ¢ de outros interesses difusos e coletivos; (...) VI -
expedir notificagbes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagées e
documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva; VII - exercer o controle externo
da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo anterior; VIII - requisitar
diligéncias investigatorias e a instauragdo de inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifestagdes processuais; IX - exercer outras fungées que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagao judicial e a consultoria juridica de entidades ptblicas”
(grifo nosso).

E o caso das disposi¢des contidas no art. 5°, § 6°, da Lei n. 7.347/85 (institui o compromisso de ajustamento
de conduta), no art. 50, § 12, da Lei n. 8.069/90 (determina fiscalizagdo do Ministério Ptblico sobre o
cadastro de pretendentes a adogdo), no art. 57, paragrafo tnico, da Lei n. 9.099/95 (possibilita que o
Ministério Publico referende acordos extrajudiciais, dando-lhes forga de titulos executivos), nos arts.17,
19, 45, 50, XIII, 52, 60 ¢ 74 na Lei n. 10.741/09 (estabelecem varias atribui¢des ministeriais na defesa dos
idosos, especialmente na esfera extrajudicial), dentre outras.
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Mesmo que, no campo extrajudicial, seja possivel ao Parquet, eventualmente
adotar medidas que ndo vinculam a Administragdo Publica, ndo se afasta a caracteristica
intrinseca da atividade de controle realizada, qual seja: propiciar o exame dos atos da
Administragdo Publica, bem como sua conformidade com o Direito.

Indubitavel, logo, que tanto em razao dos tracos constitucionais do 6rgdo,
como em funcdo das inimeras atribui¢des legais que apontam em tal sentido, o Ministério
Publico exerce controle sobre a fungdo administrativa estatal e s6 exercendo tal controle
pode cumprir com exceléncia suas missdes institucionais.

Com efeito, um dos principais meios de controle da Administracao Publica
seria a impetragdo de demandas jurisdicionais. No entanto, a mera postura de condutor
de demandas ao Judiciario ndo atende plenamente as finalidades constitucionais do 6rgéo
ministerial.

Neste sentido, existem instrumentos de atuagdo extrajudicial a disposigao
do Ministério Publico para a aproximag¢ao do perfil anterior — condutor de demandas — a
um novo modelo resolutivo de conflitos.

Exemplificam-se os principais instrumentos de atuag@o extrajudicial do
Ministério Publico passiveis de utilizagdo no controle da Administragdo Publica.

a) Atendimento ao publico, representagdes e peti¢des diversas.’

b) Inquérito civil: Lei n. 7.347/85 (Lei de A¢do Civil Publica) e Constituigdo de
1988.

¢) Compromisso de ajustamento de conduta: Lei de Ag¢do Civil Pablica (Lei n.
7.347/85); Resolugao n. 23 do CNMP.

d) Recomendagdes: art. 27, pardgrafo tnico, IV, da Lei Orginica Nacional do
Ministério Publico (Lei n. 8.625/93) e Lei Organica do Ministério Publico da
Uniao (Lei Complementar n. 75/93), art. 6°, XX.

e) Audiéncias Piblicas: Resolugdo n. 82, de 29 de fevereiro de 2012 do Conselho
Nacional do Ministério Publico.

f) Notificagdes e requisi¢des: CF/88, art. 129, VI ¢ VIII, Lei n. 8.625 de 1993 (Lei
Organica Nacional do Ministério Publico) art. 26.

7 Atitulo de exemplo: o art. 6° da Lei n. 7.347 de 1985 (Lei de Agao Civil Publica); o art. 27, paragrafo
unico, I, da Lei n. 8.625 de 1993 (Lei Orgéanica Nacional do Ministério Plblico); o art. 121, II, da Lei
Complementar do Estado de Sao Paulo n. 734 de 1993 (Lei Organica do Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo); os arts. 14 e 22 da Lei n. 8.429 de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa); o art. 27 do
Decreto-lei n. 3.689 de 1941 (Cddigo de Processo Penal); o art. 89 da Lei n. 10.741 de 2003 (Estatuto do
Idoso); e o art. 101 da Lei n. 8.666 de 1993 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos).
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g) Outros procedimentos administrativos®;

Todos estes sdo mecanismo de controle do Ministério Publico sobre a fungio
administrativa.

4. O Ministério Publico e o interesse publico

Assentamos que tanto em razdo dos tragos constitucionais do 6rgao, quanto
em fun¢do das intimeras atribuicdes legais que apontam em tal sentido, o Ministério
Publico exerce controle sobre a fun¢ao administrativa estatal.

Essa conclusdo se fez mediante a analise do art. 129, da Constituigdo
Federal de 1988, o qual desenha, entre outras atribuicdes do Parquet, as de zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constitui¢do, promovendo as medidas necessarias a sua garantia (inc.
II); promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecao do patrimonio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (inc. III); exercer o
controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo
anterior (inc. VI); exercer outras funcdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis
com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a consultoria juridica de
entidades publicas (inc. IX).

Por outro lado, também deixamos claro que o principio da supremacia
do interesse publico ndo possui fundamento (ou contetdo) juridico tinico que exclua
os demais principios juridicos e ou interesses plurais igualmente considerados como
publicos, tampouco pode se basear num conflito entre direito subjetivo e interesse publico
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 150-154).

Dai que o Ministério Publico ndo estd — na funcdo de zelo pelo efetivo
respeito da Administracdo Publica frente aos direitos individuais, por exemplo — em
posicdo conflitante com o principio da supremacia do interesse publico, pois este ndo
se efetiva “cancelando” direitos fundamentais individuais, mas antes os tutelando e
reforcando.

8 Lei Complementar Estadual n. 734/93 (Lei Organica do Ministério Piblico de Sdo Paulo): Art. 104 - No
exercicio de suas fungdes, o Ministério Publico podera: 1 — instaurar inquéritos civis ¢ outras medidas
e procedimentos administrativos pertinentes (...); Lei n. 8.625/93 (Lei Organica Nacional do Ministério
Publico): Art. 26 - No exercicio de suas fungdes, o Ministério Publico podera: I — instaurar inquéritos civis e
outras medidas e procedimentos administrativos pertinentes (...); Lei Complementar n. 75/93 (Lei Organica
do Ministério Publico da Unido): Art. 7° - Incumbe ao Ministério Publico da Unido, sempre que necessario
ao exercicio de suas fungdes institucionais: I — instaurar inquérito civil e outros procedimentos correlatos.
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Vale recordar que no atual estagio (constitucional) do Estado de Direito, os
poderes Legislativo, Judiciario e Administrativo estdo vinculados ao texto constitucional,
tendo suas margens de discricionariedade — sendo anuladas — balizadas pelos preceitos da
CF/88.

Outrossim, também o controle da fungdo administrativa ¢ um dever-poder,
na nomenclatura de Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 72), porque indisponivel
ao interesse publico, que pode ser traduzido no “patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” elencados no inciso III, do art. 129
(CF/88).

Inclusive, as finalidades da postulagdo e defesa de direitos dos cidadaos,
especialmente em face do proprio Poder Publico, que aproxima o Ministério Publico do
ombudsman, denota que ai existe orientacdo pelo principio da supremacia do interesse
publico.

Nesta linha de raciocinio, uma vez que no Estado de Direito inspirado
pelo Constitucionalismo Contemporaneo nao existe decisdo administrativa insindicavel,
o ‘controlador’ da fung¢do administrativa, seja a propria Administragdo, seja o Parquet,
seja o Judiciario, faz as vezes de administrador negativo, devendo avaliar o (de)mérito
do ato administrativo a luz dos principios constitucionais, dentre eles, o da supremacia
e indisponibilidade do interesse publico (FREITAS in: DI PIETRO; RIBEIRO (Coord.),
2010, p. 314).

Vale anotar que a Lei Complementar Estadual n. 734/93 (Lei Organica
do Ministério Publico de Sdo Paulo), no seu art. 104, a Lei n. 8.625/93 (Lei Orgénica
Nacional do Ministério Publico), no seu art. 26, e a Lei Complementar n. 75/93 (Lei
Organica do Ministério Ptblico da Unido), no seu art. 7°, instituem que no exercicio de
suas fungdes, o Ministério Publico podera instaurar inquéritos civis ¢ outras medidas e
procedimentos administrativos pertinentes a defesa do interesse publico.

O Ministério Publico, neste contexto, pode exercer controle sobre a fungdo
administrativa por via indireta quando, por exemplo, participa do controle jurisdicional,
provocando a incidéncia do 6rgdo judicante mediante agao civil ptblica. Ou, o controle
pode se dar diretamente, amparado pelo principio da autotutela, reconhecido pelas
sumulas ns. 346 e 473, do STF, que se d4 mediante processo revisionista (revisao interna,
autorrevisdo ou reapreciagio administrativa) (CRETELLA JUNIOR, 2002, p. 299).

Em ambos os casos, o principio da supremacia do interesse publico (e
sua indisponibilidade) se encontra presente, pois no controle indireto - via agdo civil
publica, por exemplo - a atividade ministerial ndo visa somente a recomposi¢do material
do patriménio publico lesionado, mas também a preservacao da legalidade-moralidade-
razoabilidade da fungdo administrativa (PAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO
JUNIOR, 1998, p. 28).
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E, no controle direto — via procedimentos administrativos, recomendagdes
ou audiéncias publicas — € evidente que também existe amparo no principio da supremacia
do interesse publico, tendo em conta que toda fiscalizagdo administrativa é exercida, sem
duvida, visando proteger os direitos dos administrados e assegurar o bem estar social
(CRETELLA JUNIOR, 2002, p. 300).

5. Conclusao

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado ¢ ainda
reconhecido por grande parte da doutrina juridica nacional como fundante do direito
publico brasileiro.

Sua existéncia e seu reconhecimento permanecem relevantes, na medida em
que funciona tal norma como for¢a que deve obstar o sequestro dos interesses coletivos
em beneficio exclusivo de individuos ou grupos estrategicamente privilegiados.

Observa-se, porém, que o conteudo que efetivamente se lhe reconhece ¢é
um dado que se altera no tempo, na histéria, a depender das tendéncias predominantes no
pensamento juridico nacional.

Ninguém duvida, nos dias atuais, da relevancia de se estabelecer, pelo
proprio Estado, adequada protegdo dos mais variados direitos subjetivos, de modo que o
interesse publico também passa a ser representado pela atividade de adequada tutela de
direitos dos cidadaos.

O que ndo se admite, por dbvio, é que a supremacia do interesse publico
justifique ou albergue posturas estatais nitidamente autoritarias, incompativeis com o
perfil atual do Estado brasileiro.

O Ministério Publico, em sua diuturna atividade de controle da Administragao
Publica, deve também ter em conta a relevancia da supremacia do interesse publico,
atentando ainda para seu contetudo, permeado pelos diversos principios da Constituigdo
de 1988.

Presidente Prudente, abril de 2016.
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