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RESUMO

Nesse ensaio critico enfocamos que, com a promulgacdo da CF/1988, o Ministério Publico, no Brasil, até entdo no exercicio precipuo da
acusagdo na area criminal com uma timida incursdo na esfera civel, vé-se erigido a categoria de agente de promogdo social num Estado
Democratico de Direito que tinha por objetivos fundamentais a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, necessitando erradi-
car a pobreza, a marginalizagdo e a redugdo das desigualdades sociais e regionais, dentre outras questdes desafiadoras. Durante décadas
postulou, mediante ajuizamento de agles perante o Poder Judicidrio, direitos individuais e coletivos concernentes as necessidades basicas
e fundamentais da vida em sociedade, no entanto, a tutela juridica perseguida por esse meio, mormente, a de natureza coletiva, nao ra-
ras vezes decorria insatisfatdria, dadas as inadequadas estruturas do 6rgao julgador. Ao lado disso, emergia como direito fundamental dos
cidaddos o acesso a justica para a resolugdo dos conflitos. Premente tornou-se ao Ministério Publico — como forma de atender a novos va-
lores de uma sociedade avida pela execugdo do espirito democratico, desempenhando, desse modo, as relevantes atribuicdes de drgao de
transformagdo social, continuando a ser util e legitimado por essa sociedade — a adogdo de outro perfil (ndo abandonando de tudo o perfil
classico/demandista) fincado na iniciativa (proatividade) e na resolu¢io dos conflitos, controvérsias e problemas sociais (resolutividade), sem
a necessidade de ajuizamento de demandas, mas que pacificasse e restaurasse o convivio social com respeito aos direitos humanos, repre-
sentando um meio de acesso a justica ampliado. Nessa esteira, mediante orientagdo e capacitagdo dos membros e servidores do Ministério
Publico, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), numa perspectiva de estimular a resolugdo extrajudicial, apresentou métodos
autocompositivos, a exemplo da negociagdo, mediagdo e conciliagdo, instrumentalizados, que podem ser pelo inquérito civil pablico, termos
de ajustamento de conduta, etc.

Palavras-chave: direitos humanos; Ministério Publico; proatividade. resolutividade; legitimagdo social.

THE PROACTIVITY AND RESOLUTIVITY OF THE PUBLIC MINISTRY AS A SUPPORT FOR SOCIAL
LEGITIMATION AND PROTECTION OF HUMAN RIGHTS

ABSTRACT

In this critical essay, we emphasize that, with the promulgation of the CF/1988, the Public Ministry in Brazil, until then in the main exercise
of prosecution in the criminal area with a timid incursion into the civil sphere, sees itself erected to the category of social promotion agent,
in a Democratic Rule of Law whose fundamental objectives were the construction of a free, fair and solidary society, needing to eradicate
poverty, marginalization and the reduction of social and regional inequalities, among other challenging issues. For decades it postulated,
through the filing of actions before the Judiciary, individual and collective rights concerning the basic and fundamental needs of life in so-
ciety, however, the legal protection pursued by this means, especially that of a collective nature, not infrequently occurred unsatisfactory,
given the inadequate structures of the judging body. Alongside this, access to justice for the resolution of conflicts emerged as a fundamental
right of citizens. Adoption became urgent for the Public Prosecutor’s Office — as a way of meeting the new values of a society eager for the
implementation of the democratic spirit, thus performing the relevant attributions of a social transformation body, continuing to be useful
and legitimated by this society — the adoption from another profile (not abandoning everything from the classic/demandist profile) rooted in
initiative (proactivity) and in the resolution of conflicts, controversies and social problems (resolvability), without the need to file claims, but
which would pacify and restore social interaction , with respect to human rights, representing a means of expanded access to justice. In this
regard, through guidance and training of members and employees of the Public Ministry, the National Council of the Public Ministry (CNMP),
with a view to encouraging extrajudicial resolution, presented self-composition methods, such as negotiation, mediation, conciliation, which
can be instrumentalized. by the public civil inquiry, terms of adjustment of conduct, etc.

Keywords: human rights; Public Ministry; proactivity; resolutivity; social legitimation.
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1 INTRODUCAO

Ao longo do presente trabalho ensaista serdo considerados aspectos histéricos e os instrumentos legais
de instituicdo dos direitos humanos, sobretudo a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, a medida
gue serd demonstrado que a Constituicdo Federal de 1988, apds alongado periodo de repressdo social e
cerceamento de direitos fundamentais, reorganizou o Ministério Publico na estrutura estatal, concedendo-lhe
independéncia e autonomia, enquanto erigiu-o como agente da vontade politica transformadora, no sentido
da construgao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a partir do desenvolvimento nacional, erradicacao da
pobreza e das desigualdades sociais, portanto alinhavado com a protecdo aos direitos humanos fundamentais
nela previstos. O movimento interno para a adog¢do de uma identidade prépria pelo Ministério Publico pés
CF/1988 serd relatado.

O ensaio tecera observagdes no sentido de que o perfil puramente demandista, expresso com a judi-
cializacdo dos conflitos, controvérsias ou problemas, ndo se mostrou eficiente para a tutela coletiva com
foco no resultado satisfatdrio e, muitas vezes, de necessidade preventiva, pelo fato de o Poder Judicidrio ndo
estar estruturalmente preparado, principalmente com recursos tecnoldgicos, fisicos e humanos suficientes e
qualificados.

O texto apontard que ao Ministério Publico decorre extrair da normativa constitucional, como condi¢do
para se desincumbir das missdes estatuidas pelos artigos 127 e 129, um perfil proativo e resolutivo, aplicando,
com prioridade e extrajudicialmente, métodos para a solugdo consensual dos conflitos, controvérsias ou
problemas, de forma a resgatar o didlogo e a convivéncia social, entregando um resultado eficiente e satisfato-
rio, sem a necessidade de judicializacdo de demandas, reservando a via judiciaria para aquelas situacdes que
nado respondem a nova metodologia institucional.

Do mesmo modo, analisara que essas observacdes e apontamentos levam ao direito fundamental do
cidad3do de acesso a justica em sentido amplo, ressaltando as constantes atitudes e medidas levadas a efeito
pelo Ministério Publico para a promoc¢ao dos direitos humanos, com o que sustentara a legitimacao social.
Para tal desiderato, a metodologia exploratdria bibliografica, de natureza interdisciplinar, pavimentara o iter.

2 A INSTITUICAO DOS DIREITOS HUMANOS NO BRASIL SOB A OTICA DA TUTELA JURIDICA
EFETIVA

Convém, antes de adentrar na questdo da tutela juridica, algumas considera¢des em torno da concepgao
de Direitos Humanos. Flavia Piovesan (2006) destaca que,

considerando a historicidade destes direitos, pode-se afirmar que a definicdo de direitos humanos aponta a
uma pluralidade de significados. Tendo em vista tal pluralidade, destaca-se a chamada concepg¢do contem-
poranea de direitos humanos, que veio a ser introduzida com o advento da Declaragao Universal de 1948 e
reiterada pela Declaragdo de Direitos Humanos de Viena em 1993 (...) a Declaragdo de 1948 inova a gramatica
dos direitos humanos, ao introduzir a chamada concep¢do contemporanea de direitos humanos, marcada pela
universalidade e indivisibilidade destes direitos (p. 16-18, grifos nossos).

Universalidade no sentido de que devem ser reconhecidos e efetivados para todas as pessoas
humanas, onde quer que estejam, independente de raca, cor, credo, sexo, etnia, idioma, nacionalidade, etc.
Indivisibilidade mostrando que todos os direitos humanos, sejam de natureza civil, politica, econémica, social
ou cultural, devem ser obedecidos no seu conjunto, a ponto de que, ofendido um, ofendidos estarao todos.

Por sua vez, a Declaracdo de Direitos Humanos de Viena, de 1993, reitera a concepg¢ao da Declaracdo de
1948, trazendo em seu artigo 52, que

Todos os direitos humanos sdo universais, interdependentes e inter-relacionados. A comunidade internacional
deve tratar os direitos humanos globalmente de forma justa e equitativa, em pé de igualdade e com a mesma
énfase(...) (ONU, 1993).
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Feitas essas preliminares necessarias, e lancando mao da teoria do universalismo sdébrio, de Kersting?,
afirmamos que a raiz dos direitos humanos esta na classifica¢do bioldgica do ser humano natural, que aponta a
mesma natureza e igualdade entre esses seres, indicando “uma drea de caréncia bdsica”, o que constitui “uma
zona central inegocidvel”, posto que “toda pessoa humana é sensivel e vulnerdvel a dor, violéncia, tortura,
miséria, fome, opressdo e exploracao”. Decorre, pois, serem direitos humanos tudo aquilo que é imprescin-
divel para a autoconservac¢do, a incolumidade fisica e a condu¢do da vida, aqui subentendidos a existéncia,
a subsisténcia e o desenvolvimento inerentes a todos os seres humanos, independentemente de raca, sexo,
nacionalidade, etnia, idioma, religido ou qualquer outra condi¢éo (KERSTING apud PIOVESAN, 2006, p. 46-47,
grifos nossos).

As valiosas normas, tanto da Declara¢ao Universal de 1948 quanto da Declaragao de Viena em 1993,
serviram de arrimo e estimulo, na década de 90 do século 20, para a realizacdo de grandes e fundamentais
debates internacionais vinculados as tematicas afeitas aos direitos humanos. Com efeito, obteve-se consensos
e acordos internacionais importantes nas areas dos direitos das mulheres, da crianca e do adolescente, do
meio ambiente, do desenvolvimento, do consumidor, etc. (SILVA; LIMA, 2020).

Ja no Brasil, sobreveio a Constituicdo Federal de 1988, alcunhada de Carta Cidad3, trazendo claras
demonstracdes de comprometimento com a primazia dos direitos humanos. Valendo-nos das licdes de José
Afonso da Silva, basta uma sintese para lembrar que a Constituicdo consagra: a) os direitos fundamentais
do homem-individuo, que sdo aqueles que reconhecem autonomia aos particulares, garantindo iniciativa
e independéncia aos individuos diante dos demais membros da sociedade e do préprio Estado, a exemplo
de direitos a vida, a privacidade, a igualdade, a liberdade; b) os direitos fundamentais do homem-nacional,
que sdo os que tém por objeto a definicdo da nacionalidade e suas prerrogativas (artigo 12); c) os direitos
fundamentais do homem-cidaddo, que sdo os direitos politicos (artigos 14-17), os direitos de participacao
politica; d) os direitos fundamentais do homem-social, que constituem os direitos assegurados ao homem
em suas relagOes socioeconOmicas e culturais, de acordo com os artigos 62 a 11; e) direitos fundamentais do
homem-membro da coletividade, de que participam alguns tradicionais direitos de expressao coletiva, como
os de associacdo e de reunido, mas os direitos coletivos como espécies dos direitos fundamentais do homem
comecam a forjar-se e a merecer consideragdo constitucional; assim sdo os direitos coletivos a informacdo
(artigo 592, XIV e XXXIIl) e a representagdo associativa; direitos do consumidor (artigos 52, XXXIl, e 170, VI) e
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida (artigo 225) (SILVA, 1998, grifos nossos).

A Constituicao Federal de 1988 privilegia a tematica dos direitos fundamentais, os quais, inclusive, sdo
elevados a clausula pétrea, o que demonstra a vontade constitucional de priorizar esses direitos e garantias,
estampados no bojo do artigo 60, §42, do Texto Constitucional.

Como nota-se, o Brasil é prédigo no que se refere aos direitos humanos abstratamente normatiza-
dos. Sair dessa seara de tutela juridica formal para alcangar a tutela juridica efetiva ou concreta, no entanto,
constitui o principal desafio de varios governos nesta Republica Federativa.

Os direitos humanos devem ser respeitados entre os particulares, mas com muito mais énfase,
hierarquia e responsabilidade pelo Estado, haja vista que constitui, em sua esséncia, o dever de promover o
bem comum, devendo, para tanto, formular e executar politicas publicas dirigidas a grande massa como forma
de abastecer suas necessidades fundamentais.

A concretizagdo dos direitos humanos trata-se de desafio a ser enfrentado por todas as esferas de
governo e pela sociedade civil em parceria, uma vez que

1 A teoria de Kersting caracteriza os direitos humanos como aqueles conectados aos interesses na triade da existéncia, na subsisténcia e
desenvolvimento humano, préprios da natureza humana e com status antropoldgico, decorrendo, portanto, um universalismo sébrio que
informa sua aplicabilidade universal, independentemente do contexto cultural, do espago e do tempo.
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a previsdo constitucional dos direitos humanos, ainda que ndo efetivados satisfatoriamente, vale como con-
junto de normas juridicas fundamentais com base nas quais se pode invocar a atividade jurisdicional em busca
de amparo efetivo; vale como pauta de valores de convivéncia humana que orienta e fundamenta movimentos
sociais reivindicatérios da construcdo da prometida sociedade livre, justa e solidaria.

Também vale para que o Ministério Publico e outras instituicdes tenham instrumentos juridicos em que
fundamentem suas a¢cdes em favor de categorias desfavorecidas ou discriminadas. Vale para que esse mesmo
Ministério Publico, a Camara dos Deputados, as Assembleias Legislativas dos Estados, a Ordem dos Advogados
e outras entidades possam criar ComissOes e Nucleos de defesa dos direitos humanos e contra a violéncia,
ndo apenas para estudos tedricos, mas para agao pratica, como vem acontecendo, as vezes até com sacrificios
de vida. Sem luta, como vimos antes, a utopia ndo existe, como ndo existe a justica, ndo a justica-principio
absoluto, mas a justica concreta, o fazer justica, a justica como relacdo justa (SILVA, 1998).

3 A BINARIEDADE DA ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

O Ministério Publico do Brasil até 1988 era intitulado, de regra, como érgdo acusador, assumindo
caracteristica demandista perante o Judicidrio, situando sua notabilidade com prevaléncia na area criminal,
sobretudo no tribunal do juri, pelo que se afigurava como formal, inflexivel e reativo. A Constituicdo Federal
de 1988, instituindo a democracia no nosso pais, assegurou direitos e garantias individuais fundamentais,
inovando, porém, na questao da previsdo de direitos sociais, difusos e coletivos.

Essa mesma Carta Politica incumbiu o Ministério Publico da defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, atribuicdes essas mais abrangentes do modelo
original (demandista) e que ndo sdo necessariamente desenvolvidas e dirigidas ao Poder Judiciario.

Aquilatamos, pois, que esse é o marco normativo para o surgimento de mais um modelo de Ministério
Publico, aproximado da sociedade, buscando compreender os seus iniUmeros e contemporaneos novos
valores, num contexto informal, participativo e extrajudicial, trazendo justica ao mesmo tempo em que, com
métodos alternativos a judicializacdo, entrega resultados aos interessados, pontuando caracteristica de drgdo
resolutivo. Ha, entdo, uma soma de dois perfis, um demandista e outro resolutivo, ambos imprescindiveis
para fazer frente ao desafio de aplicar a lei e tornar satisfatérios os anseios de uma sociedade submetida a
rapidas e constantes transformacoes (HELLER, 1968).

N&do obstante essa atuacdo binaria do Ministério Publico (demandista, que atua no plano jurisdicio-
nal, e resolutivo, atuando no plano extrajudicial), o também importante modelo tradicional/demandista — na
atual conjuntura de um ambiente democratico em que vivemos, quando se exige que as instituicGes sejam
mais eficientes, dgeis e proativas, antecipando-se aos problemas em vez de simplesmente reagir a eles — cede
espaco e hegemonia ao modelo resolutivo, baseado na resolucdo dos conflitos e controvérsias mediante
primazia do didlogo e do consenso.

3.1 Aspectos do Movimento Interno do Ministério Publico com foco na analise e producao de resultados em sua
atuacao

Considerando que o projeto de nagao insculpido para o Brasil na Constituicao de 1988 objetivou, fun-
damentalmente, conforme o seu artigo 32, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, exigindo,
como condicdo de alcance, da vontade politica transformadora da realidade social, mediante a criacdo de
politicas publicas voltadas para um desenvolvimento capaz de erradicar a pobreza e a marginalizacao, reduzir
as desigualdades sociais e regionais e promover o bem comum e que emerge, ao mesmo tempo, de sua inter-
pretacdo sistematica, ter erigido o Ministério Publico como Instituicdo Autdnoma, incumbida da protecdo do
regime democratico e dos interesses sociais, forcoso é reconhecer que essa Instituicdo angariou o importante
mister de agente dessa vontade politica transformadora.

A sociedade necessitava ndo mais do aumento do direito legislado, com a apresentacao de novos
projetos de lei, mas, sim e, urgentemente, da habilitacdo para a entrega material, ou seja, da realizacdo do
direito ja positivado na Constituicdo Federal/88 e nas demais leis infraconstitucionais recepcionadas. Essa foi
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a conclusdo dos reais e importantes misteres conferidos ao Ministério Publico no exercicio de suas atividades
dirigidas a sociedade, agora mais empoderada pela instituicido da democracia.

Surgia, entdo, do seio da Instituicdo Ministerial, um movimento, de cunho enddgeno, destinado a
apresentar o novo perfil constitucional do Ministério Publico, e, ao mesmo tempo, fomentar a compreensao,
pela massa de seus integrantes, da real responsabilidade na transformacao social, promovendo, doravante,
atividades ndo mais simplesmente de agentes da dominacdo, via coercdo legal (positivismo puro), mas de
agentes da transformacdo da carente sociedade brasileira.

Demandava-se, por conseguinte, uma releitura da posicao da instituicdo na organizacao do Estado com
suas decorréncias, para as quais se fazia necessaria a utilizagcdo de novos instrumentos (inquérito civil publico,
termo de ajustamento de conduta) e mudanca de postura. Formalmente, nascia, em 1991, o Movimento
“Ministério Publico Democratico”, em forma de associa¢do sem fins lucrativos, estabelecendo-se como foro de
debates para a consecucao daquele objetivo.

Marcelo Goulart (2016) muito contribuiu para o referido movimento. Na condi¢cdo de cofundador e
ex-presidente, assevera que

Essas atividades devem ser avaliadas internamente e externamente pela sua efetividade, ou seja, pela real
contribuicdo na transformacdo da realidade social. O Ministério Publico da Constituicdo &, dessa forma, o Mi-
nistério Publico Resolutivo, que resolve, pela sua intervencao, as questdes fundamentais da sociedade. Ora, se
a Constituicao expressa a vontade politica transformadora, o Ministério Publico, com seu atual perfil constitu-
cional é um dos principais agentes dessa vontade (GOULART, 2016).

Um Ministério Publico mais préoximo da sociedade, como forma de conhecimento da sua situagcao
carencial, mormente voltada para a postulacdo da efetivacdo dos direitos fundamentais, assumia contornos
de urgéncia e de necessidade de a instituicdo voltar-se, também (ao lado da atuacdo demandista, por vezes
necessaria), para a prevencdo de conflitos sociais, atuando na resolucdo agil e eficiente das controvérsias
no ambito da sua propria circunscricdo ministerial, produzindo, assim, o resultado esperado pelas pessoas
(atuagdo resolutiva).

Insta, pois, asseverar que, atualmente, coexistem os dois perfis de Ministério Publico: o demandista e o
resolutivo. O primeiro representando o antigo (mais ainda util) e que tem a funcdo de judicializar os conflitos
sociais perante o Judicidrio, o que nao raras vezes ndo atende satisfatoriamente os interesses dos envolvidos,
dada a falta de estrutura e, portanto, morosidade desse 6rgao. O segundo incorporando o sentido de novo
e postando-se com hegemonia, atua no plano extrajudicial como um grande intermediador e pacificador da
conflituosidade social, aplicando métodos alternativos de resolucao.

3.2 Breves consideragdes sobre o Ministério Publico Demandista e Resolutivo

O cldssico perfil demandista do Ministério Publico, exercido na seara jurisdicional, mediante o ajuizamento
de a¢Oes com a transferéncia das resolugdes dos conflitos ou demandas sociais ao Poder Judiciario, sobrevive
na atual quadra da histéria de amadurecimento democratico da sociedade. Deve ser exercitado, no entanto,
de forma secundaria, posto que se caracteriza por simplesmente reagir aos fatos sociais quando ja conflituo-
sos, para, entdo, submeté-los ao crivo do Judiciario mediante a judicializagdo. Por seu turno, o Judicidrio, em
razdo da sempre crescente estatistica processual e da ainda insuficiente estrutura, ndo consegue imprimir
celeridade aos feitos, nao repercutindo, da forma devida, nos complexos problemas sociais.

A postura reativa do Ministério Publico é o que mais bem caracteriza o perfil demandista, no entanto o
distanciamento da comunidade, o trabalho rotineiro e formal, a transferéncia de responsabilidade, a perda da
legitimidade democratica, além da falta de autossuficiéncia, também lhe sdo caracteristicos.

Jodo Gaspar Rodrigues (2015) observa que

no perfil demandista, o poder de inovar da instituicdo sofre grande limitacdo, pois o membro acaba confinado
a fungdo passiva de acompanhar formulas processuais e acaba desenvolvendo um trabalho rotineiro, mecani-
co e burocratico. Além disso, os problemas sdo submetidos a um estreito exercicio intelectual (a classica ldgica
legal-racional) e ha uma solene indiferenca por resultados extra-autos (p. 66).
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Inobstante essas assertivas, o ajuizamento de ag¢les representa ser uma importante porta de acesso a
justica naqueles casos em que a atuacgao resolutiva do Ministério Publico, com aplica¢gdes de métodos alterna-
tivos de solucdo de conflitos e controvérsia, soa inapropriada, indevida ou ndo exitosa.

Ao lado disso, temos de admitir que — apesar de todos os avancos e esforcos para dar vazdo a tendéncia
constitucional de ser uma instituicdo desprovida de formalismo como meio de aproximac¢do da sociedade e,
desta forma, inteirar-se, dialogicamente, de suas demandas, aplicando métodos consensuais para a resolucdo
— o0 Ministério Publico ainda alberga os chamados Promotores de Gabinete, que, na contramao da atual politica
institucional, fomentada, inclusive, pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, resistem a essa realidade,
conservando, com prevaléncia, a chamada “‘cultura da sentenca’, que se materializa na busca preferencial
pela solucdo adjudicada do conflito ou controvérsia”, expressando, portanto, no cotidiano de suas atividades,
“o perfil demandista de ser” (ALMEIDA; BELTRAME; ROMANO, 2015, p. 126).

J4 Almeida (2008, p. 13) assinala que “o Ministério Publico Resolutivo é o que atua no plano extrajurisdi-
cional, como um grande intermediador e pacificador da conflituosidade social”.

Rodrigues (2015) aponta como caracteristicas desse novo perfil de Ministério Publico Resolutivo a proa-
tividade, o dinamismo, a intersetorialidade, a intercambialidade, o planejamento, a inovagao, a eficiéncia e a
gestdo de resultados, as quais nds acrescentamos, o emprego de tempo maior do que o usual (ndo necessaria-
mente nessa ordem subsequente).

Para o referido autor, proatividade é a postura de busca espontanea por novos paradigmas e boas
praticas no ambiente de trabalho, equacionando e antecipando-se aos problemas sociais. O dinamismo é a
capacidade de acompanhamento das mudancas sociais, com flexibilidade e agilidade para compreender e
produzir resultados eficientes as demandas modernas (RODRIGUES, 2015).

Ja a intersetorialidade consiste na capacidade de articulacdo com outros érgdos publicos, instituicdes e
setores da sociedade civil, integrando interesses, necessidades, conhecimentos, experiéncias e poderes para
o enfrentamento adequado dos problemas sociais cada vez mais complexos. A intercambialidade, por sua vez,
é o relacionamento interpessoal interno, com o compartilhamento de experiéncias, estudos e conhecimentos
especializados, otimizando o trabalho dos membros do Ministério Publico em nome dos principios da unidade
e indivisibilidade (RODRIGUES, 2015).

Rodrigues (2015) define planejamento como a mensuracdo da correspondéncia entre as demandas e
expectativas sociais e os resultados apresentados pela Instituicdo e inovacdo, como a criatividade em adotar
novos meios capazes de colaborar com a agilidade e eficiéncia na entrega do resultado material. As chamadas
eficiéncia e gestdo de resultados consistem na realizacdo do deslinde dos conflitos ou controvérsias sociais
complexas, com menos recursos, num menor espag¢o de tempo e com mais satisfagdo, mediante a aplicagdo
de métodos autocompositivos.

Por fim, o emprego de tempo maior do que o usual é a disposicdao e determinacdo para destinar tempo
mais do que o razoavel (ndo raras vezes ultrapassando o horario de almoco ou de expediente) para dirigir-se
as comunidades, dialogar e se reunir com as pessoas, levantando suas necessidades e demandas, sobretudo
as que se referem aos direitos humanos fundamentais, para, somente entdo, iniciar a aplicacdo dos métodos e
instrumentos, necessarios e Uteis, para dirimir adequadamente as questdes apresentadas, resgatando a paz e
o convivio harmonioso (RODRIGUES, 2015, grifos nossos).

4 A POSSE DA IDENTIDADE PROPRIA PELO MINISTERIO PUBLICO:
A PROATIVIDADE E A RESOLUTIVIDADE DOS DIREITOS HUMANOS A PARTIR
DA LEGITIMACAO DEMOCRATICA E SOCIAL

A Constituicdo Federal, que ja previa, no seu artigo 39, a construcdo de uma sociedade livre, justa e
soliddria, como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, ao incumbir ao Ministério Publico
a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis
(Constituicdo Federal, artigo 127) — missdo nem sempre alcancada a contento perante o Poder Judiciario pelas
razdes retrotecidas — elegeu-o como principal agente daquela vontade politica transformadora, dotando-o de
nova feicdo institucional, correspondente a um perfil ousado de cunho resolutivo.
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A promocao social, mormente a defesa dos direitos difusos e sociais, estardao no nucleo desse perfil, que
passa a constituir a ldentidade Prépria do Ministério Publico nos planos social e juridico.

A consolidagdo do perfil resolutivo do Ministério Publico, além de conferir maior agilidade na resolucao
dos conflitos sociais, empresta uma identidade prdpria a Institui¢do. Doravante, o MP ndo se faz conhecido ao
povo somente pelo atuar processual. Catia Aida Silva (2001, p. 98, grifos nossos), ao final da pesquisa com os
Promotores de Justica do Estado de S3o Paulo, subsidiando sua tese de Doutorado, traz conclusdo no sentido
de que “tanto o promotor de fatos como o promotor de gabinete consideram que as medidas judiciais sdo o
ultimo caminho a ser tomado, uma vez que a via judicial, conhecidamente é demorada, lenta e nem sempre
leva aos resultados pretendidos”. Diante disso, os membros do Ministério Publico precisam manter em mente
“que a negociacao com o Poder Publico deve ser esgotada até as ultimas possibilidades, mesmo quando judi-
cializada a questao” (LOUREIRO, 2010, p. 12, grifos nossos).

O Ministério Publico, no exercicio das atribuicdes constitucionais, ndo poderd se conformar com a
realidade de desigualdades e de injusticas, devendo se qualificar, também, com formac¢do humanista e auxilio
multi e interdisciplinar para compreender as necessidades sociais cada vez mais complexas, dada a expansao
do principio democratico e, por conseguinte, esgotar todas as formas dialdgicas e consensuais para resolver,
de modo adequado, os respectivos conflitos e controvérsias, prescindindo da judicializacao.

Na sua atuacdo, o Ministério Publico ndo pode limitar-se e conformar-se com o que esta colocado pela realida-
de presente, seja para si, enquanto instituicdo, seja para a sociedade. Até porque a realidade ndo é estatica e,
em seu dinamismo, esta em permanente processo de mudanca, prenhe de possibilidades concretas. Como ins-
tituicdo politica constitucionalmente responsavel por intervengao transformadora da realidade, deve articular
ser com o dever ser e pautar-se por uma praxis reflexiva e criadora. Com base no conhecimento, deve partir
da critica do existente e seguir no sentido da implementa¢do do projeto democratico definido, em 1988, como
vontade geral do povo brasileiro. A intervengdo social transformadora, pelo Ministério Publico, passa necessa-
riamente pela sua atualizacdo institucional (GOULART, 2013, p. 21, grifos nossos).

O moderno Ministério Publico, forjado sob a batuta do neoconstitucionalismo — quando a consti-
tuicdo com seus principios, normas e valores, posta-se no centro do ordenamento juridico, irradiando-lhe
canone obrigatdrio —, age por iniciativa, geralmente antes mesmo da ocorréncia da lesdo (proatividade) para
proteger, principalmente, os direitos de amplitude coletiva, configuradores de direitos humanos fundamen-
tais, promovendo a resolucdo na seara extrajudicial (resolutividade) e, conseguintemente, a transformacao
numa sociedade livre, justa e solidaria (objetivos fundamentais da Republica — CF/1988, artigo 39).

O Ministério Publico, nesse novo modelo ou perfil, estd desafiado a se preocupar com a efetiva satisfacdo
material e bem-estar das pessoas (resolutividade), passando, paulatinamente, a adotar, como regra, outro
modelo diferente do cldssico ou demandista (insuficiente para o mister), o que esta condicionado a uma trans-
formacao interna corporis no que concerne ao novo entendimento teleoldgico de labor.

Imbuido desse mister, o Ministério, entdo como agente de transformacdo da sociedade, ao aquilatar
a possibilidade de uma conflituosidade social ou uma inércia do poder publico no que pertine a efetivacdo
de politica publica, com repercussdo negativa em termos dos direitos humanos fundamentais, precisa
adiantar-se na sua atuacao (proatividade) sem esperar ser provocado por quem quer que seja, levantando a
bandeira da promoc¢do do bem de todos (um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, de
acordo com a CF/1988, no artigo 39, V) e da dignidade da pessoa humana (um dos fundamentos desse Estado
Democratico de Direito, conforme a CF/1988, no artigo 12, 1), e construindo, com a participacdo dos interes-
sados e parcerias firmadas, no menor tempo possivel, o resultado satisfatério, em que ndo havera vencedor
nem vencido, mas um ganho social decorrente da realidade de pacificacao.

A esta moderna e forte Instituicdo foram concedidas garantias que |he autorizassem a independéncia. Ainda
mais, a tradicional divisdo tripartite dos Poderes Estatais outorga meios de realizagdo a um deles, iniciativa a
outro e controle ao terceiro, interligados por sistema de dependéncia. Entretanto, ao Ministério Publico outor-
gou a Constituinte meios e agées para realizagdo de seu mister. Ndo o fez de forma gratuita. Exige, em contra-
partida, resposta rdpida, eficiente e eficaz na defesa da ordem juridica, do regime democrdtico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis (LEITE, 2015, p. 133, grifos nossos).

Editora Unijui — Revista Direito em Debate — Revista do Departamento de Ciéncias Juridicas e Sociais da Unijuf
Ano XXXI —n°57 — jan./jun. 2022 — ISSN 2176-6622

7



Direitof
Debate

A PROATIVIDADE E RESOLUTIVIDADE DO MINISTERIO PUBLICO COMO SUSTENTO
DA LEG\TH\/IAQAO SOCIALE PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS
Aloisio Alencar Bolwerk — Vera Nilva Alvares Rocha Lira

A legitimacgdo social trata-se, justamente, da aprovagdo da sociedade para o érgdo publico apontado
como protetor de seus direitos fundamentais, no caso, o Ministério Publico pds CF/1988.

Como deduzido da nossa Constituicdo, que institui o Brasil como Estado Democratico de Direito, o
Ministério Publico corresponde ao de agente dessa vontade politica transformadora, que demanda proati-
vidade e resolutividade, com justica, dos conflitos, controvérsias ou problemas sociais, tornando universal e
democratico o acesso de todos os cidadaos.

Com efeito, o Ministério Publico hodierno deve manter-se vigilante para a possibilidade da ocorréncia
de quaisquer anormalidades politicas, administrativas, sociais, culturais ou juridicas que possam gerar danos e
ofensas aos direitos coletivos e individuais indisponiveis, para agir, de preferéncia, preventivamente. Ademais,
o aperfeicoamento funcional deve ser continuo e qualificado (papel para as Escolas Superiores e Centros de
Estudos dos MPs).

A tutela juridica preventiva é a mais genuina forma de protecgdo juridica no contexto do Estado Democratico de
Direito. Ela decorre do principio democratico (art. 12 da CF/1988). Por intermédio da tutela juridica preventiva,
podera ser atacado, em uma de suas dimensdes, diretamente o ilicito, evitando-se a sua pratica, continuidade
ou repeticdo (ALMEIDA; BELTRAME; ROMANO, 2015, p. 102).

Modernamente, as diversas formas de midias, devidamente atualizadas, mormente as redes sociais e a
imprensa em geral, podem ser instrumentos para a manutencado e a ampliacdo da legitimidade democratica
e social ao divulgarem a fiscalizacdo contra a corrup¢do e desvios de recursos do erario (causas geradoras das
desigualdades sociais), os servicos oferecidos pelo Ministério Publico, a informacdo de direitos fundamen-
tais e medidas tomadas em prol da sociedade em determinada area de vulnerabilidade (consumidor, saude,
meio ambiente, infdncia e juventude, violéncia contra a mulher, etc.). A realizacdo, previamente divulgada,
de audiéncias publicas pelo Ministério Publico, também produz o efeito, com o plus de que, nesse caso, os
cidaddos podem ver, ouvir e dialogar com o membro do Ministério Publico num compartilhamento reciproco
de informacdes.

Almeida, Beltrame e Romano (2015, p. 103-104), no Manual do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP), baseando-se na concepc¢do de Edgar Morin, ressaltam que “até que haja a reestruturagao
do Ensino Médio no Brasil, a imprensa e as instituicdes de defesa social, como o Ministério Publico, tém
um compromisso”, sendo este “imposto constitucionalmente, de contribuir para a divulgacdo dos direitos
e deveres inerentes a cidadania, possibilitando que um maior nimero de cidaddos participe efetivamente
do processo de democratizacdo da sociedade brasileira” e, devido a isso, “ndo figuem dispersos e sujeitos a
manobras imorais e espurias do poder politico e econdmico”, e, mais adiante, afirmam que “o mecanismo da
audiéncia publica é um legitimo canal para que o Ministério Publico, em pleno didlogo com a sociedade, possa
exercer, efetivamente, essa funcao pedagdgica da cidadania, ampliando a sua legitimagdo social”.

Igualmente importante apresenta-se o atendimento ao publico nos gabinetes, seja para solucionar
guestdes particulares especificas do cidaddo, seja para orienta-lo dos direitos fundamentais e a maneira de
protegé-los.

As palestras proferidas nas instituicdes de ensino de todos os niveis, com tematicas de interesse social,
sdo um meio de insergdo social do Ministério Publico, refletindo na sua aprovacdo enquanto agente promotor
da cidadania.

Acerca da protecdo dos direitos humanos, deve, obrigatoriamente, subsumir-se as diretrizes da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 combinados com as disposi¢cdes da CF/1988, em especial
aos direitos fundamentais conquistados pelo povo por intermédio de seus representantes na Assembleia
Nacional Constituinte. O membro do Ministério Publico que se expressa por meio de atitudes proativas
(Promotores de Fatos) para, mediante um labor extrajudicial, firmar protecdo aqueles direitos, necessita
alargar as fungdes comuns para além da esfera juridica, transformando-se em verdadeiro articulador politico
nas comunidades em que trabalha.

Loureiro (2010, p. 14) define que “o cerne deste novo modelo reside no reconhecimento de um limite:

a ideia de que o MP ndo podera ser bem-sucedido na luta contra a corrupgao e na luta pela efetividade de
direitos fundamentais se atuar isoladamente”.
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Por outro lado,

o Promotor de Justi¢a, perante a sociedade, passou a ser identificado com a concretiza¢do de politicas publi-
cas: de seguranca; de atendimento a criangas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia; de protecdo
ao meio ambiente, ao patrimonio publico, artistico e cultural; de salvaguarda do erario e da moralidade admi-
nistrativa; de defesa do consumidor, da familia e dos hipossuficientes. Sua atua¢do nao consiste mais na mera
reafirmagdo burocrdtica do status quo; nas mais diferentes arenas, passa a ser uma atuagao orientada fina-
listica e estrategicamente, tendo sempre a Lei — e, primordialmente, a Constituicdo — como instrumento para
atingimento de seus objetivos (GOUVEA, 2015, p. 1.318).

Com efeito, o Ministério Publico ndo renuncia da ausculta social e, mais além, da sua parceria, para esse
amplo e importante mister constitucional democratico. Firma-se a parceria, explicita ou implicitamente, em
diversas ocasides, por exemplo, nas audiéncias publicas, nas reunides e no atendimento ao publico. O combate
a corrupcao e a ineficiéncia grave da administracdo, constitui atribuicdao constitucional do Ministério Publico,
a medida que também faz o controle social, a ser exercido com a participacdo da sociedade na formacdo e
execuc¢ao das politicas publicas. O Ministério Publico deve estar atento a essa observancia, exigindo do poder
publico a abertura para a devida participacdo comunitdria, combatendo, desta forma, fatores de riscos da
improbidade administrativa, uma das principais causas das desigualdades sociais e, portanto, de entrave para
a efetivacao dos direitos humanos fundamentais.

Adotando-se como instrumentos uma Recomendacdo ou um Termo de Ajustamento de Conduta — em
decorréncia da negociacdo no ambito de um inquérito civil publico especialmente instaurado —, podem ser
evitados ou combatidos esses e muitos outros fatores que convergem para uma ma gestdao administrativa,
com respingos negativos na promoc¢ao dos direitos essenciais, como saude, vida, moradia, educacdo, etc. A
experiéncia tem apontado pela eficiéncia desses instrumentos em virtude da grande aceita¢do e observacao
do seu conteldo, mormente pelo poder publico, seu principal destinatario.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, de espirito comunitario, em diversos dispo-
sitivos prevé a participacdo da comunidade na elaboracdo e execucdo de politicas publicas, como o artigo
194, paragrafo Unico, VII%, que cuida da seguridade social (relativo a saude, previdéncia e assisténcia social),
o artigo 198, I3, que trata das acGes e servigos publicos de saude, e o artigo 204, 1I,%, no que diz respeito
a assisténcia social, sendo seguida por leis infraconstitucionais, servindo de exemplo a Lei n? 10.257/2001,
gue estabeleceu o orcamento participativo, até mesmo como condicdo para a aprovacao do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias, etc. Exemplos também nao faltam das cogentes criagdes de Conselhos de
Direitos e de Politicas Publicas. O membro do Ministério Publico pode, por meio de condutas simples, mas
de grande importancia, sem necessidade de transferir o problema para o Poder Judicidrio por intermédio da
judicializacao, contribuir, pacifica e agilmente, para a adequac¢do a normalidade, vale dizer, ao cumprimento
das normas, respeitando-se os direitos humanos, sobretudo aqueles atrelados a dignidade da pessoa humana
como fundamento deste Estado Democratico de Direito (CF/1988, artigo 12, II).

Como ja exposto, o Ministério Publico, na atribuicdo de guardido da ordem juridica e, portanto, da
Constituicdo Federal — enquanto normativa central irradiadora para todo o ordenamento infraconstitucional
—, atua no controle da constitucionalidade das leis e atos normativos, sendo de bom tom, eficiéncia e eficacia,
antes da promocdo da judicializagdo no exercicio do controle abstrato ou concentrado (Corte Constitucional),
a expedicdo de uma Recomendacao advertindo o poder legiferante e solicitando-lhe o autocontrole da consti-
tucionalidade antes mesmo da entrada em vigéncia da norma viciada. Um Termo de Ajustamento de Conduta
também seria instrumento habil no interior de um inquérito civil publico para o exercicio desse controle.

2 CF/1988, paragrafo Unico do artigo 194, inciso VII: Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social com base
nos seguintes objetivos: carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com a participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do governo nos érgao colegiados.

3 CF/1988, artigo 198, llI: As agdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
Unico, organizado de acordo com a seguinte diretriz: participagdo da comunidade.

4 CF/1988, artigo 204, 1I: As a¢bes governamentais na drea da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da seguridade
social, previstos no artigo 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: participacdo da populagdo, por
meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agées em todos os niveis.
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A partir dos apontamentos de Almeida, Beltrame e Romano (2015, p. 123-124), temos que, por ocasido
do surgimento de uma situagao, langa-se o instrumento que mais se adequar. Em um esfor¢co argumentati-
vo e hipotético, citamos a expedicdo de uma recomendag¢ao ou mesmo a negociacdao de um ajustamento de
conduta: se uma Lei Estadual do Tocantins coibisse a extracdo do capim dourado (nativo da localidade e maté-
ria-prima para a confec¢do de apreciado artesanato) pelos moradores do povoado Mumbuca, no Jalapao,
tirando-lhes o Unico meio de subsisténcia naquela longinqua e isolada regido; a ofensa aos direitos humanos
daquela gente saltaria aos olhos! Vemos, também, muita eficiéncia da atuacdo proativa extrajudicial para
resolver a falta de médicos nas Unidades de Pronto Atendimento — UPAs —, e igualmente para as contratacdes
de professores qualificados para o ensino de alunos portadores de deficiéncias. O ajuizamento de a¢des civis
publicas para suprir a falta de politicas publicas nessas tematicas nao se afiguraria a via mais acertada, posto
que, além da demora, que resultaria numa prestacao jurisdicional ndo satisfatéria, ndo raras vezes essas agcoes
sdo extintas sem resolu¢cdo do mérito, demonstrando que o Poder Judicidrio ainda nao estd estruturado para
a concessao de tutelas coletivas.

Outro caminho que tem se mostrado, na falta de politicas publicas, como um excelente instrumento
para a promogdo dos direitos humanos fundamentais, com énfase na educacdo e cidadania, sdo os projetos
sociais elaborados e executados pelo Ministério Publico em parceria com érgdos publicos e com setores da
sociedade civil.

O certo é que a atuacdo ministerial, com foco no resultado que respeita a dignidade das pessoas e tutela
os direitos humanos, ndo pode ser isolada e a cargo desse ou daquele membro em determinadas regiGes
apenas, devendo expressar uma politica institucional, com a uniformizacdo e a sistematizacdo consubstancia-
das num Planejamento Estratégico Proativo, construido com atrelamento ao perfil constitucional estabelecido
pela CF/1988 no artigo 127, na condicdo de clausula mae a vincular todas as atuacées ministeriais.

5 CONCLUSAO

O Ministério Publico pés CF/1988 consiste no 6rgdo da promogdo social, incumbindo-lhe a defesa da
ordem publica, do regime democratico e dos direitos sociais e individuais indisponiveis. Tais caracteristicas
expressam a relevancia de suas missdes ante a sociedade, importando como érgao independente dos poderes
constituidos e a ndo assuncado de posicao vinculativa, estando confortavel para defender, postular e fiscalizar
os interesses sociais, sobretudo os direitos fundamentais, mesmo contra o Estado do qual integra estrutural-
mente. Com efeito, a ilagdo soa do texto constitucional.®

A sociedade, principal beneficiaria dessas missdes ministeriais, ao longo desses mais de 30 anos, tem
buscado no Ministério Publico um apoio constante, qualificado e produtor de resultados céleres e satisfa-
tivos do proprio direito material. Pelo verso, essa sociedade, dada a expansdo do principio democratico,
empodera-se paulatinamente e incorpora, por conseguinte, novos valores que acabam gerando novos direitos,
0s quais embasam postulacdes dantes inapresentdveis.

O desafio para o Ministério Publico estd posto. Uma revisdao autocritica no seu perfil de atuacao,
como forma de acompanhar as demandas sociais e continuar sendo esta instituicdo socorrista, mantendo a
legitimacdo social e protegendo os direitos humanos fundamentais, urge, sem demora, como um trabalho
de parcial reconstituicdo e de reengenharia de sua estrutura e finalidades funcionais. Nessa direcao, surge,
endogenamente, um movimento de mudanca de postura no sentido de que, ndo se descurando do perfil
demandista (por muitas vezes necessario), assumam seus membros um perfil proativo e resolutivo, aberto
a inovacgOes e aperfeicoamentos, adotando métodos alternativos de resolucdo de controvérsias e conflitos
sociais no dambito da circunscricdo ministerial, reservando a judicializacdo para as tentativas ndo exitosas ou
para demandas que ndo comportem, pela natureza, atuagdes consensuais.

O Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP —, como dérgao de integracao e desenvolvimento
do Ministério Publico, vem orientando, por meio de resolugdes, recomendagdes, seminarios, cursos e varias

> CF/1988, artigo 127: O Ministério Publico ¢ instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.
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publica¢des de produgdes cientificas e doutrindrias, todas as unidades ministeriais a apropriacdao da enorme
potencialidade para figurar como protagonista de transformacao da realidade social, ampliando a atuacdo
extrajudicial, apostando em alternativas ao processo judicial, com caracteristicas mais céleres, informais e
executdveis, com destaque para a negocia¢do, mediacdo, conciliacdo, o processo restaurativo e as convencoes
processuais, na condicdo de métodos autocompositivos de solugdo de controvérsias, levados a efeito por
meio de instrumentos regularmente aceitos, como o Inquérito civil publico, a recomendacdo e o termo de
ajustamento de conduta.

A visdo da judicializacdo como regra geral ndo se sustenta mais. Nesse nicho juridico deve se levantar e
atuar o Ministério Publico, aproximando-se das pessoas, conhecendo a realidade social e suas necessidades
(proatividade) e, por meio da tutela juridica especifica, de preferéncia preventiva, produzir o resultado agil,
adequado e eficiente (resolutividade), sendo promotor da pacificacdo e, portanto, entregador da justica.
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