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O tema desta obra é instigante e traz algumas provoca-
¢Oes politico-juridicas acerca das Politicas Publicas e do Direito
diante das transformacdes da administragdo publica brasileira.
Flavio Carneiro faz uma abordagem interdisciplinar sobre a legi-
timidade democratica do controle judicial das politicas publicas.
Contribuicdo de valor aos estudiosos das Ciéncias Sociais Aplica-
das e do Campo de Publicas.

Everkley Magno
Membro da Academia de Ciéncias
Juridicas e Sociais de Mossoro - ACJUS.
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APRESENTACAO

Esta publicacdo € resultado de multiplos encontros.

O primeiro deles é o encontro do autor com a busca pela
conexao entre sua formacado original do Direito e sua trajetdria
formativa no Campo de Publicas. Como discente do Bacharela-
do em Gestdo de Politicas Publicas na Universidade Federal do
Rio Grande do Norte, Flavio Carneiro vislumbrou as relagdes, ou
melhor, as necessarias interconexdes entre Campo de Publicas e
Direito.

A partir da referida percepcao, construiu um segundo en-
contro com a pesquisa, compreendendo que a partir dos esfor-
¢os como pesquisador poderia ampliar a curiosidade que lhe é
caracteristica e, principalmente, alcangar as respostas de forma a
contribuir com a aproximacao entre o Campo de Publicas e o Di-
reito, respeitadas as especificidades de cada um. Flavio Carneiro
ingressou em projeto de pesquisa durante a Pandemia da Co-
vid-19, emprestando seu agugado instinto de compreensao para
extrair respostas relevantes aquele momento. Os passos iniciais
se deram no Projeto de Pesquisa “Controle Judicial de Politicas
Publicas a partir dos reflexos da pandemia da Covid-19: o papel
do Poder Judiciario na etapa da implementacao” desenvolvido
no Instituto de Politicas Publicas da UFRN. Em seguida, os passos
na pesquisa se alargaram para alcangar espagos e atores diver-
sos, como deve ser: novos voos para alcances mais altos.

O terceiro encontro foi uma ampliagdo quase natural: a
participacdo na extensao como forma de aprofundamento das
perguntas geradas a partir dos passos iniciais da pesquisa. De
forma indissociavel, pesquisa e extensdo retroalimentaram a
formacdo obtida, tornando possivel que o autor enxergasse um
vasto potencial contributivo do seu tema de pesquisa. A pratica
e a visdo da realidade trouxeram para Flavio Carneiro a possibi-
lidade de ampliar sua visao critica. Pode-se citar a participacao
no Projeto de Extensao Construindo Solu¢des Colaborativas para
Questdes Publicas Judicializadas - uma parceria entre o Centro
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Judiciario de Solucdo Consensual de Conflitos e Cidadania da
Justica Federal no Rio Grande do Norte e o Instituto de Politicas
Publicas da Universidade Federal do Rio Grande do Norte - como
um grande elo entre teoria e realidade na formacao do autor e,
ao mesmo tempo, um espago em que deixou contribuicdes va-
liosas.

Foram esses encontros que fomentaram a elaboracao da
presente publicagdo: esse caminho alimentou uma formacgao que
resultou em um Trabalho de Conclusdo de Curso na segunda
graduacao escolhida pelo autor no Bacharelado em Gestdo de
Politicas Publicas, do Instituto de Politicas Publicas da UFRN. A
qualidade das contribuicdes demonstra o potencial do envolvi-
mento e do encantamento vivenciados por Flavio Carneiro em
cada etapa. A entrega de uma publicagdo a sociedade foi resul-
tado de uma entrega anterior: a vivéncia de tantos espagos e
encontros.

Nao podemos esquecer: o encontro com o tema escolhi-
do. O estudo das interrelacdes entre o Campo de Publicas e o Di-
reito vem sendo explorado a partir de multiplos olhares, perspec-
tivas e caminhos metodoldgicos: no Direito, na Ciéncia Politica,
na Administracdo Publica. Agora, apresenta-se, aqui, a partir da
interseccao. O tema da presente publicacdo denota o encontro
do autor com o papel fundamental desenvolvido pelo Ministério
Publico do Rio Grande do Norte (MPRN) e o destaque da atua-
¢ao da instituicdo no estado nos Ultimos anos. A participagdo em
discussdes e publicacbes sobre o tema despertaram no autor a
necessidade de ampliar a visao da sociedade em torno do tema,
escolhendo as lentes do Campo de Publicas como caminho para
destacar o potencial contributivo do MPRN, sem que deixasse
em segundo plano sua formacao no Direito.

Esses encontros ja citados se fizeram acompanhar de en-
contros valorosos e calorosos com pessoas! As principais inter-
conexdes feitas ao longo da construcao foram feitas com auto-
res, com quem Flavio Carneiro buscava ndo somente conhecer
por meio das linhas escritas, mas, principalmente, a partir das
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redes sociais e, depois, dos encontros presenciais. Foram muitas
pontes construidas, debates realizados e amizades iniciadas. O
proveito obtido ultrapassou a esfera formativa usualmente espe-
rada e alcancou a esfera da construcao coletiva de novas redes
e amizades. A presente publicacdo é também resultado do co-
nhecimento de novas pessoas e de leituras que indicaram novas
leituras e novos autores.

Apresentados os bastidores da construgao da publicacao
a partir desse intenso rol de encontros, passemos a apontar o
que o leitor encontrara ao se debrugar sobre uma reflexao ino-
vadora: a publicacdo apresenta ao leitor, inicialmente de forma
teorica, as interconexdes entre o Campo de Publicas e o Direito,
deixando como contribuicdo uma compreensao tridimensional
da interdisciplinaridade explorada no capitulo 1. Em seguida, é
possivel obter uma visdo sobre as politicas publicas, no capitulo
2, conhecendo o debate com base na lente de quem construiu
uma dupla formacdo e busca equilibrar a compreensao. No ca-
pitulo 3, o debate em torno do controle de politicas publicas
antecede a discussao sobre a atuagdo do Ministério Publico, que
se apresenta no capitulo 4. Por fim, o capitulo 5 apresenta a per-
cepgdo dos contornos de atuagdo do Ministérios Publico do RN,
a partir dos dados explorados pelo autor, ressaltando uma pers-
pectiva colaborativa de grande contribuicao para as politicas pu-
blicas no RN.

A publicacdo demonstra a valorosa potencialidade de atu-
acao de profissionais e discentes do Campo de Publicas como
pesquisadores sobre o tema do Controle de Politicas Publicas
pelo Sistema de Justica. Também, destaca a potencialidade e ne-
cessidade de insercao dos profissionais do Campo de Publicas em
instituicdes do Sistema de Justica, tornando ainda mais potente
o dialogo colaborativo que tais instituicbes podem estabelecer
com o Poder Executivo na consecucdo de suas competéncias e
na concretizacao de direitos.

Por fim, retornaremos aos encontros...para que possa des-
tacar a satisfacao em, de alguma forma, ter participado da elabo-
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racao de uma publicagdo que deixarad novos caminhos abertos e
novos olhares descortinados. Desejo a vocé uma excelente leitu-
ra e novas descobertas de caminhos e encontros possiveis.

Prof.? Dr.? Raquel Maria da Costa Silveira

Docente do Instituto de Politicas Publicas e do Programa de
Pds-Graduagdo em Estudos Urbanos e Regionais (UFRN). Doutora em
Ciéncias Sociais (UFRN). Mestre em Estudos Urbanos e Regionais (UFRN).

Graduada em Gestao de Politicas Publicas (UFRN) e Direito (UNIRN).




PREFACIO

O projeto de transformacao social proposto pela Consti-
tuicao de 1988 nascia — como devem ser documentos fundantes
— ambicioso; pautado nao s6 pela missdo de redemocratizacao
do Estado, mas também (se ndo principalmente) pelo prop&si-
to de superacdao de uma inegavel desigualdade social. A aposta
constituinte se orientou, como explicitado por Werneck Vianna',
pela formulacdo de compromissos constitucionais para com a
concretizacdo de um elenco de direitos socioeconémicos, que
alinharam o pais a categoria de Estado Social.

A missao era ardua, e tinha como potencial bloqueio, uma
resisténcia, ou quando menos, uma inércia institucional em rela-
¢ao a construgdo de uma rede de politicas publicas apta a con-
cretizagao do projeto constitucional de transformacgao. Nao por
outra razdo, também as estruturas de controle tém presenca des-
tacada no Texto Fundamental;, em especial aquelas identificadas
como contrapoderes? — inseridas formalmente na arquitetura de
poder, mas vocacionadas a vocalizacao de interesses outros, que
nao os dos ocupantes contingentes do poder.

Promover o equilibrio entre a liberdade de escolha na
conformacao de politicas publicas, e o controle incidente sobre
estas mesmas iniciativas revelou-se um desafio a mais, a partir da
relativa consolidacdo do Estado Democratico de Direito. Afinal,
se 0s recursos publicos de toda ordem sao limitados, o mesmo
nao se pode dizer das expectativas sociais — que nao encontram
restricdo, em especial no imaginario daqueles que, distantes da
Administracdo Publica e seus desafios diarios, creditam sempre
a ineficiéncia a uma subjetividade distorcida, contaminada, de
1 WERNECK VIANNA, Luiz. O terceiro poder na Carta de 1988 e a
tradicdo republicana: mudanca e conservacdo. in R. G. Oliven et alii (orgs.), A

Constituicdo de 1988 na vida brasileira. Sdo Paulo, Hucitec/Anpocs/Fundacao
Ford, 2008.

2 FRANCOIS, Ludovic e HUYGUE, Francois-Bernard. Contre-pouvoirs.
De la societé d'autorité a la démocratie d'influence. Paris: Ellipses Editions,
2009, p. 27-28.
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agentes politicos.

Esse é o contexto em que se pde o trabalho de Flavio Car-
neiro. O debate relacionado a alegada disfuncionalidade do Exe-
cutivo e/ou do Ministério Publico, enquanto estrutura de contro-
le, & transposto do terreno da retérica da defesa de uma ou outra
posicdo, para uma analise empirica, que contrasta a narrativa de-
fensiva com as evidéncias faticas.

Tem-se ai j& um importante trago distintivo da obra, que
pde a prova as foérmulas conceituais tradicionais, verificando
em que termos estas mesmas matrizes tedricas sdo aplicadas
no mundo da vida. Destaco ainda que o trabalho expressa uma
abertura cognitiva que emancipa o Direito das suas limitagdes,
para reconecta-lo com outras areas do conhecimento no Campo
de Publicas, resgatando a logica de que o primeiro se filia as ci-
éncias sociais aplicadas.

Inspirado pela proposicdo de Bucci® de que o tema das
politicas publicas ndo é um objeto de estudo ontologicamente
juridico, mas, sim, proprio da teoria politica, baseado em uma
interacao entre Estado, governo e sociedade; Flavio Carneiro na
investigacdo que ora submete ao publico, extravasa os limites
da acgao judicial, para compreender momentos outros em que
o controle promovido pelo Ministério Publico possa acontecer,
buscando com essa perspectiva, contribuir para os parametros
necessarios ao equilibrio da acao controladora — que ja se disse,
nao pode resultar em suprimir do gestor a margem de discricio-
nariedade que lhe é assegurada ex v/ constituitionis.

A pesquisa revela, em especial num momento de crise
mundial, a valia da acdo consensual e dialdgica. A licdo é im-
portante para que se possa superar uma compreensdao de ma
inspiracao, segundo a qual a relacdao entre Executivo e controle
deva se dar a partir de uma perspectiva predominantemente ad-
versarial. As evidéncias trazidas pelo autor reforcam a ideia de

3 BUCCI, Maria Paula Dallari. Buscando um conceito de politicas publi-
cas para a concretizacdo dos direitos humanos. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
et al. Direitos humanos e politicas publicas. Sdo Paulo: Polis, 2001.
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que o dialogo, a integracao entre as estruturas que concorrem
para a concretizagdao do programa de transformacao tragado pe-
los direitos sociais € o caminho de aprendizado reciproco, e de
superacao de bloqueios institucionais.

Finalmente, o trabalho que o leitor tem agora em maos,
nao obstante construido a partir de um recorte amostral espe-
cifico — como seria de se exigir em pesquisa empirica —; revela
uma metodologia que tem o importante atributo de admitir re-
plicabilidade em outros contextos institucionais Brasil afora. Esta
é uma fronteira do conhecimento ainda a ser explorada; aquela
que permita a compreensao dos padroes de atuacao das estru-
turas de poder e contrapoder que operam neste pais tao diverso.
Mais ainda, ela pode permitir que se desenvolva, nas estruturas
institucionais envolvidas, um pensamento alinhado com a pro-
posicdo de Rodriguez-Arafia Mufioz4, segundo a qual a agdo da
Administracdo Publica deve se pautar por uma abertura a reali-
dade, e o desenvolvimento de um pensamento com ela compa-
tivel.

Em sintese, tem o leitor em maos, um trabalho que atende
ao reclamo atual, de romper com o isolamento cognitivo do Di-
reito, conciliando a analise de seus conceitos e instituicdes com
outros vetores explorados pelo Campo de Publicas, tudo de mol-
de a qualificar o controle — seja judicial, seja extrajudicial. Em ou-
tra ocasiao, ja tive oportunidade de denunciar o risco de um Di-
reito que se comporte como Narciso, encantado exclusivamente
com suas préprias qualidades®. Nesta obra, Flavio apresenta ao
Direito-Narciso, as ninfas do Campo de Publicas, para promover
a uniao, e evitar o triste fim que o primeiro teve. A valorizacao
havida nos ultimos 10 anos do tema das politicas publicas exige
esse esforco de ampliagdo do debate, sob pena de se ter, em es-
4 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El buen Gobierno y la buena

administracién de instituciones publicas. Adaptado a la Ley 5/2006 de 10 de abril.
Navarra: Thompson Aranzadi, 2006.

5 VALLE, Vanice Regina Lirio do. O Direito-narciso-nova ameaga a
jusfundamentalidade dos direitos. A&C-Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Curitiba, v. 7, n. 28, p. 27-44, 2007.
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pecial no controle judicial, proclamagdes meramente retoéricas de
obrigagdes estatais, que nao alcancem concretizagdo no mundo
da vida por sua vagueza, ou por absoluta desconexdao com a re-
alidade sob a qual opera a Administracao Publica.

Urge permitir ao gentil leitor o acesso a obra, rica e pro-
vocativa — mas antes é preciso apontar igualmente, que trabalho
com esta substancia ndo se produz por acaso. E momento de evi-
denciar uma tipologia de pesquisador que se tem por tras deste
resultado.

O desenvolvimento da pesquisa académica € um desafio
para poucos. Curiosidade incessante, abertura a outros conhe-
cimentos e pensamento, capacidade de escuta — tudo isso sao
atributos indispensaveis ao pesquisador. Destemor no perguntar
e aprender; compromisso com a qualidade do que se produz,
disciplina. Também estes atributos hdo de se identificar no pes-
quisador. Se a tudo isso se puder agregar bom humor, sorriso
franco e cortesia permanente, fica ainda melhor. Tudo isso — in-
clusive os trés ultimos — encontrei em Flavio, desde o primeiro
momento em que, manifestando o referido destemor, em visita
ao Rio de Janeiro, ele manifestou seu desejo de me conhecer
pessoalmente.

Ndo destaco esses atributos s6 por cortesia ao Flavio —
que mereceria essa e todas as outras — mas para que o leitor
compreenda que o trabalho de pesquisa é arduo, mas desen-
volvido com os atributos certos, pode gerar resultados com a
densidade desta obra que vocé tem em maos.

Ja roubei tempo demais de sua leitura — passe a ela, e se-
guindo o exemplo do Flavio, arrisque-se depois no feedback ao
autor. Tenha certeza de que recebera para sempre — como eu tive
o privilégio de receber — um interlocutor entusiasmado.

Vanice Valle ¢

6 Visiting Fellow no Human Rights Program da Harvard Law School. Po6s-
-Doutorado em Administragdo (EBAPE/FGV). Doutora em Direito (Universidade
Gama Filho), Mestre em Direito (UNESA). Professora Permanente do Programa de
Pés-Graduagao em Direito e Politicas Publicas (UFG). Procuradora aposentada do
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A perspectiva isolada do Direito parece nao ser suficiente
para a necessidade de compreensdo da atuagdo juspolitica do
sistema de justica, do qual faz parte o Poder Judiciario, o Minis-
tério Publico, a Defensoria Publica e a Advocacia Publica’. Essa
atividade recai sobre instituicdes ancoradas em uma parcela dos
poderes estatais e cuja legitimidade decorre de elementos de
imparcialidade que implicaria na denegagao da pratica funcional
lastreada em razdes politicas. No entanto, seria possivel verifi-
car a permeabilidade entre as esferas judicial e politica em um
debate sobre desvirtuamento de atribuicdes de neutralidade e
passividade politica por parte do sistema de justica.

Isso se daria em razao do esforco das institui¢cdes juridicas
em materializar o que era visto como agenda de futuro ap6s o
advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF88), relacionada a
construcao de um efetivo Estado de bem-estar social no qual
juristas se dedicam a missao de transformacao social, catalisando
entdo, uma acao democratizadora de direitos por intermédio da
atividade judicial.

A partir dessa mobilizacao politica no ambito do sistema
de justica, surge uma crescente agenda académica com proble-
mas de pesquisa relacionados aos 6rgaos judiciais diante da evo-
lucdo da experiéncia democratica brasileira voltada para a sa-
tisfacdo da cidadania, deslocando-se das discussbes meramente
juridicas para uma dimensdo das relacdes ente o Direito e a Poli-
tica (Engelmann, 2017).

Nesse sentido, esta investigagao espera aproximar duas
areas do conhecimento, o Campo de Publicas e o Direito, na in-

7 Nessa investigagdo, o emprego do termo sistema de justica evita
restricdes indevidas, compreendendo a atuagdo de atores judiciais para além
das cortes judiciarias e de seus juizes, alinhando-se a proposta de Sadek
(2010). Ao fazer isso, a analise da atuagdo e as repercussdes advindas do
controle de politicas publicas englobaria, portanto, ndo sé propriamente o
Poder Judiciario, mas, também, os membros do Ministério Publico e De-
fensoria Publica, suas respectivas instituicdes nas esferas federal, estadual

ou distrital, bem como instancias administrativas, a exemplo do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).
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vestigacdo sobre o desenvolvimento de uma pratica funcional
dos integrantes do sistema de justica que vem induzindo e estru-
turando politicas publicas com base no controle e fiscaliza¢do da
gestao publica.

Justifica-se, entao, que esta pesquisa surge de inquietacao
alicercada nas duas areas de formacdo do autor: o Direito (fina-
lizada em 2007) e a Gestao de Politicas Publicas. Nessa trajet6-
ria recente, o dialogo entre o Campo de Publicas e o Direito foi
desenvolvido pelo autor em sua tripla dimensdo da experiéncia
do ensino superior a partir da conjugagao do ensino, pesquisa e
extensdo tal qual ofertada no Bacharelado de Gestdo de Politicas
Publicas (GPP), na Universidade Federal do Rio Grande do Norte
(UFRN).

Durante o curso de GPP, a discussao inspirada por valores
republicanos e democraticos que norteiam o Campo de Publicas,
vislumbrando o acesso a direitos por via das politicas publicas,
proporcionou debates em sala de aula que foram expandidos
para os espacos de pesquisa e extensao. Em relagado a estes, des-
taca-se a participagdo do autor como voluntario nos projetos
de pesquisa “Controle judicial de politicas publicas a partir dos
reflexos da pandemia da Covid-19: o papel do Poder Judiciario
na etapa da implementacao”® e de extensao denominado “Cons-
truindo solugdes colaborativas para questdes publicas judiciali-
zadas"®, ambos iniciados durante a pandemia de Covid-19.

8 O referido projeto de pesquisa propde-se a discutir a relagdo entre

o exercicio das fungdes tipicas dos Poderes Executivo e Judiciario, o con-
trole judicial de politicas publicas e a prestacao jurisdicional no Brasil e a
implementacdo de politicas publicas no contexto da pandemia da Covid-19.
Compreende-se que, durante o cenario de pandemia de Covid-19, os confli-
tos se aprofundaram e o Poder Judiciario, ao gerenciar as crises existentes,
tornou-se um dos atores fundamentais para a gestao das politicas publicas.
Assim, o projeto refletira sobre o papel do Judiciario na gestdo das politicas
publicas, a relagdo entre os Poderes e o aprimoramento dos processos de

implementacdo de politicas publicas estatal em tempos de pandemia.

9 Para saber mais, ver: SILVEIRA, Raquel Maria da Costa et al. Solu¢bes
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Além de marco para o inicio das praticas, o contexto pan-
démico tornou-se protagonista das atividades como objeto de
investigacdo. Diante do cenario cadtico de instabilidade social e
politica como foi a pandemia do novo coronavirus, as desigual-
dades sociais foram maximizadas e conflitos foram deflagrados
tendo como mote a necessidade de adocao de medidas restriti-
vas de direitos individuais para prevencao a infeccao pelo novo
coronavirus em prol do interesse da coletividade.

Nesse cenario, a atuagdo do Ministério Publico (MP) para
a defesa de direitos fundamentais e sociais teve suas fronteiras
institucionais desafiadas para a defesa dos interesses que ultra-
passam o circulo individual e correspondem aos anseios de todo
um segmento ou categoria — por isso denominados metaindi-
viduais, sobretudo, quando se demandam acdes sobre politicas
publicas com interferéncia em matéria originariamente reservada
a gestores publicos.

Durante as investigacdes realizadas ao longo daquele
projeto de pesquisa com participacao deste autor, destacou-se
o Ministério Publico do estado do Rio Grande do Norte (MPRN)
como ator relevante no contexto pandémico, atuante, sobretu-
do, na tematica das politicas publicas.

Naquele periodo, o debate em torno dos limites de atu-
acao ministerial novamente ganhou destaque. Com isso, esse
contexto sanitario passou a servir de matéria para investigaces
académicas sob a perspectiva de varias areas do conhecimento.
Embora padeca de um intervalo desde o retorno da dita norma-
lidade social com o arrefecimento da pandemia do virus SARS-
-CoV-2, a atuagao do sistema de justica para a garantia de pres-
tagdes do Estado continua assunto atual e polémico.

Dito isso, o objeto de estudo deste trabalho esta centrado
na atuacao do MPRN. Nos termos da CF88, o MP consiste em
instituicdo permanente, independente e essencial para a defesa
para problemas publicos em juizo: Uma pratica interdisciplinar entre Campo
de Publicas e Direito. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sdo Paulo, v.

28, p. €86370, 2023. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/cgpc/article/
view/86370. Acesso em: 14 nov. 2023.
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da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses so-
ciais e individuais indisponiveis (Brasil, 1988).

Com base nisso, ele atua na fiscalizacao e protecao dos
principios e direitos fundamentais da sociedade brasileira. Em
outras palavras, sua atuacao relaciona-se diretamente as politi-
cas publicas e aos direitos fundamentais, seja atinente a forma e
contelddo, como aos proprios agentes politicos. Com essa previ-
sdo legal, suposto é de se observar o seu amadurecimento, em
meio as discussdes sobre legitimidade social e capacidade para
transformar as promessas politicas dos governantes em realida-
de.

Especialmente em um contexto de crise sanitaria referente
a pandemia do novo coronavirus, a garantia a direitos funda-
mentais se revelaria como desafio para gestores publicos. Como
consequéncia, conflitos politicos e socioecondmicos surgiram
com base em questionamentos de competéncias legais e um
aprofundamento de desigualdades historicamente presentes na
realidade brasileira, recaindo sobre os atores do sistema de justi-
ca a expectativa de controle sobre a atividade politica e adminis-
trativa dos gestores publicos.

No Rio Grande do Norte, ndo foi diferente. No estado po-
tiguar, o enfrentamento dos efeitos da pandemia notabilizou a
atuacao do MPRN, revelando o seu carater de agente de media-
cao de conflitos entre stakeholders na busca da efetividade de
direitos em um cenario complexo de crise, como reportado em
Silveira et al. (2021, 2024).

Dito isso, coube ao Ministério Publico do Rio Grande do
Norte (MPRN) uma atuagao juspolitica marcante para a efetivi-
dade de direitos e concretizacao da cidadania, articulando solu-
¢Oes para o enfrentamento dos impactos socioecondmicos e dis-
cordancias entre as a¢des publicas e reducao de desequilibrios
durante a pandemia. Foi, entdo, estabelecida uma arena publica
com participacao plural, envolvendo atores politicos, académi-
cos, do setor produtivo, sociedade civil e demais membros do
sistema de justica.
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E mediante tal prisma que surgiu o interesse de analisar o
perfil de atuacdo do MPRN, demonstrando-se a relevancia desta
pesquisa por sua tematica seja pelo contexto de pandemia de
Covid-19 no qual se insere, seja pela necessidade de producao
de analises sobre o tema. Dessa forma, as perguntas que nor-
teiam este estudo sdo: (Q1) quais foram as caracteristicas da atu-
acao do MPRN durante a pandemia? (Q2) Houve extrapolamento
das suas atribui¢des legais? (Q3) Como o Ministério Publico do
Rio Grande do Norte influenciou a produgéo de politicas publi-
cas com base em suas a¢des de controle durante a pandemia da
Covid-19?

Para responder as questdes colocadas, delineou-se como
objetivo central desta pesquisa compreender o perfil de atua-
¢do do MPRN no ambito da gestdo das politicas publicas du-
rante o contexto da crise sanitaria decorrente da pandemia do
novo coronavirus entre marco de 2020 a maio de 2022. Foram
estabelecidos, entdo, quatro objetivos especificos: (1) estudar o
fendmeno do controle de politicas publicas como ponto de co-
nexao interdisciplinar entre o Campo de Publicas e o Direito; (2)
discutir as tensdes institucionais causadas entre a administracao
publica e o sistema de justica pela atividade de controle de po-
liticas publicas; (3) apontar a transformacao funcional do Minis-
tério Publico pds-Constituicao Federal de 1988; (4) compreender
a dinamica de atuacdo do MPRN quanto a gestdo de politicas
publicas no contexto da crise sanitaria decorrente da pandemia
no Rio Grande do Norte.

A propésito, o periodo pandémico modificou o modo de
convivéncia social, impactando, inclusive, a forma de ensino. A
docéncia em GPP/UFRN, naquele periodo, foi estabelecida na
forma remota, marcando excepcionalmente a trajetéria do curso
na execucao das atividades de pesquisa e extensao, igualmente.
Assim, em razdo das medidas de distanciamento social, também
foi necessario moldar a pratica de pesquisa académica a esse
contexto de saude publica.

Por isso, essa investigacdo a respeito da atuagdo do
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MPRN durante a pandemia de Covid-19 buscou procedimentos
metodologicos apropriados aquele momento histérico, utilizan-
do dados quantitativos coletados desde 2021, com participagao
do autor no projeto de pesquisa “Controle judicial de politicas
publicas a partir dos reflexos da pandemia da Covid-19: o papel
do Poder Judiciario na etapa da implementag¢do”. Durante o seu
desenvolvimento, foram elaborados dois artigos nesta tematica
submetidos e aprovados para publicagao na Revista Brasileira de
Politicas Publicas (Qualis A2), e anteriormente apresentados para
debate na comunidade académica no IV Encontro Nacional de
Ensino, Pesquisa e Extensdo do Campo de Publicas (2021) e IX
Encontro Brasileiro de Administracdo Publica (2022).

J& em 2023, em momento posterior as pesquisas iniciais
e ultrapassada a crise sanitaria, a coleta de dados foi expandida
para conclusao desta pesquisa, o que permitiu, inclusive, uma
maturacdo dessa analise também pelos participantes entrevis-
tados, como adiante descriminado. E importante ressaltar que,
nesse movimento de aprofundamento da analise sobre a atua-
¢ao ministerial por intermédio desta pesquisa, busca-se lancar
luz sobre aspectos ainda ndo explorados do controle de politicas
publicas pelo MPRN durante a pandemia de Covid-19.

Metodologicamente esta pesquisa se classifica, portanto,
como quali-quantitativa. De primeiro momento, providenciou-se
o levantamento das atividades da instituicao, utilizando-se as in-
formacdes divulgadas no Portal de Noticias do MPRN. O ponto
de partida para a pesquisa corresponde, portanto, ao levanta-
mento de 294 atuacdes do MPRN extraidas no portal de noticias
da instituicao entre 13 de marco de 2020 a 24 de maio de 2022,
em metodologia ja utilizada por Silveira et al. (2021).

Por oportuno, registra-se que esse desafio da pesquisa
em periodo pandémico parece reforcar os limites da pesquisa
empirica, que se vale de dados da realidade extraidos para o en-
frentamento da problematica, como anotado por Gomes Neto,
Barbosa e Paula Filho (2023). Nesse sentido, esclarece-se que as
noticias coletadas do sitio eletronico correspondem a um recorte
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referente as noticias veiculadas pela prépria instituicao, sem a
pretensao de englobar a totalidade de atuacdes do MPRN'™ du-
rante a pandemia de Covid-19.

De acordo com a percepcao do conteddo das noticias, os
dados foram distribuidos conforme o (a) periodo de atuacao; (b)
a classificacdo da medida; (c) o tema; (d) atores envolvidos, a
(e) etapa da politica publica a qual se referiu a medida e (f) os
orgaos envolvidos conjuntamente (Quadro 1), tendo como base
uma simplificagdo do modelo de analise do ciclo de politicas pu-
blicas de Frey (2000).

Quadro 1 - Sistematizacdo da classificacdo das noticias

VARIAVEL CATEGORIA

Periodo de atuagdo Més e ano de 2020 a 2022
Classificagdo da medida Judicial e extrajudicial
Tema Area de politica pablica
Atores envolvidos Segmentos publico e privado

Formulagéo, implementagio,

Etapa da politica publica .
P a P menitoramento e avaliagao

Orgaos relacionados ao sistema de

Relacionamento L
Justiga

Fonte: elaboracao propria (2024).

Desse modo, foi realizada inicialmente uma abordagem
guantitativa, valendo-se de dados secundarios para uma analise
estatistica descritiva. Para um aprofundamento da investigacao,
procedeu-se, posteriormente, uma investigacdo qualitativa, com
realizacao de entrevistas presenciais durante o més de setembro
de 2023, nas sedes do 6rgdao em Natal/RN e durante horario de
expediente. As entrevistas seguiram um roteiro semiestruturado
e foram consentidas mediante assinatura de Termo de Autoriza-
¢ao para Gravacao de Voz (Apéndice A), no qual foram esclareci-
dos o propésito da pesquisa bem como os direitos do respectivo

10 O endereco do sitio eletrénico citado é http://www.mprn.mp.br/por-
tal/inicio/noticias .
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participante.

Nesse roteiro utilizado, foram previstas oito perguntas de
acordo com trés aspectos iniciais: (1) institucionalidade, (2) inter-
disciplinaridade e (3) atuacao durante a pandemia de Covid-19.
Os objetivos tragados previamente davam conta de buscar (a)
estabelecer relagao entre a atuagdo do 6rgao e a arquitetura fun-
cional prevista na CF88, (b) identificar a necessidade de novos
saberes para compreensao da complexidade social e (c) compre-
ender o perfil de atuacdo do 6rgao durante a crise sanitaria no

estado (Quadro 2).

Quadro 2 - Roteiro da Entrevista Semiestruturada

ASPECTOS

INVESTIGADOS

OBJETIVO

PERGUNTA

Institucional

Estabelecer relagédo
entre a atuagao do
orgao e anova
arquitetura funcional
prevista na CFG8

1. Passados 35 anos da
vigéncia da CF88, que
mudangas s&o sentidas na
misséo institucional do MP?

2. Como € percebida a
autonomia funcional frente ao
Poder Judiciario para o
cumprimento de suas
atribuicdes?

Interdisciplinaridad
g entre Direito e
Politicas Publicas

Identificar a
necessidade de
novos saberes para a
compreensdo da
complexidade social

3. Como vocé entende as
formas de atuacg&o do MPRN
em relagdo as politicas
pablicas no Rio Grande do
Morte?

4. Quais sdo os aspectos
observados na relagdo do
MPRN com gestores plblicos
quando do controle de
politicas publicas?

5. Como a instituicéo busca
qualificar suas praticas para
buscar a efetividade das
politicas publicas?




6. Como a resolutividade &
percebida e estimulada no
MPRN?

Compreender o perfil

Atuagdo na - N 7. O qgue destacaria da
pandemia de dej'tuagio do orgao atuacdo do MPRN durante a
Covid-19 urante a crise pandemia de Covid-19?

sanitaria

8. Que valores nortearam a
atuacao do MPRN durante a
pandemia?

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Para essa etapa, foram selecionadas personagens-cha-
ve nessa atuacao durante a pandemia, identificados com base
na estrutura administrativa e funcional do MPRN: as chefias dos
Centros de Apoio Operacional as Promotorias (CAOP) de Saude
e Cidadania, bem como a chefia de gabinete da Instituicao.

Foram realizadas aproximadamente quatro horas de en-
trevistas cujo conteldo, apds transcricdo, tornou-se objeto de
analise para apreensdo da percepgao de significados da atuagao
da instituicdo naquele contexto pandémico por parte de seus
membros diretamente envolvidos que, assim como o referen-
cial tedrico serviu de lastro para o estudo, as contribui¢des dessa
abordagem qualitativa serviram de reforco aos aspectos sinaliza-
dos.

Para fins de analise, a etapa quantitativa consistiu na per-
cepgdo do conteudo das 294 atuagdes levantadas durante o pe-
riodo total de 26 meses e na constituicdo do acerco do banco
de dados. Com as informacdes sistematizadas conforme as cate-
gorias e variaveis demonstradas anteriormente, foi possivel ge-
rar graficos e tabelas que, posteriormente, subsidiaram a analise
e discussdo estatistica descritiva dos resultados. Neste ponto, a
medicdo foi essencial, pois permitiu a observag¢do empirica e sua
conexao com a dimensao conceitual da pesquisa. A mesma re-
lagdo foi possivel por intermédio da etapa qualitativa do estudo
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em relacdo a literatura utilizada uma vez que as entrevistas re-
alizadas contribuiram para corroborar as nuances institucionais
reveladas ao decorrer da pesquisa.

Executadas em momentos distintos e independentes, a
analise dos dois conjuntos foi realizada mediante cruzamento
dos dados e foram identificadas convergéncias, o que reforca a
compreensao mais completa e aprofundada acerca da atuacao
do MPRN durante a pandemia de Covid-19. Seguiu-se, entao,
com a articulagdo de abordagens metodoldgicas, tanto quantita-
tivas como qualitativas, e técnicas moldadas as particularidades
do objeto de estudo, sob a perspectiva de conhecé-lo e compre-
endé-lo (Zappellini; Feuerschutte, 2015).

Conforme se depreende do que ja foi exposto, esta pes-
quisa da seguimento a investigacao sobre atuacao do Ministério
Publico durante o cenario pandémico baseando-se em dados se-
cundarios coletados desde 2021 naquele projeto de pesquisa. Em
que pese alguns resultados ja tenham sido objeto de publicaces
académicas com participacao deste autor'!, desta feita avanca-
-se nas analises e discussdes dos dados, especialmente sob uma
perspectiva qualitativa, inovando nas contribui¢cdes cientificas
sobre a atuagao do MPRN durante a pandemia de Covid-19.

Quanto a estrutura, este trabalho esta organizado em cin-
co capitulos, excluindo-se esta introducao e as consideracdes fi-
nais. Em sua largada, é apresentado o processo de constituicao
do Campo de Publicas, do qual faz parte o curso GPP/UFRN, e
reflete-se sobre a contribuicdo de sua interdisciplinaridade com
o Direito para a efetividade de direitos. No segundo capitulo,

11 Como ja dito, foram publicadas duas pesquisas sobre esse tema: a
primeira, em dezembro de 2021, na Revista Brasileira de Politicas Publicas,
intitulada “O Ministério Publico no enfrentamento dos reflexos da crise da
covid-19: uma analise acerca da sua atuacao judicial e extrajudicial no estado
do Rio Grande do Norte” e a segunda, embora ja aprovada pelo mesmo
periddico, ainda nao foi publicizada, mas esta disponivel nos anais do X
Encontro Brasileiro de Administracao Publica, denominada “A atuacdo do
Ministério Publico do Rio Grande do Norte na pandemia da Covid-19: entre
recomendacdes e mediacdes de conflitos sociojuridicos”.
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insere-se a discussdo sobre o conceito de politica publica, agora
percebida na expansdo da cognicao da acao estatal também na
area juridica. Apos isso, o capitulo terceiro dedica-se a reflexao
sobre o significado para a gestdo publica do recente e crescen-
te protagonismo social e politico das atuagdes de fiscalizacao
e controle por parte dos componentes do sistema de justica.
No quarto capitulo, o Ministério Publico é particularizado como
componente do sistema de justica para uma analise de seu perfil
juspolitico, consistente na conciliagdo da efetividade de politicas
publicas a transformacédo social. Por fim, insere-se a contextuali-
zacao do cenario pandémico no Rio Grande do Norte como base
para a analise da atuacao do MPRN, percebido como importante
ator quanto a gestdo de politicas publicas durante a crise sanita-
ria.




A Intersecao
Entre O Campo
De Publicas

E O Direito



Qual é a conexao interdisciplinar entre Campo de Publicas
(CP) e o Direito que serve de base para esta pesquisa? Este pri-
meiro capitulo inicia com a descricdo do processo de institucio-
nalizacdo do Campo de Publicas cujas teorias para o estudo das
acOes do Estado em sua seara executiva sao produzidas baseadas
no contato com outras areas do conhecimento. Em face disso, re-
vela-se a necessidade de contribui¢des de diversas perspectivas
e abordagens possiveis para as politicas publicas, envolvendo a
conjugacao de elementos como Estado, politica, economia e so-
ciedade (Souza, 2006).

Como defendido aqui, a importancia do estudo sobre a
origem do CP decorreria da interagdo substantiva com o Direito
desde a evolugao da Administragcdo Publica no Brasil por inter-
médio da efetivacao da fungdo administrativa estatal com base
em elementos republicanos e democraticos no trato da coisa pu-
blica e da promogao da cidadania (Souza, 2006). Essa relacao —
que nao deveria ser ignorada — teria como principios, portanto, a
formulacao e a implementacao de politicas publicas uma vez que
materializam direitos sociais previstos no ordenamento juridico.
De acordo com o arcabouco tedrico trazido, a contribuicdo do
Campo de Publicas ao Direito consistiria no embasamento de
discussoes sobre Estado, governo, democracia e cidadania como
dimensdes que guardariam, a bem da verdade, certa identida-
de (Coutinho, 1997, 2013), ja que nao seria possivel, em regra,
compreender o conteldo de uma norma sem inseri-la em um
determinado contexto social.

Como verifica-se a seguir, essa tematica reivindica a con-
tribuicdo do Campo de Publicas para sua compreensao em uma
abordagem interdisciplinar com o Direito, capaz de gerar uma
atuacdo com maior efetividade. Se o Direito opera em uma logica
ideal do dever-ser, a realidade depara-se com contingenciamen-
tos fisicos e financeiros que dificultariam ou impediriam a imple-
mentacdao de uma determinada politica publica (Barbosa, 2021).
Para essa transicao entre o ideal e o real, estaria a contribuicao
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do Campo de Publicas, que, com base no que afirmam Macha-
do e Silva (2023, p. 38), "o exame da realidade fatica onde sera
aplicada a norma &, portanto, imprescindivel para a averiguagao
de sua legitimidade e o grau de intervencao judicial em politicas
publicas”.

A fim de suprir as lacunas entre o Direito e a realidade
social para a efetividade de politicas publicas, propde-se uma
analise interdisciplinar dele com o Campo de Publicas no trato da
implementacao de politicas ou efetivacao de direitos, de modo
que se reconheca as vantagens dessa composi¢cao em detrimento
de uma perspectiva sob dominio de uma disciplina isolada. Des-
sa maneira, a interconexao desses pontos de vista promoveria a
abordagem dos problemas sociais em uma conjuntura democra-
tica por parte daqueles que desempenham fungdes juridicas de
maneira tanto mais eficiente como eficaz em diversas areas. Seria
possivel verificar, entdo, a repercussao disso em multiplas escalas
da gestdo publica, representando, alids, uma agenda de pesquisa
vasta, porém pouco explorada.

Desse modo, pretende-se inaugurar esta pesquisa sobre
a compreensdo do controle das politicas publicas por atores do
sistema de justica apoiando-se na discussao acerca da inter-
-relacdo entre o Campo de Publicas e o Direito, ainda que isso
nao signifique que ndo existam fronteiras delimitadas entre eles,
como proposto a partir de agora.

SOBRE A CONSTITUICAO DO CAMPO DE PUBLICAS

A discussao empreendida por Souza (2006, p. 21) indica
que “entender a origem e ontologia de uma area do conheci-
mento é importante para melhor compreender seus desdobra-
mentos, sua trajetdria e suas perspectivas”. Para que se alcance o
momento de institucionalizagdo do Campo de Publicas, portan-
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to, apresenta-se seus elementos iniciais.

Apurou-se que desde os anos finais de 1970, sdo verifica-
das contribui¢des académicas produzidas substancialmente nas
Ciéncias Sociais com dispersdo tanto tematica quanto teodrica a
respeito do que fazem os governantes, as razdes de suas acoes
e as consequéncias delas decorrentes. Pesquisa bibliométrica re-
alizada por Silva et al. (2019) aponta que a primeira publicacao
sobre politicas publicas ocorreu no Brasil em 1987. Esses estu-
dos debrugavam-se particularmente sobre politicas sociais para
examinar essas a¢oes do Estado, seus desdobramentos quanto a
cidadania e cultura politica, suas trajetorias e concepcdes (Arret-
che, 2003; Hochman; Arretche; Marques, 2007; Melo, 1999).

O restabelecimento de um regime democratico no Brasil
em 1988 repercutiria na elaboracao e consolidagao dos estudos
sobre politicas publicas uma vez que as a¢des estatais passaram
a receber contribuicdes cientificas, bem como a serem analisadas
por pesquisadores independentes (Souza, 2006).

Nessa perspectiva, a orientagao finalistica do Estado trazi-
da pela Constituicao determinou um realinhamento dos padroes
de comportamento da maquina estatal e da compreensao sobre
legitimidade de escolhas publicas, que ndo decorreriam mais pu-
ramente da presenca do sujeito Administracdo, mas da sintonia
com os componentes da Carta que direcionam a acao publica.
Passou-se, entdo, a desenvolver um novo arranjo institucional
fiado por uma sociedade politica e civilmente ativa e participan-
te, proveniente da transi¢ao do autoritarismo para a democracia
(Souza, 2007).

Concomitantemente, o conceito de cidadania passaria a
balizar o esforco de refletir sobre a vida social e politica com
intuito de efetivar as transformacgdes anunciadas na Constituicao
Federal de 1988'? (CF88) capazes de enfrentar a divida social do
Estado apds os anos de ditadura militar. Como explicam Silva

12 Em razdo de seu momento historico e por conter ampliado rol de
direitos e garantias contra o arbitrio estatal, a Constituicdo Federal de 1988
foi apelidada de “"Constituicdo Cidada".
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e Silveira (2018), a nocao de cidadania estabelece-se como ele-
mento essencial para o Estado Nacional, gerando uma contrapo-
sicdo entre o Estado de Direito nascente e o estado de privilégios
ou de nascimento, como vigente na ordem anterior.

E verdade que nem sempre relacionada a regimes demo-
craticos, a nogdo de bem-estar social atrela-se a promocao de
cidadania e igualdade, relacionando-se com a amplitude, conte-
udo e natureza de politicas sociais como produto da previsdao de
direitos sociais (Menicucci; Gomes, 2018).

Portanto, as implicacdes entre a garantia de direitos so-
ciais e redugao de desigualdades estabelecem a cidadania como
condigdo basica de vida para o efetivo exercicio de direitos civis
e politicos, em um modelo tripartite de direitos: civis, politicos
e sociais. Assim, o exercicio da cidadania supde uma igualdade,
alheia as hierarquias de classes sociais (Marshall, 1967). Como
resultado, na 6tica de Esping-Andersen (1990), a cidadania social
produz a desmercantilizacao do individuo em relagdo ao merca-
do como resultado do acesso universal a bens e servicos.

No Brasil, a CF88 inaugurou uma nova fase na constru-
¢ao da cidadania, sob o signo da mudanga de um periodo de
escuridao para a luz de uma aurora em uma construcao de uma
montanha de sonhos, como defendido por Ulysses Guimaraes,
presidente da Assembleia Nacional Constituinte, quando da pro-
mulgacao do texto constitucional, em 05 de outubro de 1988".
Com essa inspiracao, a CF88 estabeleceu um sistema de protecao
social guiado por alguns valores do Estado de Bem-estar Social
como universalidade e seguridade social.

Essas caracteristicas opunham-se aos tracos histéricos de
exclusdo ou seletividade de acesso a protecao social que esta-
beleciam uma cidadania regulada (Santos, 1979), uma vez que
direitos sociais se restringiam aos brasileiros cuja ocupacgao fosse

13 O audio do discurso proferido pelo presidente da Assembleia Nacio-
nal Constituinte, em 05 de outubro de 1988, foi acessado em 17 de novem-
bro de 2023 e esta disponivel em: https://youtu.be/Ny2zblYGDIU?si=BX8fW-
7TUsIhNVBug .
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reconhecida pelo Estado. Nesse novo modelo institucional, “mais
do que uma simples arena para os conflitos sociais, o Estado é
considerado um ator relevante e capaz de influenciar o formato
da legislacao social” (Menecucci; Gomes, 2018, p. 37).

Dada a abrangéncia e profundidade tematica do texto
constitucional, o primeiro esforco foi no sentido de assimilar o
sentido da CF88 e superar os obstaculos ainda persistentes para
a configuragdo do Estado como produtor, por exceléncia, de po-
liticas publicas. Para tanto, observou-se o propdsito de imple-
mentar dispositivos constitucionais atrelados as politicas sociais
em suas diversas areas e capazes de impulsionar o desenvolvi-
mento econdmico, assim como promover a inclusdo social da
populacdo até ali marginalizada de acordo com construtos teéri-
cos originados de varios campos disciplinares (Souza, 2007).

Posteriormente, as preocupagdes publica e académica
com a agdo do Estado e a definicdo de politicas publicas mais
assertivas, do ponto de vista do uso racional dos recursos publi-
cos e da efetividade das a¢des diante da necessidade de ajuste
fiscal na maquina publica, promoveram o surgimento de uma
nova agenda politica. Ela direcionava-se as instituicdes, as regras
e aos modelos que regem a decisao, elaboragao, implementacao
e avaliacdo de politicas publicas capazes de impulsionar o de-
senvolvimento econdmico e promover a inclusdo social (Souza,
2006).

Em outro movimento convergente, estudiosos estabele-
cem crescentes debates académicos acerca do exame das poli-
ticas publicas como objeto especifico de investigagdo. Com isso,
observa-se o atravessamento de diversas areas do conhecimento
e definicao de formas de pensar tanto a decisdao como a acao
governamentais, de modo a converter problemas sociais em as-
suntos de investigacdo (Hochman; Arretche; Marques, 2007).™
14 No campo da investigacdo cientifica, o grupo de pesquisa vincula-
do a Associagado Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais
(ANPOCS) destacou-se como “provavelmente o férum multidisciplinar de

discussdo da producdo académica em politicas publicas mais antigo, dinami-
co e plural”, de acordo com Almeida (2007, p. 10).
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No plano politico, em 2007, o Programa de Apoio a Planos
de Reestruturacao e Expansédo das Universidades Federais (REU-
NI) representou importante iniciativa do Governo Federal para
instituir novos cursos de graduacao dedicados ao estudo do Es-
tado e relacionando-o as politicas publicas, como levantado por
Clemente et al. (2022).

Paralelamente a esse estimulo governamental, observou-
-se a singularizacdo de um conjunto de professores universita-
rios, gestores académicos e estudantes em torno de um objeto
proprio de estudo e inspirados por novos elementos sociais e
politicos (Filgueiras; Lobato, 2015; Pires et al., 2014) como fato
novo no ambiente académico das Ciéncias Humanas e Sociais
Aplicadas (Tinoco, 2016).

Posteriormente, os resultados encontrados por Almeida et
al. (2017) apontam que as universidades brasileiras identificaram
a necessidade de refletir a respeito da gestdo das politicas pu-
blicas. Nesse sentido, passou-se a destacar as suas formulacdes,
implementacdes, analises e avaliacdes, particularmente em uma
conjuntura de adocao de medidas de ajuste fiscal e de politicas
restritivas de intervencdo do Estado na economia e nas politicas
sociais, como apontado por Souza (2006; 2007).

Conforme relatado em Coelho et al. (2010), a nomenclatu-
ra Campo de Publicas foi publicizada durante Audiéncia Publica
realizada pelo Conselho Nacional de Educagao, no dia 5 de abiril
de 2010, para se discutir a elaboracdao de DCNs de Administracao
Publica. O que era originalmente utilizado por docentes e discen-
tes dos cursos de graduacao em Administracao, Gestao Publica,
Gestdo de Politicas Publicas.

Em 2010, estudantes, professores e coordenadores de
cursos de graduagdo em Administracdo Publica, Gestao Publica,
Politicas Publicas, Gestdo Social e Gestdo de Politicas Publicas de
instituicdes de ensino superior manifestaram-se publicamente
por intermédio da Carta de Balneario Camboriu (Feneap, 2010).
Ali ja se anunciava o respeito a natureza intrinsecamente multi-
disciplinar do CP, esculpida com base na contribuicdo das areas
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de Administragao, Ciéncia Sociais, Direito e Economia. Esse docu-
mento pode ser considerado como certidao de nascimento des-
se Campo, elaborada para defesa da formacao do que chamaram
campo de saber de publicas e ndo para um curso.

Alguns anos mais tarde, ocorreu a manifestacao de defesa
para homologacao das diretrizes curriculares do curso de Admi-
nistracdo Publica em documento publico denominado Carta de
Brasilia, que consistiu em uma sintese das reflexdes realizadas no
IX Férum de Coordenadores e Professores do Campo de Publicas
(Carta de Brasilia, 2013). O CP é apresentado com objeto préprio
referente ao ambiente de ensino, pesquisa e extensao em tor-
no da Administracdo Publica e da atuacdo do Estado no Brasil
(Farah, 2006; 2016) cujas teorias sao produzidas por diferentes
disciplinas para o estudo das a¢des estatais.

Em 2014, a Resolucao CNE/CES n.° 1, do Ministério da
Educacao, instituiu as Diretrizes Curriculares Nacionais (DCN)
do curso de graduacao em Administragcdo Publica (Brasil, 2014).
Embora ndo se refira nominalmente ao Campo de Publicas, re-
conhece a existéncia do campo multidisciplinar de investigagao
e atuagao profissional voltado ao Estado, ao Governo, a Admi-
nistracdo Publica e Politicas Publicas, a Gestao Publica, a Gestao
Social e a Gestdo de Politicas Publicas.

O Campo engloba cursos de varias nomenclaturas, como
aqueles que firmaram a citada Carta de Balneario Camboril, os
quais se relacionam com base em certa identidade de seus pro-
jetos pedagodgicos compostos por objetivos, conteudos, habili-
dades e praticas que tém em comum a proximidade das Ciéncias
Sociais. Dessa maneira, a referida norma lancaria diretrizes para
um campo multidisciplinar e ndo propriamente para um curso,
como tradicionalmente praticado.

A publicacao das DCN trata-se, portanto, de importante
marco para o CP, “pois além de fortalecé-lo, o reconhece como
campo multidisciplinar de formagdo académica, cientifica e pro-
fissional” (Clemente et al.,, 2022, p. 24). Inclusive, como advertem
Marques e Farias (2013, p. 7), essa caracteristica confere-lhe “ao
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mesmo tempo grande pujanga e riscos de fragmentacao, dada
a dificuldade da construcao de patamares tedricos comuns de
discussao”. Requisita-se, afinal, uma pluralidade de panoramas
sob uma perspectiva holistica na qual o todo é mais importante
que a soma das partes voltadas a exploracdo de problemas que
extravasam balizas de uma perspectiva unilateral (Farah, 2013).

Pastorini et al. (2012) e Almeida et al. (2017) parecem
concordar que a pluralidade de conhecimentos na constituicdo
do CP contribuiria para o debate académico sobre as a¢des do
Estado com o fornecimento de insumos para formulacao, ges-
tdo e monitoramento de politicas publicas, assim como de seus
processos, identificadas como tematica comum para o enfrenta-
mento dos problemas praticos e tedricos caracterizados por sua
complexidade. Nesse sentido, defende-se a interconexao desses
diversos saberes para que a abordagem dos problemas sociais
ocorra de maneira mais efetiva, eficiente e eficaz em multiplas
escalas da gestao publica.

Sobre essa trajetoria da evolugdo do Campo, Farah (2016)
refere-se a ela como proveniente de uma pratica ndo nomeada
que culminou com a sua institucionalizacdo. A autora considera
que isso acompanhou a relevancia dedicada as politicas publicas
e as pesquisas que fundamentariam a formulagéo, implementa-
¢ao e avaliacdo daquelas medidas governamentais.

Na perspectiva futura, a pesquisa de Coelho et al. (2020,
p. 526) aponta a necessidade de progressos sem desconsiderar
a existéncia de disputas internas nesse mosaico de contribuicdes
epistemoldgicas do Campo, indicando a construgdo de uma lin-
guagem comum como desafio a ser ultrapassado:

avancar, ainda mais, na construcao de uma lingua-
gem comum, a despeito de diferengas epistémicas ou
politico-ideoldgicas, que potencialize e integre o CP
como comunidade discursiva na formac¢do académica,
comunidade de praticas no Estado e na sociedade e
comunidade cientifica com cunho interdisciplinar
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Uma vez apresentada a trajetéria de institucionalizacdo do
Campo de Publicas, evidenciou-se na sequéncia o seu propdsito
multidisciplinar na somatéria de perspectivas que o configuram.
A partir de agora, defende-se que o resultado buscado pelo CP
pode ser enriquecido com a maior integragao ao conhecimento
que é proprio do Direito, servindo, portanto, para a abordagem
da atividade de controle das politicas publicas por atores do sis-
tema de justica, moldada as complexidades e dinamismos das in-
teragOes sociais. Essa atuagao seria capaz de aperfeicoar a gestao
publica no Brasil e garantir efetividade a cidadania no contexto
da protecao a direitos fundamentais, como defendido por Caval-
canti e Silveira (2022a).

O~DII:\LOGO INTERDISCIPLINAR E AS CONTRIBUI-
COES DO CAMPO DE PUBLICAS AO DIREITO

Antes de avancar, convém esclarecer tangencialmente a
diferenca entre multidisciplinaridade e interdisciplinaridade que
correspondem a ideias que se sobressaem, respectivamente, na
institucionalizagao do CP e na proposta de desenvolvimento des-
ta pesquisa. Além da importancia para este estudo, a compre-
ensao da nocao de interdisciplinaridade mostra-se fundamental
para inspirar a analise da atuagdo do sistema de justica na ma-
téria de controle de politicas publicas, como sera desenvolvido
adiante.

Em conformidade com a discussao empreendida por San-
tos (2007), a multidisciplinaridade corresponde ao encontro entre
mondlogos disciplinares, sem que haja, portanto, a preocupacao
de interligar as disciplinas entre si, de modo que nao se observa
uma alteracao ou enriquecimento delas no processo.

Uma linha de pensamento semelhante é defendida por
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Tavares e Bezerra (2006) quando ensinam que essa relagao de
multidisciplinaridade se refere a aplicacao de diferentes paradig-
mas tedricos e metodologicos das Ciéncias afins ao objeto de
estudo, respeitando os proprios limites epistemoldgicos dos di-
versos campos cientificos.

Na contramao dessas percepgdes, observa-se um inter-
cambio e integracdo no processo de compartilhamento de con-
ceitos, teorias e metodologias convergentes a um objeto de es-
tudo comum na interdisciplinaridade. Em relacdo a essa teoria,
Frigotto (2008) ensina que a necessaria superacao da divisdo car-
tesiana referente a estreita percepcao de fatos do conhecimen-
to disciplinar seria processada por intermédio de uma interativi-
dade mutua e alternativa aquela abordagem normalizadora dos
processos de produgao e socializacao do conhecimento.

Assim, todas as disciplinas que participam do processo
interdisciplinar séo influenciadas umas pelas outras. Isso é capaz
de gerar uma compreensao globalizada superior para saber ob-
servar e entender o tempo atual e seu entorno, atravessando di-
versas areas do conhecimento, em um intercambio e integracao
que utiliza conceitos e teorias repensados em conjunto (Fazenda,
2008; Gusdorf, 1995; Japiassu, 1976).

Em apoio a essa argumentacao, Moraes (2002) e Morin
(2007) defendem que somente o pensamento complexo, abran-
gente e multidimensional tem condi¢cdo de avangar no sentido
da contextualizacao, articulagao e interdisciplinarizacdo. Com
base nesses trés elementos, constrdi-se um conhecimento am-
plo, mais avancado, cientifico e capaz de compreender a crescen-
te complexidade decorrente das transformagdes sociais por in-
termédio de raciocinios associativos sobre causas e efeitos, sem
a descaracterizacao das partes.

Dessa forma, a complexidade de determinadas problema-
ticas publicas demandaria a interdisciplinaridade de saberes para
sua compreensao. Assim, estabelece-se, inclusive, uma interde-
pendéncia avessa a criacao de fronteiras artificias, como sugerem
Barros e Crespo (2021). Alias, como o Direito se constitui numa
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matriz de direcionamento - mas também de limitacdo - de con-
dutas, ndo ha como compreender ou mesmo propor, com intei-
reza, modelos ou padrdes de agao ao Estado sem esse contato
com os eventuais bloqueios juridicos.

Como especialmente interessa para esta pesquisa, isso sig-
nifica que o debate académico em torno da atividade do sistema
de justica no controle das politicas publicas abarcaria multiplos
olhares cooperativos e evocaria uma necessaria interdisciplina-
ridade nas Ciéncias Sociais e das Ciéncias Sociais Aplicadas uma
vez que se refere a problematica do Estado sobre a promocao de
agoes publicas com base em conteudos juridicos e ndo-juridicos.

Em termos conceituais e praticos, conforme Goiz e Santos
(2017), ndo parece possivel encontrar respostas e solugdes para a
concretizacdo de novos e antigos direitos por meio de uma Unica
abordagem cientifica ou disciplinar. De mais a mais, com base no
conhecimento que relaciona duas ou mais disciplinas, conduz-se
a melhor compreensdo dos fendmenos, resultando alternativas
de solucdo articuladas e sistémicas aptas ao real enfrentamento
da insuficiéncia ou auséncia das acbes publicas (Frigotto, 2008;
Japiassu, 1976), como utilizado nesta pesquisa com elementos
do campo nao-juridico das Humanidades.

Dessa maneira, seriam estabelecidas a interligacéo e a
articulagdo entre os saberes, produzindo sinergias no conheci-
mento ja existente de forma serializada para, entdo, dota-lo de
capacidade para solucionar problemas de forma qualificada em
uma interagdo produtiva. Sob essa 6tica, Tavares e Bezerra (2006,
p. 272) consideram:

[...] noutras palavras, o consenso atual de que os sabe-
res se interpenetram e formam um todo mais abran-
gente, defende que ndo podemos compreender a to-
talidade como a soma de partes isoladas, mas como
um sistema formado por diversas pegas que se unem
em relacdes de dependéncia, cuja integracao é neces-
saria e responsavel por respostas mais consistentes,
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articuladas e organizacionais.

E importante salientar que o pretendido tratamento in-
terdisciplinar se revela primordial para solucionar problemas pu-
blicos multifacetados e que comportam tanto quantidade como
qualidade consideraveis de atores imersos em uma multiplicida-
de de relagdes, como é o caso do controle de politicas publicas,
de forma a equilibrar amplitude, profundidade e sintese (Japias-
su, 1976).

Dessa forma, a contextualizacao da problematica com as
praticas sociais e o cotidiano representariam um combate a certa
disfuncdo do saber juridico a respeito do dinamico, imprevisivel
e complexo contexto social (Silva; Pedde, 2018).

Em consonancia com a literatura especializada, Bucci
(1997, p. 89) alinha-se as ponderacbes de que, inobstante ser
possivelmente a propositora de uma teoria juridica para analise
de politicas publicas, considera que “o instrumental juridico de
analise centrado na norma e no ordenamento juridico ndo é o
mais adequado para captar o carater eminentemente dinamico e
funcional das politicas publicas”.

E interessante observar que haveria uma relacdo de justi-
¢a com base na maior eficacia das regras juridicas desde a per-
cepcao da utilidade do Direito para organizagao da sociedade,
regulando as forcas que atuam na composicao dos interesses do
Estado e da sociedade civil, conforme apontado por Silva (2023,

p. 11):

O Direito, além de um conjunto de regras que ten-
tam minimamente organizar a sociedade, é também
uma area do conhecimento. Se ndo das mais cientifi-
cas, certamente das mais Uteis no jogo de forcas que
dinamiza o Estado, as organizagdes e a vida das pes-
soas. A justica da sociedade depende da eficacia de
suas regras.

Com base no que se Vé, a literatura aponta que a efetivi-
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dade dos direitos depende de elementos estrangeiros as frontei-
ras do saber tradicional juridico e de seus players para alcancar,
além daqueles que integram o sistema de justica, ao legislador,
ao ator politico e aos atores sociais.

Nesse sentido, “o Direito pressupde um conhecimento
social avancado, complexo, ainda menos claro, quase nada es-
tavel e previsivel e enderecado a multiplos sujeitos” (Silva, 2023,
p. 12). Conforme ja apontado, ele evoca uma necessaria interlo-
cucao de disciplinas a respeito do controle de politicas publicas
pelo sistema de justica (Jesus; Oliveira, 2020).

Nesse contexto de reflexdes sobre interdisciplinaridade, a
Declaracdo de Viena, emitida apos a Conferéncia Mundial sobre
Direitos do Homem em 1993, recomendou a adi¢ao de perspec-
tivas em uma harmonizagao de esforgos para reforgar o gozo dos
direitos sociais. Em seu item 98, o documento recomenda:

Para fortalecer os direitos econdmicos, sociais e cul-
turais, deve-se examinar outros enfoques, como a
aplicacao de um sistema de indicadores para medir o
progresso alcancado na realizagao dos direitos previs-
tos no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais. Deve-se empreender um esforco
harmonizado, visando a garantir o reconhecimento
dos direitos econdmicos, sociais e culturais em niveis
nacional, regional e internacional (ONU, 1993, p. 25).

Propbe-se nesta pesquisa, entdao, desviar da centralidade
juridica, até porque o Direito ndo esta adstrito as leis, aos pro-
cessos tampouco as decisdes judiciais, como adverte Silva (2023).
Aqui se busca delinear uma alternativa de interacao entre CP e o
Direito, especificamente a respeito do controle de politicas publi-
cas por atores juridicos, na qual adotam-se os horizontes sociais
e politicos proprios do Campo de Publicas como partida para
analises técnicas e cientificas, flexiveis a criatividade e originali-
dade do mundo real.
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Essa estratégica reconheceria o que ja afirmou Bucci
(2001), referindo-se que o tema das politicas publicas ndo é um
objeto de estudo ontologicamente juridico, mas, sim, préprio da
teoria politica, baseado em uma interacao entre Estado, governo
e sociedade.

Portanto, de acordo com um dialogo interdisciplinar en-
tre o Campo de Publicas e o Direito, vislumbra-se fornecer ao
universo juridico uma visdo de maior clareza e nitidez sobre o
controle de politicas publicas no sentido de fornecer elementos
do contexto social para uma atuacao que reconheca antecipa-
damente os constrangimentos reais que a realidade Ihes impde.
Mais claramente, busca-se suprir as lacunas e incertezas entre as
normas e as expectativas sociais quanto a eficacia social em uma
perspectiva politica relativa a aptidao dos direitos fundamentais
normatizados produzirem seus efeitos.

Talvez possa-se dizer que esse primado pela realidade em
sede de controle ja esteja positivado, nos termos do art. 22 da Lei
de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro, estabelecendo os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor como diretrizes para
a interpretacao de normas sobre gestao publica.

Conforme Motta e Nohara (2019, p. 27), a referida lei re-
mete diretamente a compreensao da realidade fatica e pratica
da gestdo publica para que se evite decisdes injustas e desequi-
libradas naquilo que entendem como “interpretagao da riqueza
dos fatos e suas consequéncias pragmaticas na ponderacdo e
antecipacao da aplicagdo consequencial de diversos textos nor-
mativos”.

Dessa forma, ultrapassam-se as no¢des formal e normati-
va tipicas do Direito e restritas a dizer o que ele é para alcancar
uma compreensao do que ele faz, com intuito de nao se mitigar
a eficacia e efetividade dos direitos assegurados na CF88 (Couti-
nho, 2013). Isso porque nao sé orientaria aquele na dire¢do dos
fins constitucionais, como aperfeicoaria a Administracdo Publica
de modo a garantir a efetividade da cidadania, por intermédio da
consecugao dos direitos fundamentais e dos objetivos da Repu-
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blica (Motta, 2023).

Corroborando o descrito na legislacao citada acima, Bru-
net (2019) ensina que o redirecionamento do Direito como um
conjunto normativo ideal a uma maior conexao com a realidade
social e as analises capazes de esclarecer os problemas pode-
riam ser uteis para encontrar causas para as questdes sociais e,
na sequéncia, propor solucdes de impacto mais efetivas — tipo
problem-solving.

Como conclui o supracitado autor, o tratamento interdis-
ciplinar, portanto, suplantaria a insuficiéncia do Direito para atuar
como framework exclusivo de um universo complexo e multifa-
cetado como esse e tampouco secundarizaria as contribuigdes
das reflexdes quanto aos elementos sociais, econdmicos e poli-
ticos. Sendo assim, a interdisciplinaridade entre CP e o Direito a
respeito das politicas publicas, notadamente quanto ao seu con-
trole, estabeleceria um didlogo aberto e integrador para revisi-
tacdo de temas tradicionais ja estabelecidos no ambito juridico.

Para dialogar com essas questdes, entende-se necessario
que o estudo a respeito do controle de politicas publicas pelo
sistema de justica abranja, portanto, reflexdes ndao exclusivamen-
te juridicas, estendendo-se a analise de politicas publicas no li-
miar de no¢des sociais, politicas e, inclusive, econdmicas (Azeve-
do, 1997).

Nessa insistida aproximacao entre ambas as disciplinas
aqui abordadas para discussdo do controle de politicas publicas,
provoca-se, assim, a aplicacao de multiplicidade de areas do co-
nhecimento em tema que seria comum para o Direito, Politica e
Gestao Publica. Com isso, a interdisciplinaridade denotaria uma
transversalidade de perspectivas que guardam certa relacao de
identidade com o objeto.

Dessa forma, o controle judicial de politicas publicas evo-
caria o didlogo conforme referenciais de saberes multiplos e pas-
saria a ser tema de estudo e intervencdo comum a pesquisado-
res provenientes de diferentes areas de formagdo e atuagdo a
exemplo de juristas, administradores, economistas, profissionais
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do campo das ciéncias da saude e, como neste estudo, gesto-
res de politicas publicas. Vé-se, portanto, que permeia tanto o
Campo de Publicas quanto o Direito o mesmo ethos republicano
e democratico na busca de acesso a direitos por intermédio da
gestao de politicas publicas.

Mediante o exposto, a relagao interdisciplinar que envol-
veria o Campo de Publicas e o Direito, tal qual defendido, con-
tribuiria para elaboracao e utilizacao de intervencao na realidade
social pelo sistema de justica que transbordaria os limites da dis-
ciplina juridica quantitativa e qualitativamente, de modo a im-
pactar a gestdo publica com a promocao e fruicdo de direitos
constitucionalmente garantidos (Bucci, 2006; 2021). Dessa forma,
essa interdisciplinaridade sera fundamental para prover a analise
capaz de identificar quais foram as caracteristicas da atuagéo do
MPRN durante a pandemia de Covid-19, determinando a sua for-
ma de agir se houve extrapolamento de suas atribui¢des legais
e como isso influenciou a gestdo de politicas publicas com base
em suas acoes de controle.

A ESTRUTURA TRIDIMENSIONAL DA INTERDISCI-
PLINARIDADE ENTRE O CAMPO DE PUBLICAS E O
DIREITO NO CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com os elementos tedricos anteriormente
discutidos, o que se propde neste item é identificar pontos de
contato entre Campo de Publicas e Direito tendo por referencial
o controle judicial de politicas publicas, mesmo que pareca um
esquema reducionista. Demonstra-se com reconhecida limitacao
a aproximagao entre os conhecimentos em torno do mesmo ob-
jeto aqui estudado. A ideia central ora defendida considera que
a perspectiva interdisciplinar teria como contribuicdo ao ambito
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juridico, circunscrito por uma formalidade e racionalidade pré-
pria, uma melhor compreensao da realidade social para garantia
da democracia e cidadania.

Com base nisso, sugere-se, entdo, um modelo tridimen-
sional a respeito da analise da legitima relacao interdisciplinar
entre aqueles saberes convergentes para o controle de politi-
cas publicas em trés dimensdes: normativa, substantiva e con-
sequencial (Figura 1). Apesar do esfor¢o em separa-las, seriam
conjugadas na abordagem pratica da realidade social por parte
dos integrantes do sistema de justica a ponto de se notar uma
ténue fronteira entre elas, tamanha as suas implicacoes e interli-
gacoes ldgicas.

Figura 1 - Trés dimensdes da interdisciplinaridade entre Campo de Publicas e
Direito para o estudo do controle judicial de politicas publicas

Dimensao

Normativa

Campode
Pablicas
e Direito

Dimensdo Dimenséao

Substantiva Consequencial

Fonte: elaboracao propria (2024).
Na dimensdo normativa, a CF88 é evidenciada como pa-

radigma legal maximo para exigibilidade da implementacdo de
politicas publicas com o propodsito de concretizar direitos fun-
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damentais sociais de acordo com a sua supremacia no ordena-
mento juridico. Na dimensdo substantiva, as politicas publicas
sao reconhecidas como realizagdo material da expectativa por
direitos fundamentais. Por fim, a dimensédo consequencial corres-
ponde a provocacao da gestao publica por parte das autoridades
do sistema de justica em razao da ameaga ou descumprimento
efetivo de politicas pubicas. Essas ideias sao analisadas mais pro-
fundamente nos itens a seguir.

DIMENSAO NORMATIVA

Prega-se aqui o valor das palavras organizadas em ins-
trumentos normativos e utilizadas como medida de justeza das
condutas e consectarias de igualdade, que ndo excluem, obvia-
mente, as de natureza estatal para introduzir o cidaddo como
credor de direitos e servicos cobraveis, tal qual afirmado por
Ulysses Guimaraes.” Dessa forma, exige-se a estruturacao do
Estado por intermédio de regras tal qual organizada na CF88.

A bem da verdade, regras seriam apenas a superficialidade
da realidade social traduzida para uma racionalidade juridica. No
entanto, vé-se que ainda é predominante a sua utilizagdo como
linguagem, conceito e metodologia para a analise da atuacéo
estatal por meio de programas e politicas publicas em um pano-
rama de reconfiguracao institucional entre os Poderes e atuacao
expandida do corpo burocratico, como leciona Brunet (2019).%
Dessa forma, reforca-se o momento em que o Direito serviu de
mote para a organizacao da Administracdao Publica anotado por
Keinert (2000), especialmente quanto a afetacao subjetiva do de-
ver de agir - que no Direito, é tido por competéncia — e na estru-

15 Discurso proferido quando da promulgacao da CF88 e referenciado
anteriormente.
16 Sobre esse ponto, mostra-se oportuno mencionar o Decreto-lei n°.

200, de 25 de fevereiro de 1967, ainda em vigor, que dispde sobre a organi-
zagdo da Administracdo Federal com previsao, até mesmo, de seu controle.
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tura de um Estado Federado, ocupa especial relevo.

Dessa forma, a CF88 simbolizaria a juridicizacao da Ad-
ministragdo Publica naquilo que aqui se denomina como dimen-
sao normativa da interdisciplinaridade delineada nesta pesquisa.
Nesses termos, a CF88 converte-se, entdo, em uma espécie de
mapa politico de orientacdo e de prescricdo do Poder Politico
em um determinado territério (Martinez, 2021) e cuja efetividade
seria uma ideia incontestavel, sob pena de provocar a¢ao judicial.

Como expressao maxima do sistema juridico brasileiro, a
CF88 introduziu uma vasta gama de direitos e garantias aos cida-
ddos de modo dirigente e programatico, reivindicaveis a Admi-
nistracao Publica sob a condicdo de politicas publicas. Ademais,
nela encontra-se a estrutura institucional fundamental que baliza
a acao governamental sob diretrizes basicas a serem adotadas
pelo poder politico para a formulagdo e implementagdo dessas
politicas (Valle, 2016). Nesses termos, a Constituicdo cumpriria o
dever de figurar como instrumento de inclusao social, defendido
por Penna (2011).

O substrato constitucional inaugurado em 1988 recons-
truiu o Estado brasileiro e consolidou a democracia, amparan-
do-se em valores de cidadania e articulando “um programa de
politicas publicas a luz da linguagem dos direitos” (Mendes,
2019, p. 80). Esse leque de medidas previstas concede, alias, o
fundamento legitimo a intervencdo judicial em politicas publi-
cas, como ensinam Machado e Silva (2023), em razao de que o
campo de deliberacao politico sobre as politicas publicas se vé
condicionado pelo texto constitucional.

Como sera mais bem desenvolvido adiante, no novo tex-
to constitucional promoveu-se alto grau de constitucionalizagao
de politicas publicas (Couto; Arantes, 2019), conferindo também
tanto aos cidadaos como as instituicbes do sistema de justica a
possibilidade de buscar o cumprimento dos direitos de cidada-
nia estabelecidos como normas programaticas e dirigentes com
base em parametros objetivos e legais. Como consequéncia, as
politicas publicas foi atribuido o dever de eficacia, independen-
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temente dos planos governamentais dominantes, relacionado a
supremacia do texto constitucional que passa a servir de para-
digma para o controle da gestédo publica.

Sobre essa caracteristica que habilita a realizacdo da fisca-
lizacao por parte de agentes do sistema de justica para dizer qual
é o sentido dos direitos resguardados pela Constituicao inter-
relacionada com a dimensao consequencial a seguir explanada,
Cléve e Lorenzetto (2015) ensinam que:

A supremacia da Constituicdo € um “traco dis-
tintivo” que a posiciona em hierarquia superior em re-
lacdo as demais normas do sistema. Espera-se que ela
seja o resultado da confluéncia de uma manifestagao
politica superqualificada da vontade popular, e se co-
loque para além da vontade majoritaria estabelecida
regularmente.

Por essa Otica, percebe-se o texto constitucional como
elemento pertencente a duas esferas: juridica e politica. Como
ensina Barroso (2018, p. 41) "a Constituicao faz a interface entre
o universo politico e o juridico, instituindo o Estado de direito,
os poderes constituidos e fazendo a distincao entre legislar, ad-
ministrar e jugar”. Sendo assim, a Constituicao funcionaria como
uma pedra angular do sistema social, juridico, politico e, portan-
to, fundamenta e vincula a nocao de politicas publicas.

Convém esclarecer que, além da CF88, as politicas publi-
cas podem apresentar diversos suportes legais, tais como leis in-
fraconstitucionais, decretos, portarias e instrumentos negociais.
No entanto, para tornarem-se concretas, elas demandam uma
série de outras medidas em combinagdo com um conjunto hete-
rogéneo de a¢des do ponto de vista juridico, administrativo ou
econOmico, por exemplo (Bucci, 2006).

Com isso, a CF88 legitima o processo de controle judicial
das politicas publicas no Brasil para a exigibilidade de prestagao
positiva dos direitos fundamentais nela elencados diante da falha
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dos Poderes originalmente incumbidos. Esse processo trata, por-
tanto, da possibilidade de submeter as a¢des politicas ao sistema
de justica para a atividade de controle externo ndo apenas sob
estrito critério de legalidade, como também quanto a efetividade
das respostas dos gestores as reivindicagdes sociais (Valle, 2016).

Essa complexidade reforca a ideia apresentada neste tra-
balho e consistente em uma abordagem interdisciplinar entre o
Campo de Publicas e o Direito para a compreensao da realidade
multiforme do controle de politicas publicas.

DIMENSAO NORMATIVA

Como afirma Fernandez (2021, p. 186), “direitos sociais e
politicas publicas sdo dois conceitos que caminham juntos”, aqui
trazidos como se fossem dois lados de uma mesma moeda, cuja
compreensao depende da perspectiva epistemologica adotada.
Uma vez constitucionalizados, os direitos fundamentais sociais
reclamam, portanto, agdes legislativas e medidas administrativas
tendentes a sua concretizacao, “convertendo situacdes tradicio-
nalmente consideradas de natureza politica em situacdes juridi-
cas” (Mendes, 2006, p. 9).

Nessa perspectiva, o conceito de politicas publicas como
instrumento para fazer com que os direitos estabelecidos sejam
transformados em acdes efetivas que alcancem os cidadaos pare-
ce alinhar-se a ideia funcional para efetivacao de direitos sociais
e conecta-o com outras disciplinas (Fernandez, 2021), a exemplo
do Direito. Talvez sejam as politicas publicas o substrato da mon-
tanha de sonhos a que se referiu Ulysses Guimaraes no discurso
da promulgacao da Constituicdo de 1988 ja trazido alhures.

Segundo Bucci (2001), a intersecdo da politica publica com
o Direito destina-se a concretizacao de direitos fundamentais por
intermédio de uma agdo governamental processualmente estru-
turada. Dessa maneira, evidencia-se a proeminéncia das politicas
publicas no Estado Constitucional (Barros; Crespo, 2021), aqui
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identificada como uma dimensao substantiva da interdisciplina-
ridade.

Ha, portanto, uma relagdo material aqui destacada entre
politicas publicas e direitos fundamentais, ainda que se resguar-
de que nem toda politica publica corresponda exclusivamente a
politicas sociais."” Essa concepg¢do implica dizer, no entanto, que
para efetivacdo de direitos sociais, politicas publicas sdo instru-
mentos indispensaveis. Assim, as politicas publicas seriam capa-
zes de concretizar as condi¢des proprias da dignidade humana e,
logo, da cidadania, como propésito impositivo ao Estado-Admi-
nistracao (Nunes; Brega Filho, 2023). '

Ademais, “estudar e entender a decisao de atuar politica-
mente em prol da promocgao de direitos sociais passa pelo estu-
do das politicas publicas” (Fernandez, 2021, p. 186), direcionan-
do-se a atuacao do sistema de justica em busca de efetividade
daquilo previsto constitucionalmente. Em caso de descompasso
entre a norma e a realidade social, evidenciado em uma omis-
sao ou falha de implementagcdao da Administracao, deflagra-se,
entdo, o que é retratado a seguir como dimensdo consequencial
mediante a pratica do controle das op¢des do administrador im-
pulsionada pela defesa da sociedade.

17 Em estudo sobre estado da arte da pesquisa em politicas publicas,
Souza (2007) chama a atencao para a distincdo entre politicas publicas e
politicas sociais. As politicas sociais referem-se a um tipo de politica publica,
para as quais convergem a atuagdo dos atores politicos com a finalidade de
concretizar os direitos sociais.

18 Sobre esse tema, é vélida a referéncia a relacdo entre desenvolvi-

mento e liberdade defendida por Sen (2002), em um caminho que estabe-
lece o bem-estar de uma sociedade como consequéncia da capacidade de
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DIMENSAO CONSEQUENCIAL™

Como ensina Maciel (2004), seria um equivoco imagi-
nar que os direitos valeriam por sua simples previsao escrita de
modo a impedir violacdo a cidadania, diagnosticando-se que o
problema nao é de texto, mas de sua implementagdo. Como sera
abordado adiante em termos tanto diretos quanto transversais,
observa-se que o sistema de justica € um importante ator para,
com base na fiscalizacdo e controle da Administracao, conciliar a
funcao disciplinadora de condutas com a tarefa transformadora
da realidade, buscando reparar o déficit social existente no pais.

Apesar das dificuldades multifatoriais para sua completa
efetividade, pde-se o desafio de rechacar a ideia de uma Consti-
tuicao a la carte, como referida por Vitorelli (2021), para registrar
a fluidez dos interesses politico e social como elementos deter-
minantes para cumprimento dos direitos sociais constitucionais
com eficiéncia. Ou seja, a formulagdo e execucdo das politicas
publicas deveriam sujeitar-se ndo apenas ao controle de sua re-
gularidade formal, como também de sua destinacao adequada
ao cumprimento dos fins do Estado.

Por esse lado, em sua atuacao, os atores do sistema de
justica podem influenciar de modo relevante a implementacao
das politicas publicas em meio a omissdo dos administradores
publicos, ou mesmo os substituir, antecipando-se as decisdes
executivas. Partindo do pressuposto de que nenhuma politica
publica estd imune ao questionamento e revisao judiciais, a ine-
xisténcia ou insucesso de politicas publicas para efetivagdo dos
direitos fundamentais demanda o seu controle e fiscalizacao a
cargo do Estado-Juiz. Nesse sentido, o seu comportamento tem
duplo carater: positivo, para obrigar gestores publicos a imple-
mentar continuamente medidas para exercicio e gozo de direitos
19 Resguarda-se a distingdo desse vocabulo com a ideia de consequen-
cialismo, previsto na Lei n.° 13.655/2018, que alterou a Lei de Introdugao as
Normas de Direito (LINDB). Sem o carater da fiscalizagdo per si, o sentido

legal do consequencialismo corresponde as repercussdes praticas da decisao
em sede de controle administrativo ou judicial.
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sociais, como negativo para evitar a reducao do nivel de prote-
¢ao ja alcangado (Correia; Farias, 2020).

Se, pois, as politicas publicas sdo imposi¢do constitucio-
nal, a sua colocagao em pratica, por oportunidade e conveniéncia,
nao dependeria de arbitrio, mas da verificacdo de sua necessida-
de, no momento oportuno e quando sdao convenientes. Nesse
sentido, a missao do gestor deveria se guiar pelo atendimento da
Constitui¢ao, cumprindo promessas de campanha.

Quando verificada a omissao, insuficiéncia ou falha da Ad-
ministragdo no cumprimento de seus deveres correspondentes a
“realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados” (Bucci, 2006, p. 38), ressalta-se a importancia dos
atores do sistema de justica. Em uma atuacdo subsidiaria, eles
atuam na exigibilidade e implementacao dos direitos sociais fun-
damentais por intermédio de politicas publicas quando deficien-
te a realizacao dos comandos constitucionais (Machado; Silva,
2023).

Nessa linha, Penna (2011) adverte que a frustracdo com os
representantes eleitos pelo exercicio do voto insere a efetiva fis-
calizagao das agbes de governo como necessidade para garantir
efetividade das politicas publicas previstas na Constituicao. Por
isso, o autor identifica que ha um deslocamento de expectati-
vas para a atuagao dos atores juridicos, ndo apenas no sentido
protetivo ou defensor de politicas publicas, mas até mesmo um
comportamento mais ativo nessa esteira do inconformismo. Com
isso, a arena do sistema de justica converte-se em mais um es-
paco democratico para discussao dos problemas publicos rela-
cionados a eficacia de direitos que desafiam o cumprimento das
normas constitucionais.

Diante de constatacbes faticas e juridicas na realidade
brasileira, nao se exclui da apreciacao do sistema de justica lesao
ou ameaga a direito, na medida da sua vinculacao juridica, deli-
neando-se, portanto, a interdisciplinaridade entre o Campo de
Publicas e o Direito na sua dimensdo consequencial, com base no
que dizem Machado e Silva (2013, p. 38):
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Sob o prisma fatico, [..] a necessidade de inter-
vencao diante da inagao estatal na promocgao de di-
reitos sociais e sobretudo na busca da erradicacao das
desigualdades sociais no Brasil. Juridicamente, sera
averiguado se € possivel extrair do texto constitucio-
nal uma obrigatoriedade na intervencao judicial em
politicas publicas apds a inacao do Poder executivo e
seus eventuais limites.

Para discutir com mais profundidade o ambito de cogni-
¢ao das politicas publicas de cujas omissdes falhas na formula-
¢ao ou implementacao desafiam o controle do sistema de justica,
como diagnosticado em Cavalcanti e Silveira (2022b), elaborou-
-se o capitulo a seguir. O proximo capitulo dedica-se, portanto, a
discussao sobre politicas publicas, a cargo originalmente das ati-
vidades executiva e legislativa no trato de solucao de problemas
diagnosticados como de interesse coletivo e que findam, como
objeto de atuagdo do sistema de justica, objeto de sua atividade
de controle e fiscalizacao.

AS POLITICAS PUBLICAS COMO AMPLITUDE COG-
NITIVA DO AGIR ESTATAL

Em um contexto de retomada de politicas sociais de am-
plos setores desde a CF88, destaca-se a a¢do dos poderes pu-
blicos em busca do cumprimento de promessas de direitos, juri-
dicamente vinculantes e socialmente relevantes, como qualifica
Bucci (2006). Nesse diapasao, as politicas publicas estruturam-se
em prestacdes positivas do Estado para a consecucao de objeti-
vos coletivos de reducao de desigualdades e realizagao de justica
social em uma sociedade democratica e plural (Bucci, 2001; Du-
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arte, 2013; Souza, 2016).

Dai apreende-se a importancia do seu estudo como es-
colhas de governos para enfrentamento de problemas politico-
-sociais (Fernandez, 2021). Dessa maneira, o tema caracteriza-se
como pilar fundamental para efetivacao de direitos, demandan-
do um olhar atento para suas especificidades (Barbosa; Emmen-
doerfer, 2023).

Mas o que seriam politicas publicas? Nao ha definicdo em
lei. Apesar disso, a matéria surge como categoria juridica em uma
expansao de sua cognicao quanto agao estatal, tampouco sem
uma definicao legal ou constitucional de seus principais aspectos
(Bucci, 2006).

A cargo da literatura, as definicbes sao amplas e com-
plexas no que tange tanto aos aspectos sociais, econémicos e
politicos quanto aos seus processos e desdobramentos macro e
micropoliticos, por exemplo. Dessa forma, nao se poderia eleger
uma Unica e definitiva sem correr o risco de limitar a sua compre-
ensao polissémica (Gasparelo; Jeffrey; Schneckenber, 2018; Sou-
za, 2016), mas adverte-se que ndo é pretensdo desta pesquisa
realizar uma revisao de literatura sobre a questao.

Apos o entendimento acerca do conceito de politica pu-
blica, no presente capitulo aborda-se a proposta de um mode-
lo ciclico para o seu processamento (policy cicle approach), na
condi¢do de um referencial formal Util para analises de politicas
publicas em suas diferentes fases (Mainardes, 2006).

POLITICAS Pl'JBLNICAS: A POLISSEMIA CONCEITUAL PARA
ENTENDER A ACAO ESTATAL

Com apoio da expansao de direitos sociais na CF88, que
estabeleceu uma dimensdo maior de democracia, incrementa-se
a utilizagdo de politicas publicas para a promogédo de bem-es-
tar social por parte do Estado. Segundo Valle (2016), isso cor-
responderia ao encontro entre cidadania e democracia. E dizer,
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portanto, que se materializa a intervencao estatal para solucionar
problemas publicos por intermédio de um projeto de governo,
com programas, projetos e planos (Gasparelo; Jeffrey; Schnecke-
nber, 2018).

No entanto, a pretensdo de conceituar politica publica,
quase sempre, acompanha-se de aparente redundancia e senti-
da insuficiéncia, resultando uma certa frustracdo em um variado
arcabouco tedrico e diversidade de politicas setoriais que consi-
deram os determinantes historicos, econdmicos, politicos, sociais
e culturais que permeiam a sociedade (Gasparelo; Jeffrey; Schne-
ckenber, 2018; Raeder, 2014). %

Como ja anunciado, as defini¢cdes sobre politicas publicas
sao amplas e complexas no que tange aos aspectos sociais, eco-
némicos e politicos, eliminando a possibilidade de eleger uma
Unica e definitiva sem correr o risco de limitar a sua compreen-
sdo polissémica (Souza, 2006). Sob a perspectiva de interesse de
desenvolvimento desse trabalho, elas promovem a efetividade
dos direitos fundamentais em um contexto temporal, financei-
ro e humano, “expressando a selecdo de prioridades, a reserva
de meios necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo
em que se espera o atingimento dos resultados”, segundo Bucci
(2006, p. 36).

De acordo com Souza (2006, p. 24), “ndo existe uma Unica,
nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica”, con-
tando-se com diversas contribuicdes internacionais e nacionais.
Para Bucci (2002), essa diversidade de conceituacao em torno
de interesses, preferéncias e ideias sobre o espago que cabe aos
governos para a definicdo e implementacao de politicas publicas
€ consequéncia da sua polissemia e pluridimensionalidade. Esse
par de caracteristicas transformam a tarefa de conceituagdo em
esforco herculeo e, dessa maneira, ela somente pode ser estipu-

20 Na Ciéncia Politica, Souza (2006) e Secchi (2010) destacam as defini-
¢Oes classicas de Dye Lasswell, Peters, Jenkins e Anderson, as quais merecem
ser conhecidas, mas por questdo de limitacdo do escopo da pesquisa, nao
couberam nesses apontamentos.
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lativa tanto pelo variado arcabouco tedrico disponivel como pela
diversidade de politicas setoriais existentes.

Frey (2000) busca explicagdes em elementos linguisticos
correspondente as diferencas entre os idiomas portugués e in-
glés. Na lingua inglesa, a dificuldade ndo aconteceria porque o
verbete politica configura desdobramentos distintos para cada
significado. De acordo com o autor, depara-se com trés deno-
minag¢des articuladas e interdependentes adotadas na Ciéncia
Politica: polity referente as instituicdes politicas, politics corres-
ponde aos processos politicos e, por fim, policy é usado para os
conteudos da politica.

No Brasil, a expressao politica publica abarcaria diferentes
significados e valores para a compreensao do protagonismo do
governo, podendo, ainda, variar de acordo com o viés ideoldgi-
CO e com a posicao governamental, mesmo que nao suficientes
para expressar a complexidade inerente as politicas publicas, seja
quanto aos conflitos, tensdes politicas e interesses que as envol-
vem.

Nesse sentido, Chrispino (2016, p. 17) considera as parti-
cularidades do formulador na elaboracao de seu conceito, além
de fatores externos como razdes para essa dificuldade, obser-
vando que "o conceito de politica publica é resultado de inUme-
ras variaveis (constructo) e que seu significado sera tao distinto
quanto os valores, ideologias, contextos, ética etc., de seu for-
mulador”.

Em uma perspectiva instrumental, Carvalhaes (2019)
acrescenta que as politicas publicas se apresentam como ferra-
menta da atuacao governamental em cumprimento aos com-
promissos constitucionais. Elas promovem a concretizacao dos
direitos fundamentais e garantem as condic¢des para a dignidade
humana, requisitando a necessaria atuacao dos Poderes Legisla-
tivos e Executivo para elaboracdo e determinacao de estratégias
para sua implementacao.

O carater decisério para escolhas de prioridades intrinse-
co ao processo de elaboracao de politicas publicas é enaltecido
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por Secchi (2010, p. 1) quando explica que “politicas publicas tra-
tam do conteudo concreto e do conteudo simbolico de decisdes
politicas, e do processo de construcdo e atuagdo dessas deci-
soes”. Nesse ponto, esse processo politico parece distanciar-se
da racionalidade prépria do modelo judicial, tanto em termos de
objetivos como de procedimentos.

O autor cita, ainda, o carater de ideia-diretriz da politica
publica de modo que se admite a sua implementagdo ou nao,
distinguindo-se, portanto, da falta de uma politica publica refe-
rente a inacdo de um ator durante os estagios da politica. Essa di-
ferenciagdo parece crucial para a pratica de controle de politicas
publicas, especialmente como o Direito devera tratar a direcao
politico-administrativa da formulagdo e da execugdo das politi-
cas publicas, como sera adiante desenvolvido.

Em uma proposta simplificadora elaborada com base nas
duas partes da expressao — politica e publica —, Chrispino (2016,
p. 19) define que "politica publica — em um metaconceito — seria
a atencao intencional de governo que vise atender a necessida-
de da coletividade” ou ainda, conforme Secchi, Coelho e Pires
(2019, p. 2), “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico”. Essa orientacao para resolver um problema de interesse
publico é considerada a intencionalidade que marca a diferenca
entre o estado atual e o que pode ser realizado para atingir uma
situacao ideal, com implicagbes para uma quantidade ou quali-
dade de pessoas (Secchi; Coelho; Pires, 2019).

Com base em uma perspectiva da governanga politica e
de sua intencionalidade, Bucci (2020, p. 241), em sintonia com
Comparato (1997), sustenta que “politicas publicas sdo progra-
mas de ag¢do visando coordenar os meios a disposicao do Estado
e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos social-
mente relevantes e politicamente determinados”, voltando-se a
concretizagao de direitos fundamentais.

Seu carater polissémico alcanca pesquisadores do Direito.
De acordo com Bucci (2006, 2021), o conceito ora analisado re-
quer a avaliagdo da relacao entre governo, politica e direito. Para
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a autora, deve-se atentar para que a politica seja a origem e seja
representacao das acdes de governo, institucionalizando-se por
meio do Direito, para a concretizacao dos direitos fundamentais
em um contexto temporal, financeiro e humano, “expressando a
selecao de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua con-
secucao e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento
dos resultados” (Bucci, 2006, p. 36).

Entdao, considerando conceitos, sentidos e entendimen-
tos distintos, a conceituacao de politica publica com base nesses
autores colacionados acima assumiria feicdes multifacetadas de
acordo com os diferentes contextos e concepgdes tanto de Esta-
do como de sociedade a depender do aparato tedrico-metodo-
l6gico que se adote. Essa particularidade demonstraria a influén-
cia da democracia na construcao de um ambiente institucional
e social voltado a garantia da cidadania o qual consolidaria a
expansao e a responsabilidade estatal com o ambito social.

Em busca de um padréo para os componentes comuns as
diversas defini¢cdes da literatura sobre politicas publicas, Saravia
e Ferrarezi (2007) estabelecem quatro caracteristicas correspon-
dentes aos aspectos institucional, decisério, comportamental e
causal que se conjugam (Figura 2).

Figura 2 — Aspectos relevantes da definicdo de politicas publicas
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em Saravia e
Ferrarezi (2007).

Segundo os autores, a politica é elaborada ou decidida por
autoridade formalmente competente e mostra-se coletivamente
vinculante (institucional), como resultado de um conjunto de de-
cisdes correspondentes as escolhas entre meios e fins, imediatos
ou mediatos a respeito de problemas especificos (decisorio) e,
assim, refere-se a uma agao ou inacao (comportamental) cujos
produtos tém repercussdo no sistema politico e social (causal).

ApOs essas consideracdes, € possivel avancar para o en-
tendimento acerca da proposta heuristica de um ciclo para o
processamento das politicas publicas (policy cicle approach), na
condi¢do de um referencial Util para analises de politicas publicas
(Mainardes, 2006), especialmente quanto a atuacdo do sistema
de justica na pratica de controle das politicas publicas. A discus-
sdo sera realizada no tépico a sequir.

CICLO DE POLITICAS PUBLICAS: UMA VISAO SEQUENCIAL DE
RACIONALIZACAO DO PROCESSO DECISORIO

Como em um raciocinio légico, a pratica do controle de
politicas publicas por integrantes do sistema de justica denota a
interferéncia deles sobre aquilo que se denomina ciclo de poli-
ticas publicas. Por isso, a compreensdo acerca das etapas desse
sequenciamento logico é fundamental para se identificar o mo-
mento em que aquela atividade alcanca a politica.

Uma vez buscada a compreensao de seu conceito, o pro-
posito passa a ser de sua analise e, para isso, adota-se a percep-
¢ao de sua constituicdo por fases em um processo ciclico. Tal qual
ocorre para a definicdo de politicas publicas, é possivel verificar
varias propostas para teorizar o seu ciclo politico-administrativo
de formacao (policy cycle), envolvendo quantidade e nomencla-
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turas distintas para suas etapas em uma concepgao processual
(policy-making process) que busca reforcar a racionalidade do
processo de gestdo em meio a dialeticidade do processo politi-
co. Portanto, ndo se ignora o grande dinamismo e complexidade
presentes na arquitetura de uma politica publica (Silva, 2021).

Para explicar essa diversidade, seria possivel apontar a
articulacao de diversos elementos elencados na literatura como
questdes de fundo as quais informam as nuances acerca da for-
mulagdo, do planejamento, execugao e avaliacao da politica pu-
blica, tais como sistemas politico, juridico e econdmico, interes-
ses privados, dinamicas de poder e processos decisérios (Duarte,
2013).

Na abordagem processual em estudo estabelece-se um
perene encadeamento ciclico e virtuoso de fases que se reali-
mentariam constante e sistematicamente, permitindo, inclusive,
que cada momento do ciclo sofra interferéncias e influencie as
outras etapas, as quais podem ocorrer simultaneamente. Desta-
ca-se, portanto, a flexibilidade e o dinamismo continuos e nao
linear dessa proposta uma vez que permite modificagdes no
curso das politicas, podendo retornar ao seu ponto inicial. Esses
estagios sao identificados pelos tedricos como tentativa de ra-
cionalizar as acdes governamentais proprias do universo politico
(Vazquez; Delaplace, 2011).

A respeito da utilidade da abordagem do ciclo de politi-
cas publicas (policy cicle approach), pode-se considerar trés ca-
tegorias de argumentos com base nas licdes de Rua e Romanini
(2013) e de Mainardes (2016), conforme esquematizado na Figu-
ra 3 abaixo:




Figura 3 — Categorias de argumentos sobre a utilidade do ciclo
de politicas publicas

Comparagéo (1)

Utilidades
do ciclode Distingdo (2)

Politicas
Plblicas

Observagdo (3)

Fonte: elaboracao propria (2024), com base em Rua e Romanini
(2013) e Mainardes (2016).

O primeiro (1) é que sua aplicacdo como referencial ana-
litico sobre politicas permite facilitar a comparacao entre politi-
cas publicas com base na identificacdo das diferentes partes do
processo, a compreensao e a analise critica tanto de suas tarefas
e atividades realizadas em sua trajetéria quanto sobre os (des)
caminhos da politica publica desde a sua formulagdo e imple-
mentacdo até extingdo, em um contexto de praticas e efeitos,
de forma isolada ou interrelacionada. O segundo (2) refere-se a
permissao para distinguir e caracterizar os diferentes papeis de-
sempenhados no processo pelos atores e instituigdes, bem como
observar suas relagdes de poder e suas interacdes em torno de
issues que sao proprias de cada momento. Isso ocorre quando
se estabelece uma separacdo analitica entre as fases. Por fim, o
terceiro (3) consiste no acompanhamento possivel da maneira
pela qual as ideias vao se formando e se transformando até se
completar o processo de intervencdo que caracteriza a politica
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publica (Rua; Romanini, 2013; Mainardes, 2016).

Os autores Howlett, Ramesh e Perl (2013) acrescentam
que, por intermédio da adocao desse modelo processual para a
formacdo das politicas publicas, é possivel lancar um olhar para
os atores, as instituicbes e suas ideias. Dessa maneira, a contri-
buicao tedrica do policy cycle teria o potencial de explicar a inte-
racao entre intencdes e acdes, agregando, ainda, a relacao entre
o ambiente social, politico e econdmico com o governamental,
permitindo o acompanhamento, responsabilizagédo e intervencao
na execucao das politicas publicas.

Afasta-se, portanto, da intencdo de explicar o funciona-
mento do sistema politico para focar na “légica da acdo publica,
as continuidades e rupturas nas politicas publicas, as regras de
seu funcionamento, a afetagcdo de recursos e o papel e os mo-
dos de interagdo de atores e instituicdes nos processos politicos”
(Araujo; Rodrigues, 2017, p. 12).

De acordo com Oliveira (2013, p. 227), o carater peda-
gogico da representacao de ciclo para o estudo das politicas
publicas é destacado como vantagem para sua utilizacdo pelos
estudiosos:

Neste ponto, pode-se concluir que o modelo
de ciclos €, na verdade, uma tentativa de estabelecer
certa ordem para o estudo do complexo fenbmeno
das politicas publicas. Desse modo, a proposta de des-
cricdo das politicas publicas em estagios surge como
um porto seguro para estudantes e pesquisadores na
medida em que identifica caracteristicas peculiares e
processos que ocorrem no ciclo das politicas publicas.
Deve-se admitir, sobretudo, seu valor pedagdgico.

Dito isso, para este estudo, elege-se a proposta referen-
ciada por Frey (2000), que distingue o ciclo politico em cinco
fases, a saber: (1) percepcao e definicdo de problemas; (2) agen-
da-setting; (3) elaboragao de programas e decisao; (4) implemen-
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tacdo de politicas e, por fim, (5) avaliacao de politicas e eventuais
correcdes da acao (Figura 4).
Figura 4 — Ciclo das politicas publicas
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Fonte: elaboracao propria (2024), com base em Frey (2000).

Na primeira etapa de percepcao e definicao de proble-
mas, Frey (2000) refere-se a muitas demandas (policy issues) que
se mostram apropriadas para um tratamento politico e, com isso,
geram um policy cycle. Grupos sociais isolados, politicos, grupos
politicos, administracao publica e, inclusive, a midia e outras for-
mas de comunicacao concorrem para essa notoriedade do pro-
blema.

A etapa da agenda-setting é aquela em que se decide se
a proposta de politica é prioritaria ou, como possibilidade, pode
ser excluida ou adiada para um momento posterior, ndo obstan-
te a sua relevancia de acao.

Na terceira etapa, elaboracdo de programas e de deci-
sao, sao escolhidas as melhores a¢cdes ou caminhos para sanar
os problemas, considerando os conflitos, acordos e as aliancas
possiveis entre os atores politicos participantes para o ato de
decisdo.

—~ .




J& a etapa de implementagao de politicas consiste no mo-
mento de concretizacdo e aproximacdao ao maximo do objetivo
pretendido ao resultado alcangado a partir da execucao do pla-
nejamento elaborado, organizando-se o aparelho administrativo
e os recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos para
a concretizagao dos impactos desejados. Geralmente, os resulta-
dos e impactos reais de certas politicas ndo correspondem aos
impactos projetados na fase da sua formulagao.

Por fim, a avaliacdao de politicas e eventuais corre¢des da
acao consiste em um julgamento acerca dos efeitos gerados pe-
las politicas, considerando critérios diversos como a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade. Essa fase é imprescindivel para o desen-
volvimento e a adaptagdo continua das formas e instrumentos
de acdo publica porque a depender do seu resultado quanto aos
objetivos alcancados, pode levar tanto a suspensdo ou ao fim do
policy cycle quanto, no contrario, a iniciagdo de um novo ciclo.
Nesse ultimo caso, instala-se nova fase de percepcao e definicdao
e a elaboragdo de um novo programa politico ou a modificagdo
do programa anterior.

No entanto, a abordagem do ciclo de politicas publicas
tem limites. A simplificagdo pedagodgica da realidade naquele
modelo de processualidade em etapas ndo passa ileso de criti-
cas quanto as limitagdes metodoldgicas, apontando-se, também,
seu distanciamento da complexificacdo em relagao aos fluxos de
acgoes e decisdes de governo na pratica, como também de stake-
holders com propédsito de atender didaticamente como modelo
heuristico para uma ordenacao ideal e geral (Secchi, 2010).

Nesse sentido, deve-se ter em mente durante a sua exis-
téncia que diversas acdes e raciocinios provenientes dos atores
inseridos em sua dinamica podem conduzir a alteragdes quan-
to as decisdes e resultados. Portanto, que a concepcgao de ciclo
de politicas publicas nao significa uma representacao estanque
e sequencialista, mas um recurso ideal, pedagdgico e heuristico
adequado para anélise de politicas publicas (Secchi, 2010). A im-
portancia dessa discussdo é que, como resultado do controle, a
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atividade do sistema de justica, além de tratar substantivamente
sobre politicas publicas, mostra capacidade de atravessar formal-
mente o ciclo de politicas publicas por forca de suas decisdes
(Oliveira, 2019).

Como indicado por Coutinho (2013, p. 191), passa-se aos
atores da Justica “a responsabilidade ativa de pér em curso po-
liticas publicas em relagdo as quais o governo revele-se eventu-
almente omisso, além de corrigir rumos de programas que, em
sua implementacao, supostamente fogem ao objetivo da lei ou
constituicao”.

Como provedores da dimensao material da democracia?,
a influéncia daqueles 6rgaos sobre o desenho, a producdo e os
rumos das politicas publicas tém condigdes de inserir temas na
agenda politica, como também pode abranger estimulos a for-
mulagdo de uma nova politica, a implementacao de uma siste-
matica de acompanhamento de demanda, a avaliacdo da evo-
lucdo de politica implementada ou, ainda, ao planejamento de
novas acoes (Oliveira, 2019).

Nesse sentido, o crescente protagonismo dos atores do
sistema de justica no controle das omissdes e insuficiéncias esta-
tais em face da exigibilidade dos direitos sociais a administracao
publica tem influenciado até mesmo na definicdo de alternati-
vas de politicas publicas, gerando, consequentemente, inUmeras
transformacdes na producao de policy making (Couto; Oliveira,
2019). Ou seja, a amplitude objetiva do controle pode alcangar
o questionamento sobre a concepcao de determinada politica
publica, requerer sua reformulagdo e expansao ou, até mesmo, a
criacao de medidas até entdo inexistentes.

Dessa forma, as decisdes emanadas por agentes juridicos

21 Moreira Neto (2016) faz distincdo da modalidade formal, caracteriza-
da pela tomada coletiva de decisdes, especialmente para escolhas de gover-
nante. Sob a perspectiva material ou substantiva, a democracia refere-se ao
conjunto de valores coerentes com a importancia e a dignidade da pessoa
humana, qualificados como direitos humanos, e implica “uma exigéncia de
resultados coerentes com os valores que a informam” (Moreira Neto, 2016,
p. 77).
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poderao influenciar os rumos das proprias politicas para fora do
dominio da arena judicial nas diferentes fases do ciclo de politi-
cas publicas (Ximenes; Oliveira; Silva, 2016). Refere-se, portanto,
a possibilidade de alteragédo, remodelagao, interrupcao e, inclu-
sive, formulagdo de uma politica publica por consequéncia da
pratica de controle.

As discussdes ultrapassariam, portanto, as balizas juridi-
cas para alcancar a inser¢éo na arena decisoria de novos sujeitos
pertencentes ao campo juridico os quais tornam-se, portanto,
“centros de decisdo de casos que tratam de interesses econémi-
cos e politicos relevantes” (Secchi, 2010, p. 86).

De maneira didatica, apresentam-se essas ideias sinteti-
zadas no Quadro 2, a seguir, cruzando as informacdes do ciclo
de politicas publicas, conforme extraido de Frey (2000), com as
possibilidades exemplificativas de interferéncias do sistema de
justica, conforme Oliveira (2019).

EFEITOS DO CONTROLE
FASE DESCRIGAO {FREY, 2000) (OLIVEIRA, 2019}
Ha um processo de selecdo de demandas dentre
Percepgao e muitas que se mostram apropriadas para
definigdo de enfrentamento publico por parte de grupos A existéncia de demandas
problemas sociais isolados, prupos politicos ou pela judiciais por politicas plblicas

Administragdo Publica. especificas insere o problema

na agenda govermnamental.

Aqui, a demanda torna-se, de fato, uma questio
publica (issug) ou, ao reves, & excluida ou adiada
Agzenda-setting para solugdo posteriormente. Com isso, &
demanda escolhida resultard em um desenho de
politica publica a ser implementada.

O Poder Executivo antecipa-
se as decisdes do sistema de
justiga & formula politicas
publicas, delimitando a
margem de interferéncia

Messa fase, sdo escolhidas as alternativas para

sanar as questdes plblicas (issues), envolvendo Judicial
Elaboragao de o5 atores mais influentes na politica e na = o
programas e Administragdo. E necessario interpretar o A Administragao F’ub'll_c:a
decisdo ambiente no qual a politica serd implementada a elabora uma nova politica.

fim de decidir sobre 0s beneficios/servigos e a
origem dos recursos Necessarios.
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Refere-se 4 aplicagdo da politica pela maquina
| . burocratica da Administragao. Alerta-se parao Decisbes judiciais modificam a
mplementagac . ] b oo
de politicas Fatn_l de que os resultfaﬂns e |mpa.ct|:|5 reais podem pollt_lca publica em s&U
ndo corresponder agueles projetos na fase de plansjamento & execugao.
elaboragio.
O controle de politicas
publicas pelo sistema de
justica representa um
fecdback paraa
M Administragio a respeito das
A;gl[:':iiaazze Identifi cam-se o Derési?.o de avaliar os politicas implementadas. A
eventuais resultados da politica, os efeitos gerados e 58 as Ad_ministragém Pﬁ_blicé
; metas propostas foram ou ndo alcangadas. modifica sua arganizagao,
corren;?es da adaptando-se ao contrale de
agao politicas piblicas com a
criagdo de setores
ferramentas para
acompanhamento do
cumprimento de decisdes.

Fonte: elaboracao prépria (2024) de acordo com Frey (2000) e
Oliveira (2019).

Observa-se, entao, uma alteracao significativa quanto aos
atores do policy making para atendimento as demandas sociais
com eficiéncia, eficacia e efetividade indispensaveis a uma socie-
dade em constante transformacao, incidente em novas e cres-
centes necessidades, como caracterizada por Chrispino (2016).

Assim, diante da omissao, insuficiéncia ou falha das au-
toridades tradicionalmente encarregadas da gestdo de politicas
publicas, ressalta-se a atuacao dos atores da base da Justica so-
bre o ciclo de politicas publicas, seja nas etapas de percepcao
e definicao de problemas, agenda setting ou implementacao,
como demonstrado anteriormente. Sobre isso, com base no que
Leoni (2021) ensina, é possivel considerar que as instituicoes ju-
diciais influenciam na gestao publica como um todo, articulando
a via democratica com a cidadania no controle das atividades
prestacionais do Estado.

Desse modo, seria possivel observar uma influéncia de
agentes judiciais na definicao das alternativas a cargo do sistema
politico a ponto que nao seria mais possivel compreender a dina-
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mica do processo de elaboragdo de politicas publicas sem consi-
derar o papel dos atores do sistema de justica, suas preferéncias
e culturas institucionais (Oliveira, 2019). A respeito dessa atuacao
juspolitica dos atores do sistema de justica, o capitulo seguinte
desenvolvera a conjugagao de elementos politicos, sociais e juri-
dicos, resultantes nesse empoderamento de instituicdes judicia-
rias na contemporaneidade.




Os Contornos
Juspoliticos Do
Controle Sobre As
Politicas Publicas



Este terceiro capitulo é reservado para a discussdo sobre
os fundamentos e desdobramentos do crescente protagonismo
social e politico das atuacdes de fiscalizacao e controle realizadas
pelos componentes do sistema de justica, composto por Poder
Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica, bem como de
seus reflexos para a gestao publica e rela¢des interinstitucionais.
Com base nas licbes de Barreiro e Furtado (2015), o controle de
politicas publicas por atores juridicos implicaria fatores estrutu-
rados sobre um trinbmio, conjugando elementos politicos, so-
ciais e juridicos, resultantes nesse empoderamento de institui-
¢oes judiciarias.

O controle sobre o vazio ou hiato substancial nas acoes
governamentais teve assento apds a CF88 que vinculou como
consequéncia juridica a agdo do Estado direcionada as politicas
publicas como objeto primario de direitos (Duarte, 2013). Des-
sa maneira, aqueles agentes juridicos sdo inseridos em um novo
ambiente permeados pelo debate politico e acumulam maior vi-
sibilidade na opinido publica por protagonizarem decisdes que
envolvem temas de largo alcance tanto politico como social em
uma avaliacdo de mérito quanto a conveniéncia e oportunidade
da acdo publica (Barroso, 2018). No entanto, essa pratica do sis-
tema de justica, estranha a racionalidade administrativa e voltada
para a tomada de decisdes referentes as escolhas administrativas
dotadas de modelo decisério proprio, ndo escapa de consequ-
éncias.

Nesse momento, torna-se fundamental o debate em torno
dos questionamentos técnicos e politicos para o trato substan-
cial por parte dos 6rgaos do sistema de justica de matérias exor-
bitantes ao conteldo meramente juridico para tomar decisdes
correspondentes ao controle de politicas publicas, bem como
de suas relacbes com a gestao publica. A seguir o mau funcio-
namento e a alteracdo anormal nas fung¢des administrativas sao
apresentados como objeto e causa para o controle de politicas
publicas a cargo do sistema de justica, que enfrenta limitagdes
decorrente da distincdo de racionalidades juridica e politica.
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A DISFUNCIONALIDADE DA ADMINISTRACAO, Pl'JBLIC,A
COMO MOTIVAGCAO PARA O CONTROLE DE POLITICAS PU-
BLICAS PELO SISTEMA DE JUSTICA

Com o advento da CF88, a redemocratizacao instituiu em
patamar constitucional as expectativas por prestacdes materiais
por parte do Estado em diversos setores, aquilo que Couto e
Arantes (2019) caracterizam como constitucionalizagdo de politi-
cas publicas. Como efeito disso, tanto cidaddos como instituicbes
do sistema de justica passaram a perseguir o cumprimento dos
direitos de cidadania estabelecidos como normas programaticas
e dirigentes com base em parametros objetivos e legais. Nes-
sa condicao, tais normais preveem objetivos a serem alcanca-
dos por meio das politicas publicas e comandos para execugao
de seus planos de governo, estando independente, portanto, do
jogo politico para a almejada implementacao.

Dessa forma, em um horizonte social no qual vislumbra-
va-se debilidades na cidadania e crescente aumento de desigual-
dades, a promulgacgao da nova Constituicao refletiu-se sobre as
competéncias do sistema de justica com a previsao do exercicio
do controle sobre a Administragdo Publica, em especial para efe-
tivacdo dos direitos fundamentais e consecucao de resultados
sociais (Barroso, 2018).

Essa elevacao de politicas publicas a qualidade de nor-
ma constitucional em um catalogo de direitos e garantias funda-
mentais consagrou, quanto ao status e eficacia, "diversos dispo-
sitivos que apresentam, na verdade, caracteristicas de politicas
governamentais com fortes implicagdes para o modus operandi
do sistema politico brasileiro” (Couto; Arantes, 2006, p. 43).

Em outras palavras, Arantes (2021, p. 301) acrescenta que
esse perfil de Constituicdo denominada como policy-oriented
“nao apenas cumpre seu papel classico de subordinar os atores
politicos e institucionais as suas regras e principios, mas se con-
verte ela mesma em instrumento de governo em meio as rela-
¢oes entre poderes e no interior da Federagao”.
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Para Barroso (2009, p.23), a constitucionalizacao “trouxe
para a Constituicdo iniUmeras matérias que antes eram deixadas
para o processo politico majoritario e para a legislacao ordinaria”.
Ou seja, as demandas que antes eram protagonizadas no ambi-
to das deliberagbes dos Poderes Legislativo e Executivo agora
integram, também, o texto constitucional, ensejando uma pre-
tensdo juridica legitima por efetividade de direitos. Em virtude
disso, segundo aquele autor, o efeito imediato da inclusdo desse
substrato é a transformacdo da Politica em Direito.

Nesses termos, revela-se certo carater impositivo de im-
plementacdo das politicas publicas decorrentes de direitos so-
ciais que vinculariam a acao administrativa como consequéncia
da natureza constitucional daquelas. Nesse roteiro, “os direitos
sociais sdo fundamento e fim das politicas publicas, ou seja,
como catalogo de direitos fundamentais incorporados a legisla-
¢ao, obrigam o Estado a definir e implementar politicas publicas
que objetivam, no fim da linha, a sua realizacao pratica” (Goulart,
2021, p. 45).

Justamente por seu carater impositivo, o proprio Estado
criou instrumentos juridicos e processuais que possibilitam, no
caso de omissao ou insuficiéncia do poder publico competente,
o controle dessas politicas publicas. Como resultado, o controle e
a fiscalizagdo das politicas publicas por atores do sistema de jus-
tica implicariam a transferéncia da responsabilidade por escolhas
publicas aqueles que se tornarao agentes decisérios da politica.

Como observado por Barroso (2005; 2013), uma vez ultra-
passada a fase de inércia dos érgaos judiciais, pode-se conside-
rar que eles experimentam um menor comedimento em relacao
ao controle das escolhas politicas para enfrentamento de um his-
torico déficit de materializacdo de direitos. Isso se deve, também,
as garantias funcionais e institucionais atribuidas pelo novo texto
constitucional e capazes de dotar o exercicio de suas atribuicbes
com poder politico suficiente para invalidar atos administrativos,
por exemplo (Santos; Marques; Pedroso, 1996).

Elabora-se e implementa-se, entdo, acdes de fiscalizagao
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e controle de politicas publicas em um sistema politico que deixa
de realizar espontaneamente a satisfatividade de direitos a que
se obrigara transformando-se em centros de decisdao e garanti-
dores da cidadania (Santos, 2007), carregando para a Justica um
conteddo promocional do direito.

Nesse ponto, destaca-se, portanto, que a pratica de con-
trole deriva da falha administrativa no cumprimento das expecta-
tivas sociais, que envolveria, por sua vez, elementos ensejadores
variados que culminam para o comprometimento do processo
de formulacao e implementagdo de politicas publicas e impac-
tam na importancia do tema para os interesses sociais, como en-
sinam Silva Neto e Tabak (2017, p. 5):

Parte-se das premissas de que as politicas pu-
blicas sdo caracterizadas pelo embate politico, pela
alta complexidade do processo de formulagao e pela
discricionariedade que lhe é inerente. Considera-se,
ainda, que o formulador de politicas publicas, como
qualquer ser humano, pode cometer diversos equivo-
cos durante o processo decisério de formulagdo de
politicas publicas. Todas estas questdes podem levar
ao comprometimento/inadimplemento das promes-
sas constitucionais em razao da baixa qualidade das
politicas publicas, decorrentes do abuso da discricio-
nariedade politica e da racionalidade limitada dos for-
muladores de politicas publicas.

Embora o sistema de justica nao devesse ocupar-se formal
e diretamente do planejamento e execuc¢do de politicas publicas,
transfere-se o poder decisério incidente sobre a adjudicacao de
questoes relativas as politicas publicas das arenas originalmente
competentes e legitimadas democraticamente — Poderes Exe-
cutivo e Legislativo — para o campo judicial. Isso opera-se por
intermédio da atividade de controle realizada pelos players do
sistema de justica sobre a administracdo publica, interferindo,
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portanto, em questdes de cunho politico e social de grande re-
percussao. Oportunamente, essa atuagao suscita questionamen-
tos acerca da legitimidade democratica dos integrantes do siste-
ma de justica que ndo passaram por sufragio popular e possivel
alteracdo de equilibrio institucional frente a importancia social
de enfrentamentos a omissdes do poder publico (Barroso, 2009;
2018), como sera desenvolvido mais adiante.

A razao para isso reside na constatacgao, frise-se, de que
a gestao publica ndo satisfaz espontaneamente todos os direi-
tos sociais a que se submete no programatico e dirigente texto
constitucional (Arantes, 2021; Monteiro, 1991). Esse descolamen-
to entre a norma e a pratica reflete-se na realidade social, confi-
gurando um gap de implementacao, ou seja, uma lacuna entre a
decisao do gestor e a sua execucao (Deubel, 2002).

E dizer, conquanto, a mera previsdo em lei ndo basta para
que as politicas publicas se transformem em realidade, uma vez
gue o cenario de concorréncia entre a infinitude de necessidades
publicas de um lado e limitacdo de orcamento de outro imp&em
a Administracao a selecao sobre quais direitos privilegiar e sele-
cionar que cidadaos receberao as respectivas prestacdes estatais
(Liberati, 2013).

Dito isso, depreende-se que existem relagdes de conflu-
éncia entre Politicas Publicas, Direito e Politicas para a efetivagdo
de direitos fundamentais e impedimento que tais direitos sejam
negligenciados ou violados, como ja apontado no capitulo 1.
Nesse contexto, os 6rgaos do sistema de justica passam a atuar
na politica governamental como importantes agentes politicos e
interlocutores entre Estado e sociedade nas questdes envolven-
do politicas publicas face as promessas politicas ndo cumpridas,
com o proposito de contribuir tanto com o enfrentamento de
problemas publicos (Arantes, 2021) quanto no ciclo de formacao
ou aperfeicoamento de politicas publicas de indiscutivel interes-
se social (Leoni, 2021).

Como consequéncia, a pratica de controle e fiscalizagdo
de politicas publicas a cargo de integrantes do sistema de justica
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poderia impactar as escolhas politicas e administrativas origina-
riamente postas sob responsabilidade de gestor eleito democra-
ticamente, como defendido por Cunha e Oliveira (2015).

Em que pese relacionar-se com a efetividade da cidadania,
a atuacdo desses atores no controle de politicas publicas exibiria
facetas negativas que deflagram discussdes a respeito do seu al-
cance e dos seus limites, uma vez que ndao detém a competéncia
constitucional de administrar interesses da coletividade (Morais,
2017). Isso porque o sistema de justica poderia em alguns casos
substituir, entao, a funcao de gestor, aplicando, inclusive, recur-
sos financeiros em areas especificas para a promogado de politi-
cas sem a devida capacidade institucional. Em outros momentos,
poderia resguardar-se como mero indutor de mudangas ou sim-
plesmente reconhecer a primazia da competéncia administrativa,
como se vera adiante em capitulo especifico.

Assim, na sequéncia, destaca-se a provavel falta de capa-
cidade técnica dos agentes juridicos para o trato de temas tdo
complexos como as politicas publicas na condicdo de elemento
capaz de agravar sistemicamente a crise que, ja existente, alcan-
cara a arena judicial na expectativa de solucao, tensionando, in-
clusive, as relagdes interinstitucionais.

AS LIMITACOES DA APTIDAO DECISORIA DO SISTEMA DE
JUSTICA

Como observado por Barroso (2007, 2009), o controle e
fiscalizacdo de politicas publicas a cargo de atores juridicos sao
realizados com base em linguagem, argumentacao e racionalida-
de proprias, incidindo sobre iniUmeras matérias que antes eram
deixadas exclusivamente para os processos politico-administra-
tivo ou legislativo ordinario.

E preciso sopesar que, por muitas das vezes, os técnicos
da burocracia sao dotados de maior capacidade para orientacao
da escolha de prioridades tanto adequada quanto abrangente
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para o enfrentamento de problemas publicos e para a efetivida-
de de direitos (Oliveira; Noronha; Silva, 2016).

Reconhece-se, portanto, uma maior competéncia de par-
tida para a ponderacdao dos interesses publicos por parte da
Administracdo em acréscimo a maior eficiéncia “para lidar com
questdes técnicas que impdem a deliberagdo entre Direito, Po-
litica e outros campos de conhecimentos especializados” (Sou-
za, 2018, p. 91). Nesse ponto, acrescente-se que isso considera
como partida a obediéncia aos limites estabelecidos em lei

Nesse particular, um membro do sistema de justica nem
sempre detém a expertise necessaria sobre a realidade local e
seus elementos sociais, financeiros e administrativos para realizar
a microjustica tampouco “para avaliar o impacto de determina-
das decisGes sobre a realidade de um segmento econdémico ou
sobre a prestacao de um servigo publico”, como afirma Barroso
(2009, p. 86).

Sobre a atuagdo do sistema de justica no espacgo publico
com novos arranjos institucionais democraticos na qualidade de
campo decisério de politicas publicas, Vitorelli (2017) pondera
que o uso da linguagem do Direito e do processo judicial torna-
ria a arena juridica inadequada para discussdes de cunho politico
e improépria para coordenacao de policies, impedindo que ques-
tdes sociais complexas ganhem solu¢des adequadas.

Para essas questdes macroestruturais, Porfiro (2018) en-
tende que agentes juridicos seriam também incapazes de as exa-
minar uma vez que, devido ao seu proprio modelo institucio-
nal, suas rotinas seriam dominadas por conflitos intersubjetivos,
constritos, portanto, de tempo, falta de informacao e de experti-
se para identificar e solucionar problemas complexos e policén-
tricos, dependendo de outros ramos do poder estatal para efeti-
vidade de seus julgamentos. Percebe-se, entdo, que a bagagem
institucional desses atores juridicos e politicos distinguem-se por
sua natureza institucional.

Considerando a propria complexidade e multiplicidade de
temas, Leoni (2021) alerta que os diferentes atores podem ter, in-
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clusive, entendimentos absolutamente diversos sobre o que é ou
nao um problema publico. Assim, o controle de politicas publicas
a cargo no caso dos membros do sistema de justica pode re-
percutir efeitos coletivos negativos quando tratadas na dinami-
ca prépria de conflitos meramente individuais, desconsiderando,
ainda, o carater multifacetado das politicas publicas.

Com essas questdes, outro debate surge em razao de as
decisdes veiculadas pelo sistema de justica ndo derivarem de
membros escolhidos diretamente pela sociedade por sufragio e
sobrepdem-se as decisdes atribuidas originalmente aos ocupan-
tes de cargos eleitos e aos burocratas da Administragdo Publica
(Ximenes; Oliveira; Silva, 2016).

Como adverte Fernandes (2006), porém, sufragio ndo con-
figura uma delegacao incondicionada de poder e as garantias
democraticas independem de maioria ocasional. O autor conclui
que a legitimidade da atuagdo dos membros do sistema de justi-
ca deriva da prépria Constituicao.

Em virtude das limitagdes na aptidao deciséria dos mem-
bros do sistema de justica, uma decisao que se imiscua em ma-
térias cujas consequéncias sao desconhecidas podera acarretar
danos sistémicos ou inversos — quando a concessdao da medida
pode resultar dano superior ao que se desejava evitar — e dano-
sos para o interesse publico (Holmes; Sustein, 2019).

Coloca-se em xeque, portanto, a aptidao a decidibilida-
de dos atores judiciais para definir prioridades e alocar recur-
sos em temas propostos em decorréncia da pratica de controle
de politicas publicas, sem entender a proporcao e os efeitos de
suas decisbes, sobretudo quando afasta-se a autoridade do ges-
tor publico agir e inadequadamente interfere-se em uma politica
publica estruturada e coordenada pelos demais atores publicos.
Com isso, vislumbra-se o alto grau de complexidade que envolve
o tema das politicas publicas e de sua interlocu¢cdo com o Direito
(Ataide Junior, 2020; Motta; Nohara, 2019).

Em uma reflexao sobre a atuacao de membros da Justi-
ca relacionada ao controle de politicas publicas, Rezende (2018)
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pondera que se trata de uma atividade singular de apreciacao
substantiva, que reservaria particularidades ndo obrigatoriamen-
te dominadas por sujeitos juridicos. Para o autor, “os mais exi-
mios e habilitados marinheiros pouco saberdo sobre pilotagem
de avides, pois, da nautica para aeronautica, sem duvida, ha uma
mudanca paradigmatica e qualitativa” (Rezende, 2018, p. 172).

Como visto, em virtude da matéria, sdo inimeros os de-
safios tedricos e praticos para o seu tratamento pela Justica. No
entanto, conforme ensina Fernandes (2006, p. 119), o conheci-
mento técnico limitado quanto as politicas publicas nao seria
Obice substancial a atividade de controle por agentes externos a
Administracdo porque se refeririam a ordem procedimental, re-
lacionando-se “mais a forma, a executoriedade, ao ‘como fazer’,
do que propriamente a um impedimento de ordem ontolégica”.
Essa insuficiéncia, para o autor, pode ser suprimida com a parti-
cipacao de auxiliares técnicos e peritos, por exemplo, e ferramen-
tas ja previstas no Direito, como a audiéncia publica e amicus
curiae’, de modo que a falta de onisciéncia ndo implicaria em
impedimento para a fiscalizacdo administrativa.

Alternativamente, em um processo de autocontrole do
sistema de justica, as autoridades judiciais ja passam a reconhe-
cer o mérito administrativo na atividade de controle de politicas
publicas quando trata-se de concessdo para escolhas publicas
sem que a lei predetermine o seu conteudo. Da-se, entéo, a au-
tocontenc¢do que se fundamenta na nocao de deferéncia a auto-
ridade administrativa, que sera politica, econdmica e socialmente
responsavel por suas consequéncias especialmente em contexto
de incertezas técnico-cientificas (Almeida, 2014).

Observa-se, entdo, a possibilidade de deferéncia as esco-
lhas publicas que, na maioria das vezes, sao precedidas por pla-

1 A materializacdo do dialogo social em julgamentos de casos de

alta complexidade em sede do Supremo Tribunal Federal por intermédio

da pratica das audiéncias publicas e amicus curiae é objeto de obra coor-
denada por Professora Vanice Valle (VALLE, Vanice Regina Lirio do (coord.).
Audiéncias publicas e ativismo: didlogo social no STF. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2012.)
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nejamento administrativo. Com isso, adota-se, exclusivamente, o
controle formal sobre os atos praticados pelos gestores publicos
em vez da interferéncia substantiva, desde que se comprove a
inexisténcia de uma omissdo administrativa, sendo uma decisao
coerente de forma justificavel e razoavel (Valle, 2020).

Outrossim, a atuagdo da Justica pode evidenciar a ausén-
cia de didlogo interinstitucional com a Administracao, bem como
sua alienagdo quanto ao processo de produgao das politicas pu-
blicas e as diversidades de fatores politicos inerentes as decisdes
administrativas (Ximenes; Silveira, 2019). Como resultado, as ma-
nifestacdes judiciais a exigibilidade dos deveres do poder publi-
co no ambito dos direitos sociais podem ser descontextualizadas
e alheias as orientagdes gerais das politicas publicas produzidas
pela Administracao, desarticulando, desafortunadamente, a es-
tratégia administrativa desenhada.

A falta de conhecimento técnico ndo encerraria a com-
peténcia do sistema de justica quanto ao controle de politicas
publicas. Com isso, intensifica-se o embate entre a atuacao dos
orgaos do sistema de justica e, especialmente, o Poder Executivo
na formulacao e execugao de politicas publicas, desdobrando-se
em mais questionamentos e fatores de complexidade em relagao
ao conteudo e efeitos das decisdes também na perspectiva da
separacao de poderes, como analisado no préximo item.

TENSOES E CONFLITOS INTERINSTITUCIONAIS NA DINAMI-
CA DE REPARTICAO DE FUNCOES ESTATAIS

Sob o ponto de vista de Fernandes (2006) e Meireles
(2017), a matéria correspondente a efetivacdo dos direitos fun-
damentais sociais guarda relagdo historica com a atuagdo dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario ao longo da evolucdo
do modelo de Estado. Isso implica dizer que nao é novidade a
percepcao de certa flutuagcao do protagonismo de um Poder so-
bre os demais de modo que a “interagao entre os poderes tende
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a variar de acordo com o momento historico vivido” (Fernandes,
2006, p. 113).

Se a época do Estado Liberal observava-se um destaque
do Poder Legislativo, a partir do Estado Social e a prestacao de
direitos em face das desigualdades existente, deu-se lugar ao
protagonismo do Poder Executivo. Ja4 em razdo da ineficiéncia
prestacional apds a socializacao de direitos, surgiu a concepgao
da necessidade de controle da atividade administrativa a ser exe-
cutada também pelo Poder Judiciario (Fernandes, 2006; Meireles,
2017).

Nesse ponto, Fernandes (2006, p. 115) ja sinalizava a pra-
tica do controle da Administracao instrumentalizada com ferra-
mentas criativas em busca da concretizacao de direitos para ga-
rantir a eficacia constitucional, conforme transcrito abaixo:

Cumpre ao Poder Judiciario, atualmente, ndo
sO resguardar os direitos e garantias individuais, mas
também buscar a necessaria efetividade dos direitos
fundamentais previstos na Constituicao, exercendo
sua funcao de forma criativa e concretizadora, a fim
de que os direitos constitucionais ndo se tornem me-
ras ‘promessas vazias'.

Além disso, Fernandes (2006) e Meireles (2017) citam a
imprecisdo quanto a demarcacao de limites funcionais entre os
Poderes, com nitido revezamento de protagonismos nos diferen-
tes contextos sociopoliticos da organizagao estatal. Essa concep-
¢ao vai ao encontro dos apontamentos de Taylor (2007) quanto a
possibilidade de sobreposicdao das fungdes dos trés Poderes com
base na qual se processa o controle de politicas publicas.

O reconhecimento da forga normativa de principios e nor-
mas constitucionais relativas aos direitos sociais vem inaugurar
um ambiente politico-institucional simpatico a novas formas de
atuacdo dos 6rgdos do sistema de justica, estabelecendo um
novo espaco. Desse modo, o centralismo dos érgaos da Justi-
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¢a, a principio politicamente neutros e bloqueados a pressdes
externas, dispara a discussdo em relagdo a qual seja a estrutura
de poder com melhor capacidade para a tomada de decisao que
envolvam questdes de grande complexidade (Valle, 2012).

Em uma arena decisoria que conta agora com a partici-
pacao dos atores do sistema de justica, é possivel captar a ideia
de que eles atuam ndo somente no controle de legalidade, mas
participa diretamente nas decisdes politicas, influenciando na
democracia e até mesmo na cidadania (Hining, 2019; Santos,
2007). Sob pretexto de concretizar os valores e fins constitucio-
nais, as instituicdes juridicas lidam, entdao, com questdes que de-
veriam ser tratadas pelas instancias politicas tradicionais, reper-
cutindo, portanto, em uma transferéncia de poder decisério e no
desempenho de um papel ativo no panorama institucional bra-
sileiro relacionado a eficacia e a efetividade de politicas publicas
(Arantes, 2021).

Nesse molde, alteram-se as atribuicbes da concepgao
classica de distribuicdo de poderes do Estado que, a luz do ciclo
de politicas publicas, imputaria ao Poder Legislativo a defini¢do
de metas prioritarias e a elaboragdo de politicas publicas, en-
quanto ao Poder Executivo atribui a sua implementacéo, restan-
do ao Poder Judiciario a revisdo quanto a legalidade (Carvalhaes,
2019). Diferentemente, caberia ao sistema de justica determinar
a entrega de prestagdes materiais relacionadas aos direitos fun-
damentais, em notdria modificacdo de sua competéncia institu-
cional (Arantes, 2021; Cambi; Lima; Novak, 2020).

Isso eleva-os a condicao de constituintes de uma nova
arena politica para o exercicio da cidadania e efetivagao de direi-
tos sociais (Vianna, 1999; 2002), adentrando na esfera da justica
distributiva, ou seja, buscando a implementacdo de uma politica
publica em torno de objetivos de solidariedade social e de reco-
nhecimento da universalidade dos direitos fundamentais positi-
vados e que envolvem conflitos com conteudo social, politico e
economico (Noronha, 2010).

Sobre isso, Novais (2004) pondera que a separacao fixa e
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rigida deixa a divisdo de tarefas de forma puramente mecanica,
divorciada da real necessidade do Estado contemporaneo rela-
tiva a efetiva agregacéo social e promogdo da cidadania a partir
nao sé de fundamentos juridicos, mas, igualmente, de elementos
sociais. Sendo assim, ndo seria dificil visualizar os problemas ad-
vindos dessa compreensao isolada que ignora as demais técnicas
viabilizadoras da atuacao estatal em busca do meio mais eficien-
te de atender os interesses da sociedade (Carvalho, 2022).

Nesse sentido, Merdicio (2021, p. 17) observa a l6gica im-
precisa da separagao dos poderes como elemento fundamental
de uma evolugao dos arranjos institucionais na qual “as novas
configuragdes da sociedade passaram a exigir, cada vez mais,
respostas concretas para a realizacao de direitos”, com destaque
para parcela da sociedade invisibilizada por processos excluden-
tes guiados por critérios moralmente arbitrarios. Esse avanco
da Justica sobre o espago da politica majoritaria feita no ambito
do Poder Executivo expde, conquanto, a fluidez da fronteira en-
tre ambos e suscita tensdes e conflitos aparentes (Ferraz Junior,
1994).

Ainda que possa sempre suscitar conflitos e tensdes no
meio politico e debates na opinido publica, ao menos juridica-
mente a matéria parece ter sido pacificada. O Supremo Tribunal
Federal (STF), por intermédio da fixagdo do Tema de Repercussao
Geral n.° 698, manifestou-se sobre os limites para intervencao
judicial em politicas publicas, substituindo os juizos politicos de
oportunidade e conveniéncia préprios do Poder Executivo.

1. A intervencao do Poder Judiciario em poli-
ticas publicas voltadas a realizacdo de direitos funda-
mentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do
servico, nao viola o principio da separacao dos pode-
res. 2. A decisao judicial, como regra, em lugar de de-
terminar medidas pontuais, deve apontar as finalida-
des a serem alcancadas e determinar a Administracdo
Publica que apresente um plano e/ou os meios ade-
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quados para alcancar o resultado. (STF, 2023, online)

A decisao acima referida que passa a servir como uma
parametrizacao para casos judiciais a respeito de politicas publi-
cas, segundo Valle (2023), demarca a possibilidade do contro-
le judicial de politicas publicas e reconhece, ao mesmo tempo,
a caréncia de capacidade institucional para realiza-lo de modo
adequado, demarcando como limite a indicacao de finalidades,
sem determinar, entretanto, medidas concretas.

Como ensina Carvalho (2022), a atuacao estatal tem por
orientacao finalistica atender demandas sociais. A autora alerta,
porém, para o fato de que “como essas sdao multiplas, complexas
e cada vez mais numerosas, a distribuicdo de competéncias es-
tatais se da muito além da partilha de fun¢des entre os diversos
Poderes” (Carvalho, 2022, p. 6).

Conduz-se, portanto, a uma necessaria reflexao sobre
as relacdes interinstitucionais bem como acerca dos limites de
cada um — sistema de freios e contrapesos — sobre a producao
de politicas publicas com base em uma possivel relativizagdo do
dogma da separagao de poderes, especialmente quando, segun-
do Carvalho (2022), a insuficiéncia da velha teoria da triparticdo
dos Poderes restaria evidenciada ainda mais por ndo contemplar
as funcdes de controle e de governo ou politica. Nesse sentido,
Souza Neto (2010) expbe que a especializacao de fun¢des nao
consistiria em um fim em si mesmo, permitindo a um poder exer-
cer competéncias que tipicamente caberia a outro, podendo-se,
no entanto, discutir o grau dessa atuacao.

Por tudo que ja foi trazido nesse topico, essa demanda
parece remodelar a classica triparticdo da estrutura do Estado
na qual as fun¢des de administrar, legislar e julgar estariam vin-
culadas a 6rgaos distintos, autbnomos e independentes entre si
(Dias; Matos, 2019).

Isso porque, conforme explica Carvalho (2022, p. 6), o
exercicio da administragdo nao seria possivel pensando em uma
sO categoria uma vez que “para administrar realizando tudo
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aquilo de que a sociedade necessita, varias reparticdes internas
de feixes de atribuicbes, integradas nos diversos Poderes com
diferentes competéncias materiais, precisardo atuar de modo efi-
ciente e tempestivo”.

A estrutura tripartite acrescentam-se novos formatos ju-
ridicos. Machado e Silva (2023, p. 38) concluem que as criticas
incidentes sobre a atuagao do sistema de justica em matéria proé-
pria dos Poderes Executivo e Legislativo e, portanto, sujeita aos
debates politicos majoritarios, embora nao ignoradas, podem, ao
revés, servirem de parametros para aquela atividade dos atores
judiciais.

No entanto, mesmo apontando-se os beneficios da arti-
culagcdo e coordenacgdo de competéncias publicas de um Estado
em rede e com diversas formas de atuacao conjunta, “é clara a
dificuldade, por vezes, ainda retorica, de instrumentalizar uma
mudanca efetiva nos comportamentos dos atores”.

Ainda nao chegamos ao ponto de termos cla-
ra a viabilidade de se pavimentar caminhos de atua-
¢ao nos quais, partindo de instituicdes diversas, nos
conduzam ao mesmo destino: o interesse publico que
pode até nao ser facilmente definivel, de modo auto-
matico, em algumas realidades, mas que se alcanga
a luz da proporcionalidade e com algum esforco dos
envolvidos (Carvalho, 2022, p. 6).

No entanto, acautela-se que, sobre o controle de politicas
publicas, ndo se deve confundi-lo com uma escolha caprichosa
da Justica em substituicdo ao administrador, de modo a signifi-
car a troca da discricionariedade administrativa por uma espé-
cie de discricionariedade judicial, mas, sim, em uma avaliacao da
compatibilidade da escolha do administrador com a Constituicdo
(Fernandes, 2006).

Assim, as tensOes aparentemente inevitaveis no ambito
politico quando da atuagédo do sistema de justica para a efetiva-
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¢ao de direitos ndo sao suficientes para deslegitima-la a luz da
mera separagao de Poderes. Uma vez trazidos os elementos te-
oricos reflexivos em uma abrangéncia tematica sobre o controle
de politicas publicas pelos atores do sistema de justica, a pesqui-
sa passa a enfocar no capitulo seguinte nas particularidades ins-
titucionais e funcionais de um érgdo especifico daquele sistema:
o Ministério Publico.




Ministério Publico:
Instancia de Poder
Social e De Promocao
da Cidadania no Sistema
de Justica



O processo de redemocratizagao no Brasil fez emergir o
Ministério Publico como uma instituicdo de grande prestigio na
sociedade brasileira desde a sua primeira previsao constitucional
em 1934 e retomada em 1946. No entanto, como adverte Ismail
Filho (2024, p. 39), quando demonstra a mudanca institucional
experimentada pelo MP ao longo dos anos, desde uma fungao
acusatoria a servigo do rei para uma funcao de guardido da so-
ciedade, "o Ministério Publico ja vinha sendo, gradativamente,
consagrado, no plano legislativo, como fiscal de ordem juridica
justa e legitimado universal para a defesa dos interesses indispo-
niveis da sociedade”.

Dessa forma, o Ministério Publico transformou-se, ao lon-
go dos anos, em importante ator social. A arquitetura funcional
esculpida para o 6rgao no seio de um modelo constitucional de-
mocratico pds-1988 institucionalizou a sua competéncia para a
defesa do interesse publico e de direitos de grupo imbuido do
resgate da justica social em uma espécie de “brago de inclusao
do cidadao” (Abreu, 2010, p. 73). Nesse sentido, Silveira et al.
(2021, p. 476) registram a atuacao cidada nesse novo contexto
sociopolitico:

O processo de redemocratizacdao, no qual a
elaboracao da Constituicao Federal de 1988 (CF88) foi
inspirada, fez emergir o Ministério Pdblico como uma
instituicdo de grande prestigio na sociedade brasilei-
ra. Nos termos da

Carta Cidada, o 6rgao teve sua atuacdo am-
pliada para constituir-se como o meio mais eficien-
te de defesa do proprio regime democratico que se
irrompia, para aplicacao das leis e cumprimento dos
direitos coletivos. Nesse sentido, o Ministério Publico
notabilizou-se na luta pelos direitos dos cidadaos.

De fato, foram rompidos lacos historicos da atuacao do
orgao correspondente a dupla fungdo quanto a representagao
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judicial do Estado bem como a defesa do interesse publico (Ma-
zzili, 2013). A partir de entdo, distancia-se do comprometimento
com o Estado e aproxima-o da defesa de grupos vulneraveis e
minoritarios (Da Ross, 2009; Silveira et al., 2021). Como ensinam
Carvalho e Leitdao (2010), o MP ndo se vincula a nenhum dos
Poderes do Estado, abandonando as tarefas de representacao
funcional do Estado e, assim, passa a promover a aplicacéo e a
execucao das leis, em busca de relevantes valores democraticos
(Mazzilli, 1989).

Nesse contexto, abre-se esse espaco para compreender
o sentido e o alcance da cidadania que, no Brasil, processa-se
em um ritmo demasiadamente lento (Goulart, 2021) e, por isso,
exige-lhe mais eficacia social em fun¢do da existéncia de grande
demanda reprimida em decorréncia da morosidade do Judiciario
(Gordilho; Silva, 2018).

Goulart (2021) chama a atengao para o fato que a CF88
nao teria encerrado seu conteudo cidaddo apenas por intermé-
dio da criagdo de instituicbes puramente politicas. Nelas, o inte-
resse publico seria regido pela regra da maioria a mercé do jogo
de poder. Para além disso, foi estabelecido um sistema de justica
como “principal espaco de construcao da sociedade livre, justa
e solidaria, portanto, da promog¢do da mudanga da ordem, da
transformacao social” (Goulart, 2021, p. 131).

Essa alardeada transformacado social relaciona-se a exis-
téncia de uma obrigacao constitucional de reducao das desigual-
dades e progresso social, a qual condiciona a atuacao estatal e
impde a obrigagdo de implementacao de politicas publicas (Ma-
chado; Silva, 2023).

Assim, estdo previstas ao MP as incumbéncias de defesa
da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses so-
ciais e individuais indisponiveis, as quais seriam suficientes para
conferir-lhe caracteres singulares na fronteira justamente entre
o politico e o juridico, delegando-lhe certos temas de interes-
se publico para fora de espagos de deliberacao parlamentar ou
eleitoral.
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Conforme Arantes (2019), a consolidagao das prerrogati-
vas, funcdes e garantias da Instituicao juntamente com a expan-
sdo de hipoteses de atuagdo o conduziria em direcao ao sistema
politico e ao controle de politicas publicas. Salienta-se, no entan-
to, que a caracteristica da atuacdo politica ndo deve confundir-se
com a de ator partidario ou segundo padrdes ideoldgicos.

Para Sadek (2009, p. 113), essa atuagao politica “significa
a configuracao de uma instituicao e de seus integrantes como
agente dotado de poder, de recursos de poder, que possibilitam
e credenciam atuacao na vida publica, com capacidade de alterar
os rumos da vida publica e de impor suas decisdes”.

De acordo com Vianna (2002) e Arantes (2019), a medida
que se verifica a crescente apropriacao dos direitos de cidadania
pela populacado, é verificado o desempenho por parte da insti-
tuicdo de um papel de promotor de conscientizagdo com vistas
ao alargamento do acesso a justica das demandas sociais, em
especial as de natureza coletiva.

No mesmo sentido, Rosa (2013) considera que o MP con-
siste em uma instancia de poder social e de promogao da cida-
dania, comprometido com a concretizagao dos fundamentos e
objetivos republicanos em perspectiva individual e, especialmen-
te, coletiva. Com base nisso, espera-se que fosse capaz de dar
eficacia aos direitos constitucionais e de mediar conflitos sociais
no intuito de diminuir o hiato entre realidade e o projeto consti-
tucional (Casagrande, 2008; Goulart, 1998).

Esse propdsito para uma intervengao social transformado-
ra conduz a Instituicdo por uma praxis reflexiva e criadora, com
uso de mecanismos de atuacao extrajudicial. Assim, atuaria em
um foro privilegiado de resolucéo de conflitos que, geralmente,
requisitavam agdo governamental e/ou do Poder Judiciario para
serem efetivados (Gordilho; Silva, 2018).

Como alertado por Silveira et al. (2021, 2024), esse au-
mento progressivo do espago de atuagao com novas atribuicdes
e competéncias implicaria a modificacdo do papel social exercido
pelo MP a cargo da CF88 e expandiria, por conseguinte, a sua
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funcao juspolitica. Os autores reforcam, ainda, que essa comple-
xa dinamica de relacdo entre atores publicos na arena judicial
repercute na elaboragdo e implementacao de politicas publicas.

Além disso, essas pesquisas consideram que a pratica do
controle das medidas governamentais por demais 6rgaos do sis-
tema de justica retiraria a centralidade e protagonismo do Poder
Judiciario quanto aos mecanismos de efetivacdo de direitos na
medida que se verificam falhas de implementacdo nas politicas
publicas.

J& ndo é propriamente uma novidade a atuagdo dos mem-
bros do MP como atores politicos relevantes, como extrai-se das
pesquisas de Sadek (2000) e Arantes (2002).

Nesse sentido, Silveira et al. (2022) explicam que sua ati-
vidade tem a capacidade de impactar no ambiente politico seja
pelo propdsito de estimulo ou de punicdo relativamente as con-
dutas publicas. Esse exercicio positivo ou negativo da Institui-
cdo sobre a conduta administrativa da-se discricionariamente na
qualidade de fiscal da Administragcdo Publica (Kerche, 2007), seja
no controle sobre a forma e conteudo das politicas publicas (po-
licies), seja no controle dos proprios agentes politicos (politics),
como indicado em Arantes (2019).

De maneira semelhante e reforcando essa percepcao da
atividade ministerial sobre a Administracdao Publica, Ziesemer e
Zoponi (2021) classificam-na sob trés enfoques distintos: (a) en-
foque de controle estrito; (b) enfoque resolutivo e (c) enfoque
repressivo, nos quais mesclam-se abordagens e ferramentas tan-
to judiciais quanto extrajudiciais, conforme trazido no Quadro 5
abaixo.




Quadro 4 - Enfoques da atuagao do MP em face da Administra-

cao Publica
ENFOQUE ASPESCTO PREDOMINANTE ABORDAGEM
Controle estrito Legalidade

Dispée sobre a Politica Nacional de Fomento
Resolutivo a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico
brasileiro.

Judicial e
extrajudicial

Disciplina a expedigio de recomendagdes

Repressivo T o
P pelo Ministério Publico brasileiro.

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em Ziesemer e
Zoponi (2021).

Proximo daquilo defendido por Kerche (2007), quanto
a atuagdo como fiscal da Administracao Publica, o enfoque de
controle estrito compreende o Ministério Publico predestinado a
defesa da ordem juridica, fiscalizando a regularidade das praticas
administrativas e dos atores publicos. Nessa modalidade, a Ins-
tituicdo concorre com o controle interno da prépria Administra-
¢ao, cabendo a expedicdo de recomendacao e, a depender das
circunstancias, admite-se a acao judicial, quando o administrador
nao acolhe a indicagdo enviada quanto a ilegalidade de sua pos-
tura (Ziesemer; Zoponi, 2021).

Na sequéncia, o enfoque resolutivo busca catalisar a ade-
quacgao das agdes publicas ao referencial da ordem juridica, otimi-
zando as potencialidades de uma atuagao extrajudicial que atinja
a construcao de solu¢des negociadas em compreensdes que se
aproximam do sentido de transformacgao, conversao e mudanca.
Essa classificacdo guardaria certa semelhanca com o que Arantes
(2019) refere-se a forma e contelddo das politicas publicas.

Reforcando o elemento pedagdgico sobre a Administra-
¢ao Publica, Ziesemer e Zoponi (2021, p. 115), a respeito do en-
foque resolutivo, acrescentam que:
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Essa atuagao ministerial parte da premissa de
que todo sistema organizacional, como o é a Adminis-
tracdo Publica, comporta um continuo e progressivo
aperfeicoamento, estreitando-se sua submissao a or-
dem juridica, otimizando-se suas praticas e sua sub-
missdo a ordem juridica, otimizando-se suas praticas
e refinando-se seus mecanismos de controle, sempre
em vista da protecao dos direitos fundamentais, razao
Ultima do Estado e de suas instituicdes. Nesse viés de
atuacdo, o MP volta seus olhos para a frente, contri-
buindo com o aperfeicoamento da Administracao Pu-
blica.

Por fim, o enfoque repressivo, como terceiro plano da
atuagao do MP em face da Administracdo, “busca a responsa-
bilidade juridica do administrador publico e de eventuais tercei-
ros que agiram em inobservancia a ordem juridica” (Ziesemer;
Zoponi, 2021, p. 135), visto por Arantes (2019) como controle dos
proprios agentes politicos (politics).

O gozo de amplas autonomias funcional e administrativa
dota a atuacao de Promotores e Procuradores de Justica com
um amplo e diversificado escopo capaz, entao, de controlar, re-
lativizar e fiscalizar a atividade do gestor publico. Assim, cada
membro pode definir suas prioridades e criar seus métodos proé-
prios de trabalho, de modo discricionario, inclusive para selecéo
e conducao de casos concretos, comportando-se na qualidade
de gatekeepers (Oliveira; Lotta; Vasconcelos, 2020).

Em vista disso, nao se estranha o potencial de conflituosi-
dade dessa nova postura do Ministério Publico com autoridades
politicas, na perseguicao para que os direitos formalmente pre-
vistos sejam devidamente concretizados. Nessa perspectiva de
uma vocacao democratica, o locus ministerial lida com proble-
mas de distintas origens, dialoga com os mais diferentes grupos
sociais e intermedia disputas e conflitos. Sendo assim, a atuacao
do Ministério Publico aprofunda o exercicio de suas atribuicbes
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no intuito de resguardar o interesse publico e de transformar a
realidade (Coelho; Zozicki, 2013).

Sobre esse ponto, Coelho e Kozicki (2013) refletem espe-
cialmente quanto ao papel destinado ao MP para a resolucao de
problemas publicos, discutindo a atuagdo da Instituicdo como
responsavel pela criacao de politicas publicas que foram sonega-
das a sociedade civil, em um pressuposto factual ja analisado no
item 4.1 desta pesquisa.

Os autores reconhecem o distanciamento do sistema de
justica ao processo de formulagdo de politicas publicas — que
de acordo com Frey (2000) corresponderia as trés etapas iniciais
do policy cycle — considerando que a proposicdo de solugdes
as questdes publicas deveria resultar de um processo complexo,
gue envolve tempo, equipamentos e recursos publicos.

Desse modo, Coelho e Kozicki (2013) ndo compreendem
o MP como um formulador ou um implementador de politicas
publicas, devendo tal instituicdo, por sua vez, resguardar-se en-
quanto “um formador de pauta”. Nesses termos, a atuacdao mi-
nisterial que pauta o processo de formulagdo da politica repre-
senta um excesso da atuacdo do Ministério Publico, afirmando
que “a atuacao do MP e as decisdes judiciais devem restringir
sua influéncia a definicdo da agenda, ressaltando os problemas a
serem priorizados e pressionando a atuacgao estatal para a reso-
lucdo dos conflitos” (Coelho; Kozicki, 2013, p. 376).

Para essa atuacao, surgem classificagdes na literatura que
propdem enquadramento das condutas dos membros da Insti-
tuicdo como defensores das garantias fundamentais e direitos
sociais, e levam a reflexao sobre os métodos que devem ser uti-
lizados no desempenho das func¢des atribuidas pela legislacao,
como sera visto na sequéncia.
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A COMPETENCIA DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTE-
RIO PUBLICO NA UNIFORMIZACAO E INDUCAO DE PROCE-
DIMENTOS

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) foi
criado em um contexto de descentralizagdo da figura do juiz
no sistema judicial brasileiro (Carvalho; Leitdo, 2010). De acordo
com Sampaio e Viegas (2019), o 6rgao tem a missao de imprimir
uma visao nacional ao MP, buscando a uniformizacao de com-
portamentos de Promotores e Procuradores de Justica pela via
administrativa.

Para tanto, resolucdes e recomendacdes foram expedidas
a seus membros para que atuem em determinado sentido. Des-
sa maneira, a producao normativa administrativa do CNMP, por
oportuno, tem servido para incentivar seus membros a atuarem,
em seu plexo de competéncias, estrutura e instrumental, na indu-
¢ao de politicas publicas (Kerche; Oliveira; Couto, 2020).

Como observado por Curado (2020), a atuacao fora dos
limites do processo judicial é fomentada, entdo, continuamen-
te num processo interno da instituicdo de constituicao de um
microssistema normativo que foca a atuagao ministerial para o
atingimento mais eficiente das finalidades delineadas constitu-
cionalmente, como pode se observar do quadro abaixo:

Quadro 5- Normas do Conselho Nacional do Ministério Publi-
co relacionadas ao carater resolutivo de atuacao em politicas
publicas

OBJETO RELATIVO As
MORMATIVE POLITICAS PUBLICAS
Dispde sobre a Politica Nacional de Incentivo &
Autocomposigdo no Ambito do Ministério Publico e
da outras providéncias.

Resolugdo n 2118, de 12 de
dezembro de 2014

Recomendagdo n.2 54, de Dispde sobre a Politica Nacional de Fomento a
28 de margo de 2017 Atuagao Resolutiva do Ministério Publico brasileiro.
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Disciplina a expedigdo de recomendagdes pelo

30 n.2
Resolugdo n.2164, de 28 de Ministério Publico brasileiro.

margo de 2017

Dispde sobre parametros para a avaliagdo da

Recomendagéo de Carater resolutividade e da qualidade da atuagédo dos
Geral CNMP-CN n22,de21 | Membros e das Unidades do Ministério Plblico pelas
de junho de 2018 Corregedorias-Gerais e estabelece outras diretrizes.
Recomendagéo Conjunta Recomenda aos ramos e as unidades do Ministério
PRESI-CN n22,de 18 de Publico brasileiro critérios de atuagao na fiscalizagdo
junho de 2020 de politicas publicas.

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados do CNMP.

Por intermédio da Resolucdo n.° 118/2014 (CNMP, 2014),
estimula-se, apoia-se e difunde-se a sistematizacdo e o aprimo-
ramento de mecanismos de autocomposi¢ao para promogao da
justica e da maxima efetividade dos direitos e interesses rela-
cionados a atuacdo dos Promotores e Procuradores de Justica.
Dessa maneira, esses membros, qualificadamente, se inserem no
espaco de efetivacao de direitos fundamentais e cidadania como
interlocutores aptos a conduzirem a esfera publica as demandas
sociais em face da Administracdo, como observado por Curado
(2020).

Em 2017, nos termos da Recomendacéao n.° 54 (CNMP,
2017), o 6rgao colegiado editou a Politica Nacional de Fomen-
to a Atuagdo Resolutiva do Ministério Publico, na qual prega a
incompatibilidade da instituicdo com uma atuagdo formal, bu-
rocratica, lenta e despreocupada com a entrega a sociedade de
resultados concretos da atuagdo juridica do Ministério Publico.
Conforme a redacdo do art. 1°, §2° do normativo citado:

sempre que possivel e observadas as peculiaridades
do caso concreto, sera priorizada a resolugao extraju-
dicial do conflito, controvérsia ou situacdo de lesao ou
ameaga, especialmente quando essa via se mostrar ca-
paz de viabilizar uma solu¢do mais célere, econdmica,
implementavel e capaz de satisfazer adequadamen-
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te as legitimas expectativas dos titulares dos direitos
envolvidos, contribuindo para diminuir a litigiosidade
(CNMP, 2017).

A Resolucao n.° 164/2017 (CNMP, 2017) enaltece a di-
mensao da atuacao extraprocessual e resolutiva do MP, incre-
mentando-a pelo instrumento da recomendagao. Por sua vez, a
edicdo da Recomendacao de Carater Geral CNMP-CN n.° 2/2018
(CNMP, 2018) considera a importancia das parcerias e trabalhos
em redes de cooperacao com a sociedade civil e com os setores
publico e privado, da atuacdo preventiva e capacidades de arti-
culagdo, do dialogo e da construgdo de consenso em ambientes
de negociagao com atencgao para utilizacao racional e adequada
dos mecanismos de judicializacao.

J& sob um contexto excepcional de pandemia da CO-
VID-19, a Recomendagao Conjunta PRESI-CN n.° 2 (CNMP, 2020)
evidenciou a legitimidade do Ministério Publico para assegurar
e defender, proativa e resolutivamente, os direitos fundamentais
por meio de um comportamento fiscalizatério quanto a execu-
¢ao de politicas publicas, posteriormente aos termos da Nota
Técnica Conjunta n.° 1/2020 — CES/CNMP/12 CCR (CNMP, 2020)
e Recomendacao n.° 72/2020 (CNMP, 2020).

Ambos instrumentos trouxeram elementos para uma atu-
acao coordenada e préxima das autoridades sanitarias locais em
um ambiente de didlogo interinstitucional e o fomento a uma
atuacgao unificada e integrada entre os gestores municipais, es-
taduais e federal, a iniciativa privada, as instituicdes de ensino
e pesquisa, e outras forcas da sociedade, com a finalidade de
desenvolverem solucdes alternativas, no ambito da ciéncia, tec-
nologia e inovagao, para as principais dificuldades de efetivacao
das politicas publicas na area da saude, respectivamente.

Dessa forma, recomendou-se atencao aos membros do
MP para os limites das suas fungdes institucionais e a adogao de
critérios para esse controle sobre a atividade dos gestores publi-
cos, com deferéncia a tomada de decisdo administrativa.
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Como sera analisado mais adiante, esse cenario normati-
vo se refletiu na atuacdo pratica e normativa do MPRN em rela-
¢ao a implementacdao de medidas de mudancas organizacionais,
orientadas para elementos dialégicos e com menos judicializa-
¢ao de conflitos.

0S CAMINHOS PARA A ATUACZ\O soc:ogOLiTICA DO MI-
NISTERIO PUBLICO FACE A ADMINISTRACAO PUBLICA

Tendo como base um aparato normativo que legitima a
ampliacdo de possibilidades de atuacao do MP, a literatura bus-
ca o entendimento de qual forma de agir da instituicao seria,
entdo, a mais adequada para assegurar a eficacia dos direitos
fundamentais. Para tanto, ndo se pode afastar a contribuicao da
interdisciplinaridade para o tratamento de problemas publicos
multifacetados, focado para garantir a efetividade de politicas
publicas e a adjudicagdo da cidadania a populacao, notadamente
aos mais vulneraveis e as minorias, como defendido por Caval-
canti e Silveira (2022).

Em razao disso, medidas céleres e inovadoras sdao toma-
das para correta e adequada concretizacao dos comandos cons-
titucionais, com base em valores democraticos de participagao,
articulagdo e didlogo interinstitucional em uma perspectiva da
eficiéncia administrativa (Cambi; Porto, 2021). Essa atividade
voltada ao efetivo cumprimento de demandas seria compativel,
inclusive, com a orientacao emanada pelo Objetivo de Desen-
volvimento Sustentavel n.° 16 que vislumbra a construgdo de
instituicoes eficazes, responsaveis e inclusivas para realizacdo da
justica (ONU, 2015).

Quanto as politicas publicas, elas conglobam a participa-
cao de diversos atores institucionais, sociais e politicos e, agora,
juridicos, referentes aos membros do sistema de justica para seu
controle e fiscalizagdo. Essa pluralidade de sujeitos e interesses
complexificam a nova expansao pela qual os atores do siste-
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ma de justica fazem uso ndo apenas de medidas judiciais, mas,
também, de medidas de carater administrativo e extrajudicial, a
exemplo das Recomendacdes e Termos de Ajustamento de Con-
duta (TAC). Embora esses dois instrumentos ndo esgotem o rol
de ferramentas extrajudiciais a disposi¢cdo do MP, serdo tomados
como objetos nesta pesquisa a serem aprofundados a seguir.

Sobre a Recomendacao, Guimaraes (2019) pontua o seu
carater educativo destinado a autoridades publicas ou privadas,
se prestadoras de servico publico, conjugado ao elemento coer-
citivo na medida em que recomenda adequacao das atividades
desenvolvidas sob pena de provocacao da Justica, sem prejuizo
da responsabilizacdo do agente. Assim, resta evidenciada a sua
utilidade social.

Portanto, a dimensao da atuacao extraprocessual e reso-
lutiva do MP é incrementada pelo instrumento da Recomenda-
¢do, constituindo "mais um instrumento para que o Ministério
Publico possa cumprir, a contento, com sua fungao de fiscaliza-
¢do da observancia da ordem juridica pelos agentes publicos”
(Cérdova, 2019, p. 57).

De acordo com a Resolucao n.° 164/2017 (CNMP, 2017,
art. 1°), considera-se a utilidade da Recomendacao para a au-
tocomposicao de conflitos como instrumento de didlogo inte-
rinstitucional e, consequentemente, sua capacidade de reduzir a
litigiosidade como forma mais célere de solu¢do de demandas e
ampliacdo do acesso a justica:

A recomendacao é instrumento de atuagao extrajudi-
cial do Ministério Publico por intermédio do qual este
expoe, em ato formal, razdes faticas e juridicas sobre
determinada questdao, com o objetivo de persuadir
o destinatario a praticar ou deixar de praticar deter-
minados atos em beneficio da melhoria dos servicos
publicos e de relevancia publica ou do respeito aos
interesses, direitos e bens defendidos pela instituicao,
atuando, assim, como instrumento de prevencao de
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responsabilidades ou correcao de condutas.

As Recomendagdes podem ser dirigidas a qualquer pes-
soa, fisica ou juridica, de direito publico ou privado, para a ob-
servacao preventiva ou corretiva, de direitos constitucionais em
carater preliminar ou definitivo, que tenha condi¢des de fazer
ou deixar de fazer alguma coisa para salvaguardar interesses, di-
reitos e bens de que é incumbido o Ministério Publico (CNMP,
2017).

Embora destituida de coercibilidade e a inércia do admi-
nistrador em relagdo a recomendacao nao implique em ilegalida-
de, ha nelas um carater moral e consequéncias politicas praticas
incidentes sobre a autoridade administrativa quanto ao dever de
publicizar o teor da recomendacgao, bem como de manifestar-se
fundamentadamente e por escrito (Mazzili, 1996; Garcia; Alves,
2013). Ademais, na hipotese de ndo atendimento ou de justifi-
cativa insatisfatéria da Administracao Publica, o MP podera pro-
videnciar outras medidas, inclusive judiciais, para a execugao de
seu conteudo.

Ou seja, a Recomendacao, apesar de nao ter o condao
de vincular a atuacao do Poder Publico, pode servir para a refle-
xao do administrador a quem ela dirige-se e, com isso, contribuir
para a protecao e a efetivacdo em concreto de direitos constitu-
cionais, especialmente os de dimensao coletiva.

No caso do Ajustamento de Conduta, prepondera um
processo de tomada de decisao transparente e participativo. So-
bre isso, Mancuso (2008, p. 39) defende que:

A notoria efetividade pratica dessa técnica, em
comparagao com o que se pode esperar do comando
judicial, é facilmente compreensivel: os sujeitos con-
cernentes ao litigio tendem a prestigiar a solugdo que
eles mesmos alcancaram consensualmente, ao con-
trario do que se passa quando o conflito vem conjura-
do mediante a solucdo adjudicada estatal.
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A atividade ministerial incorporaria, entdo, praticas diver-
sas e estranhas a tradicdo meramente normativa e dogmatica
juridicas, agregando elementos e valores provenientes de discus-
soes de um fenOmeno que transferiu para o Direito e para a Jus-
tica a problematica da transformacao social e da democratizacao
da sociedade (Santos, 2015).

O membro do MP deve ter claro que sua atuagao nao
se limita ao restrito espago do sistema de justica, como afirma
Goulart (2021). Inclusive, a atividade ministerial opera-se inde-
pendente da prépria capacidade de intervencao judicial da Ins-
tituicao.

As classificagbes propostas acerca da conduta dos mem-
bros da Instituicao, como defensores das garantias fundamen-
tais e direitos sociais, levam a reflexdo sobre os métodos que
devem ser utilizados no desempenho das fung¢des atribuidas
pela legislacdo. Nota-se a busca pela inovacdo nas técnicas e o
aprimoramento dos resultados de acordo com cada tipologia.
A seguir, esta pesquisa aborda trés categorias de tipologias ja
presentes na literatura: (1) Ministério Publico Demandista e Re-
solutivo (Goulart, 1998); (2) Promotores de Gabinete e Promotor
de Fatos (Silva, 2001); (3) ()rgéo tutelar, mediador e protetor (Da
Ros, 2009).

— . - —_ . . . - ~ . - ae . . —_ s 4.

FONTE TIPOLOGIA

Ministério Publico demandista
Goulart (1998)

Ministério Publico resolutivo

Promotor de gabinete
Silva (2001)

Promotor de fatos

Orgdo tutelar

Da Ros (2009) Orgao mediador

Orgéo protetor
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em Goulart (1998),
Silva (2001) e Da Ros (2009).

Esse nivel de percepg¢do para o manejo de ferramentas e
modos operacionais distintos para alcancar seus fins constitucio-
nais desperta na academia a busca pela classificacao dessa ati-
vidade para informar qual o modo de agir do MP seria, entao, o
mais adequado para tutelar a eficacia dos direitos fundamentais
e efetividade das politicas publicas.

MINISTERIO PUBLICO DEMANDISTA E RESOLUTIVO: o DIA-
LOGO INTERINSTITUCIONAL COMO FATOR DE ATUACAO

A primeira categoria aqui discutida busca traduzir perfis
binarios da atuacdo do MP: demandista e resolutivo (Goulart,
1998). Essa classificagao defronta dois perfis de atuacao em um
entrechoque paradigmatico que expde antigas formas estrutu-
rais e uma cultura formalista de litigiosidade. Evidencia-se essa
contradicdo nas hipoteses de demandas complexas cujas res-
postas ndao se bastam com ajuizamento de ac¢bes, devendo-se
valorizar a via da solucdo das controvérsias coletivas no plano
extrajudicial (Goulart, 2016).

O género demandista corresponde a atuacdo essencial-
mente por meio de ajuizamento de acbes, delegando, ao Po-
der Judiciario, portanto, “toda a responsabilidade para resolver
complexas controvérsias juridicas que, ndo raro, exigem solucdes
negociadas, para o que é mais apropriado o perfil do Ministério
Publico do que o do juiz” (Gavronski, 2016, p. 122).

Essa postura refletiria um comportamento previsto na Lei
Complementar n.° 40, de 14 de dezembro de 1981, que estabe-
lece normas gerais a serem adotadas na organizagdo do Minis-
tério Publico estadual e conhecida como a primeira lei organica
do MP. Em seu artigo primeiro, estabelece-se o Poder Judiciario
como foro tradicional da Instituicao para o desempenho de suas
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atribuicdes: defesa da ordem juridica e dos interesses indisponi-
veis da sociedade, pela fiel observancia da Constituicao e das leis
(Brasil, 1981, capitulo I, art. 1°).

Refere-se, portanto, a proposta de atuacao repressiva dos
membros da Instituicdo em uma postura burocratica, conflituosa
e adversarial com predominio de utilizagdo de instrumentos pro-
cessuais “tendo como norte a judicializacao dos conflitos cuja so-
lucdo esteja relacionada as suas atribui¢cdes, desincumbindo-se
de seus mUnus com o mero ajuizamento da acao” (Dahe, 2021,
p. 25).

Dessa forma, utiliza-se a maquina judiciaria como destino
natural e Unico para solugdo de conflitos sociais, embora nao se
furte de prejuizos quanto ao controle do procedimento transfe-
rido ao Judiciario, como apontado por Rodrigues (2015, p. 413):

O Ministério Publico Demandista funcio-
na como uma correia de transmissao: simplesmente
transmite o conflito social as maos do Judiciario. E ao
transferir perde, sensivelmente, o controle do curso e
do tempo da agdo para solucionar o conflito, subme-
tendo-se aos mecanismos emperrados da maquina
judiciaria.

Contudo, a atuagdo judicial revela obstaculos. Ela muitas
vezes nao alcanga todas as particularidades existentes nos con-
flitos referentes aos direitos de grupo, bem como pode ser inefi-
ciente em razdo do tempo dispendido até o seu fim (Guimaraes,
2019). Nesse padrdao demandista, a atuacao do MP é limitada,
reativa e apresenta baixo grau de efetividade com desenvolvi-
mento de praticas limitadas espacialmente as comarcas e fun-
cionalmente ao processo sob a regéncia de agentes que atuam
de forma individualizada e isolada e que tém como horizonte a
solucéo judicial (Goulart, 2016).

Conforme ensina Carvalho (2022), essa convergéncia de
iniciativas requer uma mudanca cultural dos agentes publicos e
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uma governanca na qual estruture-se colaboragao efetiva, pla-
nejada e capaz de produzir resultados esperados a fim de que
a satisfacdo as demandas sociais seja cumprida, como transcrito
abaixo:

Partilhar poder e convergir iniciativas é que-
bra de paradigma que exige muito além de normas,
mas uma mudanca cultural do ativo mais resistente
do Estado: os agentes publicos. E preciso que haja a
estruturacao de um agir no qual as competéncias ma-
terialmente relevantes de cada unidade e de cada ator
sejam exercidas logicamente, mediante colaboragao
efetiva, planejada e capaz de produzir resultados de
qualidade (Carvalho, 2022, p. 7).

A promogao de didlogos é apontada por Asensi (2010)
como elemento caracteristico dessa postura resolutiva do MP.
Segundo o autor, essa postura nao limita o exercicio de suas atri-
buicdes perante o Poder Judiciario. Diferentemente, fomenta a
sua atividade extrajudicial como coordenador de dialogo inte-
rinstitucional entre diversos atores publicos, propiciando inter-
cambios democraticos e construcdo de solu¢des compartilhadas
e horizontalizando as relacdes entre Estado e sociedade.

Para Carvalho (2022, p. 7), a orientagao das instituicbes
para atendimento as necessidades da sociedade em um arranjo
organizacional predispde a intencionalidade para o dialogo efi-
ciente de modo que se configure um novo modelo de atuacao
publica voltada ao planejamento, execucao e controle da admi-
nistracao, afastando-se a mera troca de informagdes como subs-
trato desse didlogo. Nesse sentido:

A interinstitucionalidade requer que os agentes
envolvidos tenham disponibilidade para trabalhar jun-
tos em uma arquitetura juridica que ultime os resulta-
dos necessarios aos cidaddos. Trata-se de concretizar
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novos modelos de comportamentos no planejamen-
to, na execucao e no controle das atividades do Es-
tado, de modo que elas sejam, de fato, realizadas no
cotidiano dos 6rgaos e das entidades competentes,
sem que se confunda a integragdo com troca in6cua
de informacdes, partilha vazia de dados ou com re-
ndncia as atribuicdes de dados ou com renulncia as
atribuicdes legais.

Assim como no carater demandista, a atuacao resolutiva
se apoiaria também em uma criacdo legislativa. Posteriormente
aquele diploma que estabelece normas gerais a serem adota-
das na organizagdo do Ministério Publico estadual, de 1981 e
influenciaria um carater dependente do Judiciario, a Lei n.° 7.347,
de 24 de julho de 1985, ainda que traga a acao civil publica como
objeto principal, prevé instrumentos de atuacao extrajudicial do
MP que, portanto, dispensam a submissdo ao Judiciario.

E 0 caso, repita-se, da Recomendacéo e do Compromisso
de Ajustamento de Conduta (Brasil, 1985)", ja tratados anterior-
mente e que, conforme Oliveira, Andrade e Milagres (2015, p.
149), contemplariam estratégias inovadoras sem que seja preciso
a participacao do Judiciario:

Os novos instrumentos de atuacdo permitiram
que os membros do MP adotassem estratégias ino-
vadoras para a solugdo das demandas que sé@o apre-
sentadas, prestigiando uma atuacao desburocratizada
e voltada para a efetivacao direta dos direitos funda-
mentais. (...) Dessa forma, a instituicao independe de
acao, de processo e de ordem judicial para efetivar o
direito na pratica.

1 Esses instrumentos de atuacdo extrajudicial foram aprimorados e
ampliados apés a promulgacgdo da Constituicdo de 1988 e a entrada em
vigor das diversas leis que disciplinam a atuacdo do MP, como a Lei n.°

8.625/1993 (Lei Organica Nacional) e a Lei Complementar n.° 75/1993 (Lei
Organica do Ministério Publico da Unido).
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Vé-se que, independentemente de respostas dos atores
do Judiciario, o MP passa a operar, entdo, em um novo horizonte
de modo mais eficiente para solu¢ao de complexos conflitos so-
ciais por intermédio de ferramentas extrajudiciais (Souza, 2020)
e sob novos comportamentos, como o dialogo interinstitucional
para constru¢do de consensos. Assim,obtém-se resultados mais
positivos por intermédio de decisdes politicas com maior legiti-
midade.

Em 2017, nos termos da Recomendacao n.° 54 (CNMP,
2017b), foi editada a Politica Nacional de Fomento a Atuacao
Resolutiva do Ministério Publico, na qual prega-se a incompa-
tibilidade da instituicdo com uma atuacdo formal, burocratica,
lenta e despreocupada com a entrega a sociedade de resultados
concretos da atuacdo juridica do Ministério Publico:

Sempre que possivel e observadas as peculia-
ridades do caso concreto, sera priorizada a resolucao
extrajudicial do conflito, controvérsia ou situacao de
lesdo ou ameaca, especialmente quando essa via se
mostrar capaz de viabilizar uma solugcdo mais célere,
econOdmica, implementavel e capaz de satisfazer ade-
quadamente as legitimas expectativas dos titulares
dos direitos envolvidos, contribuindo para diminuir a
litigiosidade (CNNP, 2017b, art.1°, §2°).

Como consequéncia, deixa-se, assim, a judicializacdo dos
conflitos como ultima trincheira (Rodrigues, 2015). Isso se justifica
porque a arena judicial, com sua tradicional estrutura processual
adversativa, nao propicia discussao e dialogo para que se atinja
a conciliagdao de diversos interesses e construcao de alternativas
negociadas. Ressalta Oliveira (2013) que isso se agrava quando
se tem por objeto o momento de implementagdo de politicas
publicas, com reconhecidas conflituosidade e complexidade.

Logo, mostra-se que o Judiciario ndo é Unico tampouco
o exclusivo espago estatal de promocéo da justica. Com isso, a
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atuagao extrajudicial do MP incorpora instrumentos como a ne-
gociacao, mediacao, conciliagdo e praticas restaurativas, adotan-
do o didlogo como norteador dessa nova maneira de resolver
conflitos, divergindo da tradicional, litigiosa e processual. A atu-
acao judicial se torna pontual e excepcional, uma vez que essa
atividade no plano extrajudicial resolutiva, proativa e indepen-
dente incorpora um perfil voltado a negociacao, e nao a reagao
(Ziesemer; Zoponi, 2021).

PROMOTORES DE GABINETE E DE FATOS: EM BUSCA DA RE-
ALIDADE COMPLEXA

Como outra tipologia da atuacdo ministerial, destaca-se
agora a classificagao de Silva (2001) em promotores de gabinete
e promotores de fatos, baseada na observagao do cotidiano des-
tes profissionais. Ambos consideram as medidas judiciais como
a ultima solucdo em razdo da lentiddo e imprevisibilidade dos
resultados. Contudo, podem ser verificadas posi¢oes distintas da
Instituicdo motivadas pela insatisfacdo com as respostas do Po-
der Judiciario.

A autora define promotor de gabinete aquele que, embo-
ra faca uso de procedimentos extrajudiciais, atribui magnitude a
proposicao de medidas judiciais e ao exame e parecer dos feitos
judiciais de que se encarrega. Assim, este nao utiliza os procedi-
mentos extrajudiciais como ferramentas de negociagao, articula-
¢ao e mobilizacao, mas sim com a finalidade de reunir provas que
possam resultar em processo judicial. No entanto, nao se esquiva
de realizar fiscalizacbes e de propor iniciativas especificas dian-
te de irregularidades ou denuncias. Para esse tipo de promotor,
“sua principal responsabilidade é dar conta dos processos legais
e pareceres ligados a sua area” (Silva, 2001, p. 135).

Em outro caminho, o promotor de fatos prioriza o uso de
procedimentos extrajudiciais, instigando recursos comunitarios,
provocando organismos governamentais € ndo-governamentais

—~ m




na condi¢do de articulador politico com reconhecimento do ca-
rater social de sua funcdo. Sobre ele, Silva (2001, p. 136) exem-

plifica:

Uma maneira de agir extrajudicialmente é or-
ganizar "blitz" ou diligéncias, requisitando a presenca
de autoridades locais, 6rgaos governamentais e orga-
nizagdes nao-governamentais na apuragao de irregu-
laridades. As diligéncias acabam servindo como meio
de cobrar acbes de autoridades locais e estaduais
contra irregularidades e ilegalidades por vezes conhe-
cidas e toleradas.

Nessa perspectiva, Sadek (2009, p. 12) ensina que:

As atividades “fora do gabinete” implicam um
envolvimento de natureza diversa por parte dos inte-
grantes do Ministério Publico e da propria instituicao.
[...] Neste sentido, promotores e procuradores passam
a atuar como agentes da cidadania no sentido mais
amplo do termo. Isto &, eles buscam atender solicita-
¢Oes variadas, independentemente de sua pertinéncia,
guiando-se pelo principio de que quaisquer deman-
das merecem algum tipo de resposta. Neste caso, a
instituicdo transforma-se em um espaco publico para
a solucdo de demandas e para a conversao de proble-
mas em demandas.

Além disso, o promotor de fatos teria de, por habito, de-
finir prioridades e estabelecer estratégias, inclinando-se a execu-
¢ao de projetos, evitando a mobilizacao do Poder Judiciario em
face da utilizacdo de meios alternativos para tratamento de con-
flitos (Silva, 2001). A distingao entre ambos pode ser simplificada
no Quadro 7 abaixo:
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Quadro 7- Distingao entre promotor de fato e de gabinete

Promotor de fatos Promotor de gabinete

Prioriza estratégias extrajudiciais Prioriza medidas judiciais
(inquérito civil, audiéncia publica) (Acéo Civil Publica)
Foco na articulagao de atores sociais Foco na producdo de provas

Negociagéo, articulagio e

mobilizacao
§ Atividades burocraticas

Participacdo comunitaria

Fonte: elaborado pelo autor (2024) com base nos dados da
pesquisa.

Conforme identifica Silva (2001), as maneiras distintas de
atividade decorrem da abrangéncia da legislacdo e a indepen-
déncia funcional dos membros do Ministério Publico, elementos
que lhes conferem notavel autonomia.

ORGAO TUTELAR, MEDIADOR E PROTETOR: A RELACAO
COM OS INTERESSES SOCIAIS

As trés tipologias sugeridas por Da Ros (2009) — 6rgao
tutelar, mediador e protetor — oferecem outra possibilidade de
analise. De acordo com essa categorizacao, o primeiro tipo — tu-
telar — parte da percepcao de um papel negativo da atuacao do
orgao ministerial em face da sociedade civil porque, ao tutela-la
por representa¢do, o Ministério Publico buscaria substitui-la, ou
seja:

(...) que busca, ao representar a sociedade civil,

substitui-la, avocando-se Unico titular verdadeiramen-
te capaz de defender seus interesses e de agir em prol
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de um bem publico que transcenda as motivacdes
particulares, potencialmente presentes na atuagao di-
reta destes grupos (Da Ros, 2009, p. 38).

Em contraponto, a tipologia protetora de minorias e de
vulneraveis carrega uma visao otimista quanto ao seu potencial
transformador da realidade social. Desse modo, é possivel deno-
tar o empenho com um ideal profundo de transformacao e nao
apenas com a convencional meta de representacao de interesses,
como anotado em Silveira et al. (2021).

Enquanto 6rgao mediador, o Parquet ndo poder ser de-
limitado como substituto da sociedade civil, tampouco como
agente impulsionador de transformacdes sociais relevantes.
Acredita-se, nesse caso, que sua atuagdo como 6rgao de media-
cao é executada entre varios setores da sociedade e do Estado, e
é capaz de promover coordenacdo entre varios grupos de inte-
resses e movimentos sociais sem se tornar, contudo, insensivel a
eles. Assim, a Instituicdo pode promover, sempre que possivel, a
solucdo dos conflitos pelo consenso, estimulando, ainda, a con-
ciliacdo, mediacdo e outros métodos de solucao consensual de
disputas (Da Rosa, 2009).

Sob o prisma da cultura organizacional nessa evolucao
institucional do MP, Macedo Junior (2010) corrobora o seu im-
portante papel como instituicdto mediadora de conflitos. Dessa
forma, o érgao nao limita o exercicio das suas atribui¢des apenas
perante o Poder Judiciario, de modo que a extrajudicialidade re-
forcaria a sua resolutividade.

Dessa maneira, Rodrigues (2015) chama atengao, tam-
bém, para o carater cooperativo e coordenador da disposicao
institucional do Ministério Publico, como se, para a eficacia de
sua acao, o 6rgao requeresse parceria com outros érgaos e po-
deres publicos e, assim, atuasse como coordenador dentro da
rede de instituicdes para viabilizar e otimizar sua atividade-fim.

Pelo visto até aqui, a sua atuagao na fiscalizacao de po-
liticas publicas por intermédio da utilizacdo de meios judiciais e
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extrajudiciais disponiveis potencializa o seu papel de transforma-
dor social (Cambi; Porto, 2021). Essas caracteristicas delineadas
nos itens acima serao vislumbradas na analise da atua¢do do Mi-
nistério Publico do Rio Grande do Norte (MPRN) durante a pan-
demia de Covid-19 no Rio Grande do Norte que se traz a sequir.




A Atuacao Do
Ministério Publico Do
Rio Grande Do Norte
Durante A Pandemia
De Covid-19



Neste capitulo sdo apresentados e discutidos os dados
coletados, materializando a perspectiva interdisciplinar proposta
nesta pesquisa entre o Campo de Publicas e o Direito a partir de
um cenario excepcional e emergencial de crise sanitaria decor-
rente da pandemia de Covid-19 na sociedade potiguar, como
retratado a seguir.

CONTEXTUALIZACAO DA CRISE E O CENARIO DE ATUACAO
DO MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL

Desde os primeiros anuncios sobre casos de infec¢do pelo
novo coronavirus na China, ainda em dezembro de 2019, a incer-
teza sobre os efeitos do virus que conduziriam a quadros graves
da doenga, a sua mortalidade, atitudes de prevencao de novos
contagios e, sobretudo, a imunizacao biolégica pareciam domi-
nar a tonica da comunidade cientifica na busca de respostas no
campo da saude para enfrentamento da crescente disseminagao
do nimero de casos de infecgado pelo novo virus Sars-Cov-2, cau-
sador da Covid-19.

Em 03 de fevereiro de 2020, o Ministério da Saude de-
clarou a emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional
(ESPIN) por forca da Portaria n° 188/GM/MS (Brasil, 2020a) e o
Congresso Nacional, por sua vez, editou a Lei n°® 13.979 (Brasil,
2020b), publicada quatro dias depois e que dispde sobre as pro-
vidéncias administrativas de enfrentamento a crise sanitaria em
expansao.

Na esfera estadual, o Governo do RN passou a emitir ex-
pedientes normativos em razao da necessidade de adocao de
medidas de seguranca sanitaria restritivas para proteger de for-
ma adequada a saude da populacao e regular o funcionamento
da Administragdo estadual. Quanto as atividades administrativas,
as disposicdes iniciais consideravam a necessidade premente de
resguardar servidores, estagiarios, prestadores de servicos e co-
laboradores dos 6rgaos, respeitando as recomendacdes das au-
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toridades sanitarias.

Conforme levantamento realizado em 16 de novembro
de 2023 com base em dados disponibilizados pelo Governo do
RN', foram 68 Decretos expedidos até abril de 2022, sendo 41
nos primeiros dez meses de pandemia (marco a dezembro de
2020) — aproximadamente 60% do total (Grafico 1). Verifica-se,
portanto, uma intensa sucessdao de normas em um curto perio-
do, manifestando a incerteza, volatilidade e complexidade que
envolviam o enfrentamento pelo Poder Publico a crise sanitaria,
especialmente em seus momentos iniciais enquanto ainda iden-
tificava a melhor forma de proceder em relagédo a prevencao e ao
combate ao novo coronavirus.

A quantidade de decretos estaduais expedidos e a sua
frequéncia sugerem que houve um incremento da interferéncia
estatal durante a pandemia de Covid-19 no estado, e isso variou
de acordo com a evolucdo epidemioldgica do virus no RN.

Grafico 1 - Distribuicdo do quantitativo de Decretos Estaduais
durante a pandemia de Covid-19 (mar/2020 a abr/2022)
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1 Os dados foram coletados do sitio eletronico do Governo do Rio
Grande do Norte que disponibiliza coletanea referente a todos os Decretos
expedidos durante a pandemia de Covid-19 no seguinte enderego: http://
www.rn.gov.br/Conteudo.asp?TRAN=ITEM&TARG=227627&ACT=&PA-
GE=&PARM=&LBL=Reportagens
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em Rio Grande do
Norte (2023).

No RN, o primeiro caso confirmado do novo coronavirus
foi registrado em 12 de marco de 2020, imediatamente seguinte
a Organizagdo Mundial de Saude (OMS) declarar a situacao de
pandemia. Naquele momento, ocorria a expansao da transmis-
sdao de capitais em direcdo a areas periféricas, em movimento
gradual de interiorizacao, como apontado pelo Observatério Co-
vid-19 da Fiocruz (2022).

Em duas semanas, ocorreu o primeiro ébito confirmado
na cidade de Mossoro (G1, 2020). Com base em dados divulga-
dos nos Informes Epidemiolégicos Coronavirus (Covid-19) tabu-
lados pela Secretaria de Estado de Saude Publica (SESAP/RN), a
marca dos primeiros mil infectados no estado foi atingida em 48
dias. Bastaram apenas mais 13 dias para dobra-la e mais nove
dias para atingir quatro mil infectados. Repetindo a dinamica de
transmissibilidade nacional do novo coronavirus, os casos confir-
mados de infecgdo pelo virus no RN apresentaram alta a partir
do més de marco até julho de 2020, como verificado por Silveira
et al. (2021).

Somente no més de marco de 2020, foram emitidos 12
decretos estaduais com dispositivos para combate a pandemia,
refletindo a instabilidade politica e o dinamismo do agravamento
da situagdo sanitaria no estado. O primeiro deles, o Decreto n.°
29.512, de 13 de marco de 2020, dispbs sobre agdes temporarias
de prevengdo ao contagio pelo novo coronavirus no ambito do
Poder Executivo Estadual (Rio Grande do Norte, 2020a). Em 20
de margo, foi expedido o sexto, referente ao Decreto Estadual n°.
29.541 (Rio Grande do Norte, 2020b), substituindo outro emitido
apenas trés dias antes. O decreto revogado ja suspendia as aulas
nas redes pubica e privada em todo o estado, mas apenas reco-
mendava a populacdo ndo frequentar espacos com aglomeracao
de pessoas, como academia, comércio e templos religiosos.

Nesse momento de agravamento da pandemia no RN,
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ficaram, entdo, suspensas as atividades coletivas de qualquer
natureza com publico superior a 50 pessoas; foram impostas
restricdes a circulacdo de individuos em ambientes comerciais
fechados; restaurantes e demais servigos de alimentacao tiveram
o funcionamento nos estabelecimentos suspenso; igrejas e tem-
plos religiosos, bem como, academias de ginastica, instituicdes
bancarias e financeiras tiveram atividades suspensas e a circu-
lacdo de frota de transporte coletivo intermunicipal reduzida a
metade (Rio Grande do Norte, 2020b).

As medidas adotadas para implementacao de isolamen-
to e distanciamento sociais tinham razao de ser. Reconhecia-
-se a alta probabilidade de saturacao dos sistemas publicos de
saude no Brasil com o advento da pandemia causada pelo vi-
rus SARS-CoV-2 em um periodo relativamente curto, uma vez
que sofreriam forte pressao em razao da demanda iminente e
extraordinaria. No transcorrer dos meses, as acdes do Governo
estadual refletiam a situacdo epidemiolégica de transmissdo e
mortalidade do virus. Em virtude desse cenario, os decretos ex-
pedidos normatizavam a vida em sociedade, regulando, dentre
outros temas, o comércio, eventos sociais, servi¢os publicos e
o atendimento em saude, especialmente, quando a imunizagdo
comegou a ocupar a pauta politica e social.

Por forca do Decreto Estadual n°. 29.668, de 4 de maio
de 2020, o uso de mascara passou a ser obrigatorio (Rio Grande
do Norte, 2020c). Em maio de 2020, o Rio Grande do Norte es-
teve com ocupagdo maxima dos leitos publicos de Unidade de
Terapia Intensiva (UTI) para pacientes graves com Covid-19 nas
suas duas principais cidades: Natal e Mossoro (Tribuna do Norte,
2020).

No més seguinte, o gestor estadual da saude declarava
publicamente o risco eminente de colapso em razdo da ocupa-
¢do maxima nas regides mais populosas do estado em face da
elevada velocidade de contagio da doenca que impedia a am-
pliagdo de leitos intensivistas em um curto intervalo de tempo,
especialmente dificultada pela falta de respiradores disponiveis
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no mercado, bem como de outros insumos basicos e de mao de
obra especializada (Estadao, 2020).

Diante desse contexto, foram vetados os festejos juninos
e proibido o acesso as praias, conforme o Decreto Estadual n°.
29.742, de 4 de junho de 2020 (Rio Grande do Norte, 2020d) que
instituiu uma politica de isolamento social rigido, impondo me-
didas de permanéncia domiciliar e de protecao de pessoas em
grupo de risco.

Contraditoriamente, em meio aos conflitos das autorida-
des politicas com os setores econdmicos, nesse momento, foi
prevista uma retomada gradual das atividades economicas. No
entanto, essa flexibilizacdo estava condicionada a verificacao de
desaceleracdo da taxa de transmissibilidade da doenca de ma-
neira sustentada e que a ocupacgdo dos leitos publicos de UTI
fosse inferior a 70% (Rio Grande do Norte, 2020d).

Como observado por Silveira, Cavalcanti e Santos (2023),
a midia passou a divulgar a taxa de ocupacao de leitos criticos
nas trés principais regides do estado (Serido, Oeste e Regiao
Metropolitana). Esse indicador remete a importancia do planeja-
mento da estratégia de a¢do publica no enfrentamento da pan-
demia que, por vezes, pareceu sem controle. Além disso, dados
relativos aos nimeros de casos da doenca e obitos confirmados
buscavam sensibilizar a populagdo tanto para a necessidade da
imposicao das medidas preventivas quanto do seu cumprimen-
to pela populagdo diante da intensa transmissibilidade do virus.
Assim, esses dados representavam indicadores da gravidade da
situacao e parametrizavam as agoes restritivas de circulacao de-
terminadas pelo poder publico baseadas em evidéncias.

De acordo com Silveira et al. (2021), o virus passou a ser
detectado em todas as 167 cidades potiguares em primeiro de
julho de 2020. Apds o pico principal da primeira onda de infec-
¢ao ser alcangado em junho e julho, seguiu-se uma queda siste-
matica e alongada, em um comportamento tipico do processo
de infeccdes diarias, constantes e sustentadas (Nascimento Ju-
nior, 2020).
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No contexto politico, tornava flagrante a auséncia de ar-
ticulacdo tanto no nivel nacional quanto regional, uma vez que
governos estaduais e municipais colidiam quanto a adocao de
providéncias sanitarias isoladas (Silveira et al. 2021)%. Como con-
sequéncia desses conflitos, o Poder Judiciario® passou a ser o
centro decisorio para solucao de problemas originalmente de
competéncia dos demais Poderes, especialmente do Executivo,
como verificado em Ferreira et al. (2021, p. 1):

Nesse contexto, ganha destaque a atuacao do
Poder Judiciario na solucdo de casos relacionados ao
nao cumprimento das politicas publicas basicas (sau-
de, educagao, seguranga, alimentagao, moradia etc.)
pelo Estado, bem como em funcao de lacunas legais
agravadas pelas medidas excepcionais. Ainda, na atu-
alidade, presenciamos de forma cada vez mais fre-
quente o movimento de entes publicos municipais e
estaduais em busca do Poder Judiciario para a solugao
de suas demandas, o que se evidencia ainda mais no
cenario de pandemia.

Em 2021, ja com a experiéncia e o desgaste de um ano
de pandemia, era possivel perceber que um outro pico de casos
ocorreu entre marco e maio, acompanhada da flexibilizacao das
medidas de restricdo a mobilidade. Como consequéncia direta,

2 Em 2021, foi instalada Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para
investigar a atuacdo do governo do presidente Jair Bolsonaro no enfrenta-
mento da pandemia de coronavirus, assim como o uso de recursos federais
por Estados e municipios na contencdo da crise sanitaria.

3 Para encerrar as discussdes sobre legitimidade e competéncia dos
entes publicos para implementacdo de medidas de enfrentamento a pan-
demia de Covid-19, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que estados e
municipios podem adotar medidas no combate a pandemia, prevalecendo
aquelas mais restritivas, conforme julgamento da ADI 6.341, em 15 de abril
de 2020. Para mais informacgdes, verificar em: https://portal.stfjus.br/proces-
sos/detalhe.asp?incidente=5880765 .
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em 12 margo de 2021, 16 dos 23 hospitais publicos com vagas de
UTI para tratamento de Covid-19 estavam com unidades com-
pletamente ocupadas (Tribuna do Norte, 2021).

Nessa situacao, foi estabelecido toque de recolher notur-
no durante a semana em todo o Rio Grande do Norte a partir
do dia 26 de marco de 2021 e foram proibidas atividades cole-
tivas de qualquer natureza, nos termos do Decreto Estadual n.°
30.383, de 26 de fevereiro de 2021 (Rio Grande do Norte, 2021a).
Logo depois, o toque de recolher noturno foi estendido de se-
gunda-feira a sabado e integralmente aos domingos e feriados,
conforme Decreto Estadual n°. 30.388, de 5 de marco de 2021
(Rio Grande do Norte, 2021b).

No estado, o més de maio de 2021 mostrou-se como o
periodo com mais casos confirmados do novo coronavirus desde
o inicio da pandemia. Com mais de 31 mil infec¢des, ultrapassou-
-se o recorde anterior de marco, que atingiu 29 mil confirmagdes
da doenca. Assim, nos cinco primeiros meses de 2021, o estado
registrou mais casos do que em todo o ano de 2020 (Erys; Rafael,
2021).

Os meses seguintes corresponderam a um periodo de re-
ducdo do numero de casos, diminuindo também a mortalidade,
quando se verificava a redugao da transmissao e, especialmente,
da gravidade dos casos em decorréncia da efetividade da vacina-
¢ao que alcangava 20% da populagao com duas doses (Fiocruz,
2022).

No entanto, a oferta limitada de imunizantes em meio a
demanda em escala global, ainda agravada por conflitos politicos
e ideoldgicos no Brasil, transformaram a campanha de vacinagdo
em motivo de mais tensdes. Surgiram questionamentos acerca
da atuacao de alguns profissionais de saude quando da aplica-
¢ao do imunizante, até mesmo a disputa para acesso imediato e
privilegiado a vacina por grupos sociais, econ0micos e profissio-
nais, que transformaram o Plano Nacional de Imunizacdo (PNI)
alvo de questionamentos politicos e objeto de ajuizamento de
acOes. Para a sua execucao, foi elaborado o plano para opera-
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cionalizacdo da vacinagdo contra o novo coronavirus no pais,
representando medida adicional na resposta ao enfrentamento
da doenca. Nele, previa-se agdes de imunizagdo nos trés niveis
de gestao e de acordo com o estabelecimento de grupos priori-
tarios, considerando os fatores de risco e exposi¢do ao virus.

Como maneira de estimular a adesdo popular ao plano
e progressivamente flexibilizar as regras restritivas de circulacao
com a necessaria seguranca sanitaria, passou-se a exigir o passa-
porte vacinal referente ao certificado de, pelo menos, uma dose
da vacina contra Covid-19. E, assim, desde que as vacinas contra
o virus comegaram a ser liberadas, a discussao sobre a obrigato-
riedade do certificado de imunizacao recebeu contornos éticos
e sociais capazes de dividir a opinido publica, contaminada pela
disputa politica em curso. Passou-se a exigir o passaporte vacinal
para entrada em shopping centers, cinemas, bares e restaurantes
bem como para viagens, determinando-se, portanto, a obrigato-
riedade do esquema de imunizagdo de acordo com o calendario
de imunizacao do PNI como condicionante para retorno as ativi-
dades sociais e circulacao.

No RN, o passaporte vacinal foi introduzido na rotina da
sociedade por forca do Decreto n.° 30.911, de 16 de setembro
de 2021 (Rio Grande do Norte, 2021c). Sob pena de aplicacao de
multa e suspensao das atividades ou do evento, estabelecimen-
tos e servigos publicos ou privados destinados ao publico em ge-
ral, com participacao superior a 300 pessoas, deveriam controlar
a entrada dos usuarios exigindo o comprovante de vacinagdo. A
evolugdo da imunizacao permitiu que a medida fosse minimiza-
da e flexibilizada posteriormente, entre idas e vindas de decisdes
judiciais.®

4 Para mais informacdes, o inteiro teor do plano de operacionalizacao
da vacinagdo contra a Covid-19 esta disponivel em: https://www.gov.br/sau-
de/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/svsa/coronavirus/plano-nacio-
nal-de-operacionalizacao-da-vacinacao-contra-a-covid-19-pno-2a-edicao-
-com-isbn/view . Acesso em: 16 nov. 2023.

5 Como exemplo dos conflitos politicos que alcancaram o Poder
Judiciario, em 27 de janeiro de 2022, atendendo uma a¢do do MPRN e da
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No entanto, o relaxamento da populacdo para medidas
preventivas, o inicio do verao no periodo de festas de fim de ano
e férias escolares, agravados pela introducdo da variante Omi-
cron no pais contribuiriam para ocorréncia de uma incomparavel
elevacdo de casos a partir do final do ano de 2021, com declinio
apenas em meados de marco de 2022.

Até inicio de maio de 2022, periodo que encerra o re-
corte temporal deste estudo, foram registrados 664.443 ébitos e
30.590.994 casos da doenca no Brasil (G1, 2022). No Rio Grande
do Norte, o Boletim Epidemiolégico Coronavirus (COVID-19) n°
593 (Rio Grande do Norte, 2022) informa a ocorréncia de 504.379
casos confirmados e 8.197 mortes até 17 de maio de 2022, con-
forme demonstrado no Grafico 2.

Grafico 2— £volugdo de casos confirmados e obitos por Co-
vid-719 no RN (maio/2020 a maio/2022)

9.000
8.000
7.000
6.000

5.000

4.000

3.000

2000

1.000 I
]

— — T = T e T T T T o T

600.000
500.000
400.000
300.000
200.000
100.000
]

maif20 |
Jjun/20 =
julizq .
agoi20 we
sebf2)
out20
now/20 -
dez/20
!
U
!
L}
1
I}
o/,
sab/2
ouk2
I}
S22
fey/22 E——
i
27—
mail2? —— —

o,
dez
Jan
abr,

mar/22 ———

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em SESAP/RN

Defensoria Publica do RN, a Justica determinou que a Prefeitura de Natal
cumprisse o Decreto do governo estadual e, consequentemente, passasse
a cobrar o passaporte vacinal para acesso a estabelecimentos comerciais.
No entanto, em sede recursal, decisdo liminar do Tribunal de Justica do Rio

Grande do Norte (TJRN) suspendeu a cobranca do documento em Natal, a
pedido da Prefeitura.
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(2020-2022).

Durante todo o periodo pandémico, além dos milhares
de casos de infec¢do pelo novo coronavirus e das mortes pro-
vocadas, a necessidade de adogao daquelas prescricbes restri-
tivas como forma de reducdo do indice de contéagio implicaram
enormes custos econémicos e sociais, suscitando o incremento
de conflitos politicos e sociais que alcangaram o Poder Judici-
ario no estado, conforme pesquisa realizada por Silveira et al.
(2022). Nesse estudo, os autores evidenciaram problemas de co-
ordenacao e cooperagao entre entes federados e a necessidade
de atuacdo constante do Poder Judiciario no enfrentamento a
pandemia, figurando como ator fundamental em conflitos que
envolveram sujeitos publicos e privados, sobretudo na atividade
de controle de politicas publicas.

Os efeitos desse contexto pandémico e de suas medi-
das de controle mostraram-se complexos e multidimensionais,
afetados pela imprevisibilidade e incerteza. Conforme destacam
Mnookin (2019) e Entelman (2002), a complexidade deriva do
alcance coletivo — aspecto subjetivo - que transcende individua-
lidades e que produz posicionamentos divergentes sobre a mes-
ma realidade fatica — aspectos informacional e social.

Nesse cenario, os gestores publicos foram pressionados
a apresentar solugdes conciliadoras entre os interesses da esfera
publica, classe empresarial e sociedade civil para a implementa-
¢ao de politicas publicas e satisfacdo de direitos fundamentais,
buscando garantir a preven¢do a doencga e a prestagao de servi-
cos essenciais diante da dinamica de transmissibilidade do virus.

Como indicado por Correia et al. (2020) e reforcado pos-
teriormente pelo Banco Mundial (2022), a pandemia de Covid-19
nao representava simplesmente um gerador de problemas so-
ciais. De acordo com esses trabalhos, a crise sanitaria consistia
em mais um fator de visibilidade e agudizagao dos elementos
gue constituem o tecido social em cada territério, notadamente
a historica desigualdade e alta concentracdo de renda que gera
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vulnerabilidades sociais e privilégios, impactando mais severa-
mente na realidade social:

O impacto da pandemia na vida da popula-
cao agravou ainda mais a situacao de desigualdades
sociais, étnico-raciais e de género em nosso pais, ao
passo que demonstrou quem é a populagdo que pode
cumprir as recomendagdes do Ministério da Saude
em relagao ao isolamento social e de protocolos sani-
tarios (Correia et al., 2020, p. 6).

Em um contexto inédito e imprevisivel, havia a necessi-
dade de rapida tomada de decisdo sobre qual a melhor escolha
a fazer. Essa pressao para protecao da vida tensionou as rela-
¢Oes entre os atores politicos, exigindo rapidez e acao oportuna.
Sendo assim, tendo por missao institucional fiscalizar e proteger
direitos fundamentais, a atuacdo do Ministério Publico do Estado
do Rio Grande do Norte emergiu, nesse contexto excepcional, na
qualidade de 6rgao diretamente relacionado as politicas publi-
cas, seja tanto as suas formas quanto ao conteludo, bem como
suas interacdes com os agentes politicos, como sera desenvolvi-
do a sequir.

MINISTERIO PUBLICO DO RIO GRANDE DO NORTE: ATOR-
-CHAVE NA GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

Antes de trazer os dados sobre a atuacdao do MPRN du-
rante a pandemia de Covid-19 no estado, esboga-se aqui uma
regressao histérica a respeito de sua fundagdo. Vale registrar que
o MPRN foi criado em 9 de junho de 1892, por forga da Lei Es-
tadual n.° 12, promulgada pelo entdo governador Pedro Velho,
quando da organizagdo da justica estadual. Além da sua criagdo
simultanea a do Poder Judiciario local, o MPRN também dividiu
as mesmas instalagdes fisicas com o Tribunal de Justica (1892-
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1907). Em 1951 foi realizado o primeiro concurso para acesso
ao cargo de Promotor de Justica. Até 1969, a sua chefia estava
vinculada cumulativamente ao exercicio do cargo de Procurador-
-geral do Estado quando, nessa década, a Instituicdo adquiriu
maior autonomia. Em 1970, sua organicidade e funcionamento
foram ampliadas com o novo Estatuto, que atribuia mais atribui-
¢Oes para atuacao dos seus membros.®

Essa vinculagdo ao Poder Judiciario na origem do Ministé-
rio PUblico no estado do Rio Grande do Norte estava simbolizada
no compartilhamento da mesma estrutura fisica e implicava certa
submissdo as regras de funcionamento do Tribunal de Justica,
como registrado pela Entrevistada C:

Entdo ao longo dos anos, a promotoria e o
Ministério Publico foram criando sedes préprias, foi
dando uma cara diferenciada do Judiciario. A gente
funcionava dentro da estrutura do Judiciario. Entao, ti-
nha que seqguir as regras, de certa forma, do Judiciario,
de horario de trabalho porque vocé estava dentro da
estrutura do Judiciario. Hoje o Ministério Publico ndo
funciona dentro da estrutura do Judiciario. A gente
tem prédios proprios, sede propria, as promotorias no
interior também tém sedes proprias, tém corpo fun-
cional. (ENTREVISTADA Q)

De volta ao presente, para esta analise da atuagdo do Mi-
nistério Publico do Rio Grande do Norte durante a pandemia do
novo coronavirus foram sistematizados os contetdos noticiados
no Portal de Noticias institucional” no intervalo de marco de 2020
a maio de 2022. As atuacOes coletadas foram analisadas a luz do

6 Mais informacdes sobre a histéria do Ministério Publico do Estado
do Rio Grande do Norte estao registradas no video “130 anos MPRN - Histo-
ria”, disponibilizado no Youtube (https://www.youtube.com/watch?v=sIxXng-
nKPd4), acessado em 16 de novembro de 2023.

7 O endereco do sitio eletronico utilizado para a coleta de
dados foi http://www.mprn.mp.br/portal/inicio/noticias .
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contexto de pandemia do SARS-CoV-2 no RN, considerando-se
os dados emitidos pela Secretaria de Estado de Saude Publica
(SESAP) referentes aos casos confirmados e 6bitos verificados
em decorréncia do novo coronavirus, bem como o noticiario da
época na imprensa.

Foram catalogadas 294 atuacbes, as quais, repita-se, nao
abrangem o universo das medidas da instituicdo, mas apenas
aquelas que foram destacadas na midia institucional. As noticias
distribuiram-se no intervalo da pesquisa da seguinte forma: 178
no ano de 2020, 101 em 2021 e 15 em 2022 (Grafico 3).

Grafico 3 — Distribuicéo de atuagcoes tabuladas (mar/2020 —
maio/2020)
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

A analise estatistica permite evidenciar que o maior quan-

titativo de divulgacao de atuagdes da Instituicao relativas ao en-
frentamento da crise sanitaria concentrou-se em 2020, no peri-
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odo correspondente ao inicio da pandemia, especialmente nos
meses de marco e abril de 2020. Essa alta atividade inicial acom-
panha o ritmo de a¢des também do Poder Executivo estadual
naquele contexto inédito, como esbocado anteriormente com a
emissao de decretos estaduais, adaptando-se as incertezas do
cenario.

Para compreender mais sobre o contexto em analise, as
atuagdes foram classificadas quanto a matéria, relacionando-as
as tematicas de politicas publicas, revelando o contetdo da di-
mensdo substancial proposta quanto a interdisciplinaridade en-
tre Campo de Publicas e Direito.

Com isso, foram identificadas 17 categorias, a saber: am-
biental, compras publicas, concurso publico, violéncia contra a
mulher, eleitoral, urbana, assisténcia social, crianca e adolescen-
te, economia, alimentacao, defesa do consumidor, cultura e lazer,
atencdo a idosos, acesso a informacao, educacao, medidas admi-
nistrativas e salde (Grafico 4).

Grafico 4 — Atuagoes por dreas tematicas
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Uma tendéncia que a analise aponta refere-se a dispersao
tematica que envolveu as questdes sociais tratadas pelo MPRN
durante a pandemia de Covid-19. Naturalmente, por tratar-se de
uma crise sanitaria, houve a concentracao de atividades relacio-
nadas a saude. Assim, demonstra-se como o Ministério Publico
pode influenciar diversos segmentos do cotidiano, transforman-
do-se em um importante ator capaz de contribuir com o enfren-
tamento de problemas publicos, revelando seu carater tanto po-
litico (Arantes, 2002, 2021; Sadek, 2000) como social, préximo
da defesa de grupos vulnerabilizados e minorias (Da Ros, 2009;
Silveira et al., 2021).

A respeito das medidas administrativas, essas se referiam
as providéncias internas a cargo da Procuradoria-Geral de Justica
(PGJ) como o6rgéao publico, buscando a integridade fisica de seus
servidores e membros. Para isso, providéncias foram adotadas
para prevencao ao contagio pelo novo coronavirus, bem como
controle de gastos e contencao de despesas em face da situacao
de calamidade publica financeira decretada pelo Governo esta-
dual. De acordo com dados desta pesquisa, foram expedidos 18
Resolugdes e dois Atos Conjuntos de marco de 2020 a janeiro
de 2022, compreendendo matérias como a regulacao de uso de
mascaras de protecao respiratorias, estabelecimento de trabalho
remoto e, por fim, o disciplinamento do retorno gradual as ati-
vidades presenciais mediante comprovacao do cumprimento do
esquema vacinal.®

Nesse ponto, reforca-se a interdisciplinaridade entre o
Campo de Publicas e o Direito para aperfeicoamento da aplica-
¢ao da dimensao consequencial, ou seja, de controle, com base

8 O rol de atos internos expedidos pela Procuradoria-Geral de Justica
e aqueles também em conjunto com Tribunal de Justica do Rio Grande do
Norte foi coletado em 16 de novembro de 2023 diretamente no sitio: https://
archivum.mprn.mp.br/portal/inicio/institucional/coronavirus-covid-19 .
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nas contribui¢cdes que o Campo oportuniza para a percepgao de
fatores extrajuridicos que influenciam as politicas publicas desde
a sua formulacao até sua expectativa de implementagdo em meio
as limitacOes reais impostas por elementos alheios a sua norma-
tizacao, como verifica-se abaixo com as Entrevistadas A, B e C:

E cada vez mais nds estamos muito perto das
politicas publicas, muito perto porque ndo ha como
defender direito sem entender como aquela politica
foi desenhada, como ela esta sendo aplicada para via-
bilidade, para oferta daquele direito. Todo promotor
que atua em alguma tutela - educagdo, saude - ne-
cessariamente ele tem de se debrucar sobre a nor-
matizacao daquela politica naquele direito, educacao
saude. Cada vez mais as politicas publicas estdo sen-
do normatizadas justamente para reduzir esse campo
de discricionariedade do administrador publico. Bom
para nos, que fiscalizamos a politica, porque quando
ela esta la normatizada faz com que a gente entenda
como aquele servico deve ser ofertado, as condi¢oes
materiais, humanas. (ENTREVISTADA A)

Ele [o Direito] € meio limitador porque por
mais que vocé tenha todo um arcabouco legal, mui-
tas, digamos assim, de execucao de muitas politicas
publicas voltadas a materializacdo de direitos funda-
mentais, mas é no mundo real que isso se materializa.
Entdo, uma lei por si s6 no papel ela ndo faz aqui-
lo acontecer, ela ndo resolve o problema. E as vezes
a gente precisa ter uma outra visdo e essa visao nao
esta em nossa limitagdo de quem tem nossa formagao
juridica, que acredita que basta um papel assinado
que as solucdes vao estar materializadas. E isso ndo é
verdade. (ENTREVISTADA B)
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S6 o direito ndo, como nessa area juridica, s6
o direito, a norma, no sentido de norma juridica, no
sentido estrito ndo é suficiente, vocé tem que ter um
promotor que tenha essa visao do funcionamento da
maquina publica, de gestao, vocé tem que ter um pro-
motor que entenda minimamente como funciona a
gestdo publica, tem que ter, pra vocé exigir do gestor
o prazo, a forma e o prazo e o que pode ser exigido
do gestor dentro daquela realidade, porque a norma
fria a gente sabe como esta ali. (ENTREVISTADA Q)

Diante desse amplo espectro material de atuacéo, coube
aos Promotores e Procuradores de Justica, com base em uma
arquitetura institucional esculpida na CF88, promoverem a de-
fesa da sociedade com o propodsito de garantia de direitos em
um contexto submetido a rapidas e constantes transformacoes
de necessidades, como foi o da pandemia de Covid-19, e nao
apenas o exercicio de uma funcao burocratica em prol do Estado
(Rodrigues, 2015). Essa perspectiva institucional p6s-CF88 vai ao
encontro do registrado na fala da Entrevistada A:

Entdao essa mudanga de perfil constitucional
para realmente passar a ser um 6rgao que promo-
ve direitos nessa perspectiva de movimentar, se for
0 caso, a prépria maquina do Judiciario para garantir
direitos mediando a oferta de politicas publicas, acho
que foi o grande salto do Ministério Publico, essa atu-
acdo no ambito da defesa dos direitos e interesses
sociais, a defesa coletiva dos direitos sociais, saude,
educagdo, combate a corrupgdo, combate a criminali-
dade, eu acho que é uma atuacao extremamente cara
e importante que da realmente dimensao a esse novo
status do Ministério Publico enquanto defensor da so-
ciedade.

—~ 13



Entdo a partir de 88 nds passamos a ter essa
atribuicdo de defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais in-
disponiveis. Entdo, atuar coletivamente em defesa de
direitos que sao fundamentais até para a propria dig-
nidade humana, acho que realmente é que da esse
status hoje que o Ministério Publico tem de ser defen-
sor da sociedade.

Agora, passa-se a relacionar o conteddo das atuagdes com
a discussao sobre o policy cycle, ou seja, as etapas das politicas
publicas. Como apresentado no capitulo 2, a concepgao proces-
sual do ciclo de politicas publicas envolve estagios direcionados
ao atendimento de caréncias da sociedade. Dessa forma, cada
etapa da politica publica corresponde a uma fase politico-ad-
ministrativa para resolucao de problemas publicos. Aqui, foram
consideradas quatro etapas, simplificando-se o modelo propos-
to por Frey (2000): formulacao, implementacao, monitoramento
e avaliagao. Assim, diante da multiplicidade de atuacdes, foi pos-
sivel pontuar qual fase da politica publica pretendia-se atingir.

Observa-se um flagrante dominio de a¢des dos membros
do MPRN direcionadas a implementacao de politicas publicas
durante a pandemia do novo coronavirus, referente a 224 atu-
acoes, correspondente a 75%, aproximadamente. O dado revela
a participacao direta da instituicdo no cumprimento da acao go-
vernamental vocacionada de acordo com o paradigma constitu-
cional, corroborando as dimensdes consequencial e normativa,
respectivamente, inerente ao controle de politicas publicas na
pretendida aproximacao entre o Campo de Publicas e o Direi-
to. Com isso, seria possivel inferir disso uma situacao de conflito
com a gestao publica, mas que ndo ocorreu, em razdo do carater
negocial e dialégico da atuacdo da mediadora da Instituicdo (Da
Rosa, 2009), mais adiante evidenciado (Grafico 5).
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Grafico 5 — Distribuicdo de atua¢oes por etapas do ciclo de poli-
ticas publicas

Meonitoramento + Avaliagdo 1
Monitoramento Hll 15
Implementagéo + Monitoramento 1l 17

Implementagdc NN 224
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Os dados alinham-se a literatura que indica a potencia-
lidade da atividade de controle de politicas publicas a cargo do
sistema de justica em incidir sobre as etapas do ciclo de politi-
cas publicas (Oliveira, 2019; Ximenes, Oliveira e Silva, 2016). Essa
participacao dos atores juridicos deriva das falhas administrativas
que geram uma demanda acerca da gestdo de politicas publi-
cas atribuidas originalmente a Administracao Publica (Coutinho,
2013). Assim, verifica-se que a atuagdo do MPRN aqui estudada
teve o condao de influenciar os rumos das politicas publicas nas
diferentes fases do policy cycle.

Em que pese a contribui¢ao do ciclo para comparacao,
distingdo e observacao na analise de politicas publicas (Mainar-
des, 2016; Rua; Romanini, 2013), como vé-se no Grafico 5, em
algumas situacdes nao foi possivel identificar uma fase isolada-
mente, evidenciando uma limitacdo da proposta tedrica do ci-
clo de politicas publicas com base em uma sequéncia estanque,
ja que, na pratica, as fases sdao dinamicas e sobrepostas (Secchi,
2010) e nao linear ou definido (Vazquez; Delaplace, 2011).

Esse predominio de atuacdo na fase de implementagado
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das politicas publicas relaciona-se com o aspecto dialégico do
perfil ministerial e apontado mais adiante nesta pesquisa. Con-
forme Ribeiro (2020, p. 180), ao investigar os fundamentos e li-
mites legais da atividade do Ministério Publico na garantia dos
direitos fundamentais por intermédio das politicas publicas, a
fiscalizagcdo de politicas publicas nessa etapa demanda a coorde-
nacao entre os varios sujeitos envolvidos.

E nessa etapa em que comecam a surgir os re-
flexos concretos da politica escolhida, bem como da
interacao desta com outras politicas em andamento,
eis que ha diversos ciclos das politicas publicas que
dialogam entre si. Também se amplia a necessidade de
coordenacao entre os atores sociais, ja que incluem-
-se agora atores responsaveis pela execugdo de algum
instrumento especifico contido no planejamento, tais
como os prestadores de servicos ou produtos exter-
nos a Administracao (...)

Além disso, sobre a grande diversidade tematica ja ob-
servada, as atividades dos membros do MPRN incidiram em di-
ferentes etapas do ciclo de politicas publicas, de modo que a
influéncia da Instituicdo nao foi uniforme na gestao das politi-
cas publicas. Isso é possivel observar conforme o cruzamento da
classificagao das atuacdes por temas com aquela por etapas do
ciclo das politicas publicas, conforme Grafico 6, na sequéncia.




Grafico 6 — Incidéncia das atuagbes no ciclo das politicas publi-

cas por tema
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Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Em relagdo as fases do ciclo de politicas publicas compre-
endidas em oito categorias de analise, as atuagdes do MPRN nas
politicas publicas de saude foram espraiadas em niumero maior
de classificagbes adotadas, observando-se sete entre as oito pos-
siveis. Isso significa que, na area da saude, o érgado participou
em um maior numero de fases do ciclo da politica, seguida das
atividades relacionadas a educacdo com 5 categorias, acesso a
informacao e atencao a idosos com 4.

A fase de implementacao esta presente em todas as tema-
ticas. Embora em alguns casos ndo tenha sido possivel distinguir
as fases de formulagdo e implementacgdo, nos conteudos relacio-
nados a sete politicas publicas (defesa do consumidor, eleitoral,
violéncia contra a mulher, concurso publico, compras publicas e
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ambiental), verifica-se exclusivamente a incidéncia da atuacdo do
MPRN sobre a fase de implementacdo da politica.

Ou seja, embora atuante em um leque de areas abrangen-
te, o Orgdo concentra sua atividade majoritariamente na fase de
implementacao da politica, relacionada a busca pela concretiza-
¢ao ou, a0 menos, aproximagao ao maximo do objetivo preten-
dido ao resultado alcancado (Frey, 2000), sem que isso signifique
substituicdo a responsabilidade do gestor publico.

Essa participacao na etapa de implementacdo suscitaria
questionamentos quanto aos seus conhecimentos suficientes
sobre as realidades social e administrativa para fundamentar a
prescricao de agir a cargo do sistema politico e, possivelmente,
alterar os resultados esperados da politica (Oliveira, 2019), po-
tencializando conflitos e tensées.

Como evidenciado, o cumprimento das atribuicdes do
Ministério Publico relativas a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis
(Brasil, 1988, cap.V], art. 127) revela o cruzamento com matérias
reservadas originalmente aos gestores publicos. Justamente por
isso, a fim de evitar invasao de competéncias e a multiplicacéo de
conflitos no cenario da pandemia de Covid-19, foi preocupagao
do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) legitimar a
atuacao do MP para assegurar e defender de maneira proativa
e resolutiva os direitos fundamentais que, de acordo com a di-
mensdo substantiva da interdisciplinaridade, corresponderiam as
politicas publicas.

Por forca da Recomendacao Conjunta PRESI-CN n.° 2, de

1 Nesses moldes, o CNMP incumbe-se da missdo de imprimir uma
visdo nacional ao Ministério Publico, buscando a uniformizacdo de com-
portamentos de Promotores e Procuradores de Justica por intermédio de
resolugdes e recomendagdes a seus membros para que atuem em determi-
nado sentido (Carvalho; Leitdo, 2010), contrapondo-se a visdo heterogénea
de organizacao e funcionamento da instituicao nas esferas federal e estadual
identificada em Abrucio, Viegas e Rodrigues (2021), especialmente quanto
ao seu relacionamento com a administracao publica a respeito da fiscaliza-
¢ao de politicas publicas.
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18 de junho de 2020, a independéncia funcional de Promotores
e Procuradores de Justica foi reafirmada pelo CNMP, instruindo,
porém, quanto a necessidade de estabelecer limites para as suas
fungdes institucionais e de adotar critérios para a fiscalizagdo de
politicas publicas.

Nesse sentido, o CNMP (2020) ressaltou que a efetivagao
das politicas publicas é atribuicdo exclusiva do Executivo, que o
faz por meio de atos administrativos de gestao, reservando-se os
atos judiciais ou de controle a finalidade distinta da execucao. Ex-
trai-se, portanto, preocupagdo com a obediéncia a triparticao das
fungdes estatais, registrando-se que nado é esperado por parte do
MP a eleicao de prioridades de a¢des administrativas, mas uma
atividade indutora, proativa e resolutiva na busca de garantias
para efetivacao de direitos, na qual seja observada a autonomia
administrativa do gestor quando da pratica fiscalizatoria de atos
de execucdo de politicas publicas.

Coube ao CNMP (2020) orientar a conduta dos agentes
ministeriais durante a pandemia do novo coronavirus, destacan-
do que a tomada de decisdao acerca de um problema publico
cumpre ao gestor. Assim, incentivou seus membros a atuarem
dentro de seu plexo de atribuicbes, de estrutura e de instrumen-
tos disponiveis na indugdo de politicas publicas (Kerche; Oliveira;
Couto, 2020). Assim, fomentou-se a pratica funcional fora dos
limites do processo judicial continuamente em um processo in-
terno da Instituicao que foca a atuacao ministerial para o atingi-
mento mais eficiente das finalidades delineadas constitucional-
mente (Curado, 2020).

Dessa forma, compatibiliza-se a capacidade de iniciativa
e a independéncia funcional dos membros do Ministério Publico
com a necessidade de uma atuacao coordenada capaz de fo-
mentar o dialogo interinstitucional, especialmente com a Admi-
nistracao Publica, em consonancia com a ideia de resolutividade,
como analisaram Silveira et al. (2021).

Das medidas estudadas, nenhuma delas apresentou uma
atuacao que extrapolasse a competéncia fiscalizatéria da Institui-
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¢ao, uma vez que se restringiam a recomendar e orientar sobre a
necessidade de adocao de medidas, sem estabelecer o conteddo
das politicas, respeitando-se, portanto, a atribui¢do exclusiva do
Poder Executivo como responsavel pela formulacdo das estrate-
gias, confirmando o que ja anunciavam Silveira et al. (2021) em
um recorte menor de atuacodes.

Dessa forma, foi possivel identificar o MPRN como “um
formador de pauta” (Coelho; Kozicki, 2013), orientando ou dire-
cionando as politicas publicas, estimulando a solicitacdo de in-
formacdes, o acompanhamento das a¢des e, em alguns casos,
referindo-se a etapa da formulagdo de politicas publicas, dedi-
cando-se a melhor acao ou caminho para solugao do problema
publico (Silveira et al., 2022). Esse posicionamento afasta-se de
uma postura de mero formulador ou apenas implementador de
politicas publicas. Assim, foi possivel destacar o cumprimento e
a observancia da Recomendacao Conjunta PRESI-CN n.° 2, de 18
de junho de 2020 (CNMP, 2020c) em ambito estadual no periodo
pesquisado.

Sob um outro olhar, o que ha em comum nas duas ana-
lises anteriores é que ndo se percebe um enfoque da Institui-
¢do no monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, o que
pode indicar um elemento a ser desenvolvido em sua capacidade
institucional, especialmente para a ampliacdao das exigéncias em
torno do controle e da eficiéncia dos gastos publicos. Interessa
pontuar que, caso a pratica do monitoramento e avaliagdo fos-
se mais habitual, ela teria o condao de incrementar a funcao de
controle porque seria capaz de certificar o cabimento das esco-
lhas publicas a cargo dos gestores e verificar as consequéncias
dos investimentos, questionando-se os objetivos e como estes
sdo atingidos na implementagado de programas sociais para além
de uma verificagdo meramente legal (Dubois; Champagne; Bilo-
deau, 2011).

Partindo para outra perspectiva da analise desta pesqui-
sa, o total de noticias também foi classificado quanto a natureza
de atuacao — judicial e extrajudicial, obtendo-se 243 atividades
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extrajudiciais e 51 medidas judiciais ao longo de todo o periodo,
de maneira que é possivel afirmar que a atuacdo do MPRN foi
majoritariamente extrajudicial durante a pandemia de Covid-19
(Gréfico 7).

Grafico 7- Atuagdes classificadas por natureza da medida

2020-2022

»

243

= Judicial = Extrajudicial

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Dessa forma, demonstra-se a percepg¢ao dos membros
ministeriais a respeito de sua atuacao de que esta nao se limita
ao restrito espaco do sistema de justica (Goulart, 2021) ou de
que inexiste dependéncia da agdo politica ou do Poder Judiciario
para o cumprimento de suas atribui¢des (Gordilho; Silva, 2018).

Esse resultado corrobora a ideia de Gordilho e Silva (2018)
e uma vez que se constata, de modo geral, que o controle de po-
liticas publicas pelo MPRN operou-se com uso de mecanismos
extrajudiciais em um foro proprio para resolugdo de conflitos, in-
dependentemente do Poder Judiciario, visto, entdo, como ultimo
recurso a ser acionado para solucdo das demandas (Rodrigues,
2015).

Em 2020, as atividades extrajudiciais foram quase dez ve-
zes mais frequentes em comparagao com as judiciais. Portanto,
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a atuacdo ministerial independente ao Poder Judiciario foi mar-
cante no ano de 2020, sendo 161 medidas frente a 17 providén-
cias judiciais. O acionamento do Poder Judiciario por parte dos
membros do MPRN néo foi a primeira ou Unica alternativa para
solucao de conflitos. Essa tendéncia foi confirmada pelas Entre-
vistadas A e C:

A judicializagdo da resolucao de conflitos que
nés acompanhamos, a gente tem cada vez mais a cla-
reza que deve ser a Ultima alternativa. Levar o proble-
ma para que seja resolvido na instancia do judiciario,
cada vez mais a gente vai compreendendo que se a
gente conseguir resolver em nosso campo de gover-
nabilidade (ENTREVISTADA A)

Entdo eu vejo que existem situagdes imediatis-
tas de brigas de vizinho que poderia nao levar para o
judiciario, poderiam ser resolvidas de outras manei-
ras, brigas dentro de préprias entidades, de condomi-
nios, questdes que podem ser resolvidos primeiro em
comunidade, primeiro buscar ouvir o outro, primeiro
buscar a resolucao dos pleitos no executivo, pedir reu-
nides, tentar buscar essas resolucdes e so levar naqui-
lo que realmente nao tiver efetividade (ENTREVISTA-
DA C).

No que tange a atuacao judicial, com o passar do tempo,
observa-se um crescimento proporcional: 9%, em 2020; 28% em
2021 e 40% até maio de 2022. Conforme Cavalcanti et al. (2022),
esse aumento relaciona-se ao periodo pandémico em que se ve-
rifica uma diminuicdo das restricdes impostas pelos poderes pu-
blicos estadual e municipal no RN.

Dessa forma, na busca pela eficacia dos direitos funda-
mentais e efetividade das politicas publicas, especialmente em
casos complexos, como foi a pandemia de Covid-19, o perfil ex-
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trajudicial proprio de um carater resolutivo parece prevalecer so-
bre uma atuacdo demandista (Goulart, 1998), com caracteristicas
proprias de um Promotor de Fatos (Silva, 2001), revelando, ainda,
elementos de carater mediador (Da Rosa, 2009), como é possivel
apreender também nos depoimentos das Entrevistadas A, B e C:

O judiciario nunca aparece como primeira op-
cdo. E isso ndo tem nada a ver com o Judiciario, tem a
ver exatamente para que o Judiciario seja nossa ultima
ratio, seja nossa Ultima possibilidade. A gente tenta de
todas as formas uma negociagao, uma solucao para
o problema de forma conciliada e sé em ultimo caso,
quando todas as nossas forcas estao esgotadas, nao
tem mais nenhum tipo de negociagao, é que realmen-
te a gente busca o Judiciario (ENTREVISTADA A).

Entdao, a gente comecou a trabalhar de uma
maneira mais resolutiva, extremamente conciliatéria
com os gestores de saude. O Ministério Publico pas-
sou a ser bem resolutivo menos demandista, o que
ja é um perfil nosso desde a Constituicao de 88, mas,
digamos assim, na pandemia, ele ficou muito mais
acentuado. Com o tempo vocé vai percebendo que
vocé consegue resultados sociais mais relevantes de
outras formas que ndo com aquela formalizacao da-
quele instrumental que esta la escrito na lei e que a
gente é formado na faculdade, instruido a utilizar no
nosso decorrer de vida. Eu entendo que isso se da re-
almente pela busca da efetividade dos direitos funda-
mentais na pratica (ENTREVISTADA B).

O Judiciario muitas vezes ndo é a solucdo, eu
pelo menos vejo o Judiciario como ultima ratio, vamos
dizer assim, ndo como a primeira ratio, no trabalho do
MP, porque vocé precisa dessa construcao, vocé pre-
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cisa dessa construcao, dos problemas complexos, que
nao sao simples, entdo o Judiciario deve ser a Ultima
ratio que o MP deve levar, assim quando nao se con-
segue a pactuagao, quando ndo se consegue &, nao se
avanca nessa pactuacao, nessa discussao com todos
0s 6rgaos que participam, ai tem que levar pra o Judi-
ciario, normalmente chega no Judiciario como ultima
ratio e mesmo assim vocé nao vai parar, mesmo assim
dentro do Judiciario ainda continuava esse papel de
buscar essa, mas sempre nessa ultima ratio, na minha
visao (ENTREVISTADA C).

Ainda nessa discussao sobre a natureza da atuacdo da

Instituicao,

é possivel constatar que os tipos de atividades re-

alizadas por ela reforcam a busca pela gestao de solu¢des ne-
gociadas. Em sua vertente extrajudicial (Gréafico 8), preponderou
a adocao da recomendacao (135) como instrumento funcional,
seguido da colaboracao com instituigdes (27) e do ajustamento
de conduta (23), manifestando, portanto, um carater negocial em
suas relagdes como elemento mais apropriado ao MP do que ao
magistrado (Gavronski, 2006)

Grafico 8- Tipos de atividades de natureza extrajudicial
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Fonte: elaboracao propria (2024) com dados da pesquisa.

Nesse contexto, destacam-se as ferramentas de compo-
sicao extrajudicial para resolucao de conflitos, controvérsias ou
situagOes de lesdo ou ameaca que, até entao, submetiam-se, ge-
ralmente, a dependéncia da acao politica ou do Poder Judiciario
(Gordilho; Silva, 2018), que representa um comportamento dos
membros do MPRN tal qual assinalado nas contribui¢ées das En-
trevistadas A e B abaixo. Como ensinado por Coérdova (2019),
o acionamento da ferramenta da recomendacao denota a atua-
cao fiscalizatoria extraprocessual e resolutiva do MP, o que nes-
ta pesquisa corresponde a dimensdo consequencial da conexao
entre o Campo de Publicas e o Direito.

Jamais o Ministério Publico, nem deve, l6gico,
ocupar o espaco do gestor publico. Ele é um partici-
pe desse processo, seja da prépria elaboracdo e da
implementacéo da politica, mas ele como fiscal dessa
politica ele também vai demandando que aquela nor-
matizacao aplicada aquela politica seja cumprida, seja
observada pelo gestor. Entdo buscar solu¢des para
esses problemas através do termo de acordo extraju-
dicial, um termo de ajuste de conduta, de uma reco-
mendacao, até uma audiéncia (ENTREVISTADA A).

Um ingrediente muito presente nessas nego-
ciagoes de politica publica é a vontade politica, é a
prioridade politica. Entdo se isto estiver comungan-
do, se estiver de forma harmonica com a resolucdo do
problema, mais facil sera ele. E a gente vai construindo
caminhos. O Ministério Publico no meu ponto de vista
nao tem esse poder de dizer que o caminho é este,
mas junto com o gestor e dentro do que a normati-
zagao preconiza, buscar essa resposta. Quem vai dizer
como o problema deve ser resolvido é o gestor, ndo
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somos nds. Mas a gente provoca, a gente discute, a
gente debate, chama as instancias até para ficar esse
espaco da melhor, assim mais legitimado possivel
(ENTREVISTADA A).

Eu entendo que a gente como Ministério Pu-
blico a gente tem que atuar muito fomentando a po-
litica publica. Na hora que eu chego para um gestor
e digo assim: olhe, vocé facga isso da forma que eu
estou dizendo, eu estou impondo a ele a minha visao
de mundo que pode coincidir de ser o correto, mas as
vezes pode nao coincidir porque eu posso estar com
a visao limitada. Por isso que as vezes a gente precisa
abrir um pouquinho nosso olhar para as outras visdes
de mundo para a gente saber que as vezes a gente
precisa de um leque de informac¢des que quem estar
dentro de um gabinete do sistema de justica ndo con-
segue visualizar (ENTREVISTADA B).

A opcao pela expedicao de recomendacdes pode ter sido
responsavel pela observacao de uma atuagdo do MPRN durante
a pandemia do novo coronavirus incidente, em sua maioria, so-
bre a fase de implementacao, mas sem que mais conflitos fossem
suscitados. Além de procurar impedir a transferéncia inicial da
solucdo dos litigios ao Judiciario, esse comportamento reforca
os perfis conciliador e protetor da Instituicao (Oliveira, 2013), ca-
paz de revelar proatividade, resolutividade e celeridade (Lopes,
2017).

Assim, o carater colaborativo da atuacdo do MPRN tam-
bém se destaca nesse perfil de extrajudicialidade. O niumero de
acoes realizadas em colaboracao com outras instituicoes eviden-
cia a promocado de didlogo como elemento caracteristico dessa
postura resolutiva da Instituicao (Asensi, 2010). De acordo com
esse perfil, fomenta-se a sua atividade extrajudicial como coor-
denador de didlogo interinstitucional entre diversos atores — pu-
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blicos e privados, como sera visto a seguir — na condi¢cao de me-
diador de conflitos (Macedo Junior, 2010; Da Ros 2009).

A busca pela garantia de direitos parece pautar-se na me-
diacao de atores em torno dos conflitos sociais. Com base nisso,
reforca-se o MPRN como co-constutor do projeto substantivo
de democracia instalado pela CF88 (Goulart, 1998; Casagrande,
2008), conforme ja revelado por Silveira et al. (2021).

Por sua vez, quando atuante em uma perspectiva judicial,
o MPRN langou mdo de seu instrumento processual caracteris-
tico: a Agdo Civil Publica, como depreende-se do Grafico 9. Por
intermédio dessa ferramenta judicial inserida no rol processual
do MP conforme previsdao na Lei n.° 7.347, de 24 de julho de
1985, novas matérias puderam ser tuteladas pelo Orgdo para a
protecdo do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos (Brasil, 1985).

Grafico 9 — Tipos de atividades de natureza judicial

Recurso 1
Mandando de Segurangca 1
Cumprimento de sentenca 1

Acéo Declaratéria de Inconstitucionalidade 1

— & - A

Acédo de Obrigacéode fazer 1
Suspenséode liminar = 2
Operagao W 2

Manifestacdo W 2

Acdo Civil Publica NI 40

0 10 20 30 40 50
Fonte: elaboracao propria (2024) com dados da pesquisa.
Na execucdo de seu mister constitucional, o Orgao dire-

cionou suas medidas durante a crise sanitaria a atores distintos,
desde o setor publico até o privado. Como detalhado no Grafico
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abaixo, a maior parte das medidas judiciais e extrajudiciais (195)
tinha como enfoque a ado¢do de medidas de enfrentamento a
pandemia de Covid-19 de responsabilidade do poder publico.
Mas, também se nota medidas voltadas a particulares (37) isola-
damente ou em conjunto com poder publico (7).

Grafico 10 — Distribuicdo da atuagdo conforme o destinatario da

medida
195
0% 20% 40% 80% 80% 100%

® Adocéo de medidas pelo poderpublico
Adocéo de medidas por particulares

= Adogé&o de medidas pelo poderpublico e particulares

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Do total de medidas destinadas ao poder publico (195),
111 foram Recomendacdes e apenas 32 corresponderam aos
ajuizamentos de ACP, conforme os dados da pesquisa. Segun-
do a natureza das medidas, de acordo com os atores destinata-
rios das atuagoes, reforca-se o predominio do campo extrajudi-
cial como suporte para solu¢do das demandas (Grafico 11). Em
todo o periodo estudado, a atividade extrajudicial foi superior,
independente se seria destinada a agente publico ou privado.
No caso de atividade dirigida exclusivamente ao poder publico,
aproximadamente 78% delas foram de natureza extrajudicial, in-
dice semelhante quando aplicadas apenas a particulares.
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Grafico 11 — Classificacdo da natureza das medidas por ator
destinatario

Adocéo de medidas pelo poder publico e 2
particulares I 5

8
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Judicial ®Extrajudicial

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa.

Essa situacdo reproduz o que Ziesemer e Zoponi (2021)
entendem como controle estrito, resolutivo e repressivo em uma
atuagdo como fiscal da Administracao Publica (Kerche, 2007) que
mescla abordagens e ferramentas tanto judiciais quanto extraju-
diciais. A proposito, a natureza dessas interacdes com os varios
sujeitos revela que a atuacgao extrajudicial foi preponderante em
todas as categorias de destinatarios.

A PERSPECTIVA COLABORATIVA E O DIALOGO INTERINSTI-
TUCIONAL

O novo posicionamento constitucional ja explorado nesta
pesquisa repercute no perfil institucional do MP, baseando-se
na independéncia quanto ao relacionamento com os Poderes
Executivo, Legislativo ou Judiciario (Carvalho; Leitdo, 2010). Com
isso, ele busca, entao, promover a aplicagao e a execucao das leis
para protecdo de interesses e anseios legitimos dos cidadaos, na
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qualidade de 6rgdo permanente e essencial a funcao jurisdicio-
nal em busca de relevantes valores democraticos (Mazzilli, 1989).

Nao é somente quando se analisa para quem destinou-se
a atividade ministerial que observamos a capacidade de estabe-
lecimento de relagdes negociais ou didlogos interinstitucionais
do Orgéo durante o contexto pandémico. Em 78 noticias cadas-
tradas, constata-se que o Ministério Publico Estadual (MPE) reali-
zou parcerias para suas atuacdes com 18 institui¢cdes de diversos
campos (juridicas, da sociedade civil e da Administragdo Publica)
e pertencentes as trés esferas de governo, como se verifica na
Tabela 1.

Tabela 1 — Frequéncia de parcerias institucionais

MPE + DFE 19

MPE + MPF + MPT 13

MPE + MPF + MPT + DPE 13

MPE + MPF 11

MPE + TJRN + TCE + DPE i}

MPE + MPT 5

MPE + MPF + MPT + Ampern + Sindsemp + SindMPU 2
MPE + MPF + MPT + Ampern + Sindsemp 2

MPE + PROCON 1

MPE + SME 1

MPE + MPF + DPE + DPU 1

MPE+ FEMURN + UNDIME 1

MPE + TJRN + DPE + OAB 1

MPE + MPF+ JFRN + TJRN + DPE + TCE #+ TRT21+ MPT 1
MPE + MPT + Sociedade de Pediatria/RN e UFRN 1
TOTAL 78

Fonte: elaboracao propria (2024) com base em dados da pes-
quisa
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Sugere-se, portanto, a ideia do Ministério Publico do es-
tado do Rio Grande do Norte enquanto importante 6rgdao de
mediagao na perspectiva de Da Ros (2009). Conforme mencio-
nado, para o referido autor, de forma geral, é possivel perceber
a atuacao ministerial como “6rgao tutelar”, "érgao protetor” ou
"6rgao de mediagdo”. Diante da superacao da perspectiva me-
ramente tutelar, este Ultimo age além da protecéo dos interes-
ses coletivos e difusos, atuando em diversos momentos como
um mediador dos conflitos sociais, o que ficou evidenciado no
caso do RN durante o periodo analisado, principalmente quando
privilegiou acbes extrajudiciais e atuou como articulador politico
para pensar em estratégias colaborativas junto as gestdes esta-
dual e municipal para o enfrentamento da crise.

Nesse sentido, a partir do referencial tedrico adotado
para a analise dos dados obtidos, tem-se que a discricionarie-
dade presente no Orgao foi fator preponderante para o perfil
identificado: um MP resolutivo (Goulart, 1998; Coelho; Kozicki.
2013), com a atuagao de promotores de fato (Silva, 2001), carac-
terizando uma postura de mediacao (Da Rosa, 2009).

Além disso, o perfil extrajudicial permitiu identificar os
membros como “promotores de fatos” (Silva, 2001), os quais,
durante o periodo da pesquisa, estimularam e provocaram or-
ganismos governamentais, privados e ndao-governamentais na
condi¢do de articuladores politicos e, também, de mediadores.

A importancia do estabelecimento de parcerias e tra-
balhos em rede de cooperacao com a sociedade civil, setores
publico e privado é preconizada oficialmente no ambito do MP
desde a edicdo da Recomendacdo de Carater Geral CNMP-CN
n.° 2/2018. Nela, estimula-se o funcionamento preventivo e de-
senvolvimento de capacidades de articulacdo, didlogo e ergui-
mento de consenso em ambientes de negociacao, atentando-se
para o uso racional e adequado dos mecanismos de judicializa-
¢ao (CNMP, 2018).

Diante da pluralidade de agentes com condigdes de pro-
mover medidas que impactem na efetivacao de direitos sociais,
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com variabilidade quanto a influéncia de cada um, o uso do di-
alogo interinstitucional para mediacdo e negociagdo com atores
publicos e privados para concretizacao de direitos sociais presta-
cionais passa, entao, a ser instigado no ambito do MP de modo
“tdo intenso quanto mais problematicas ou deficitarias forem as
atuacgdes dos Poderes Legislativo e Judiciario” (Curado, 2020, p.
129).

Como se verifica, a atuagdo do MPRN durante a pandemia
na condicdo de articulador em uma rede de dialogos interinsti-
tucionais com amplitude de atores e de varias representacdes
pode ser consequéncia da implementacdo de medidas de mu-
dangas organizacionais estimuladas nacionalmente e voltadas
para a “desconstrucao da cultura da sentencga, em busca de uma
sociedade mais pacifica, dialégica e com menos conflitos judicia-
lizados" (Oliveira; Rosario; Dantas, 2019, p. 2).

Especificamente no cenario pandémico, o didlogo inte-
rinstitucional foi objeto de dois expedientes do CNMP: Nota Téc-
nica Conjunta n.° 1/2020 — CES/CNMP/12 CCR (CNMP, 20202) e
Recomendacao n.° 72/2020 (CNMP, 2020b). Neles, encontram-se
os elementos para uma atuacao coordenada e proxima das au-
toridades sanitarias locais em um ambiente de dialogo interinsti-
tucional. Fomenta-se, portanto, uma atuagao unificada e integra-
da entre os gestores municipais, estaduais e federal, a iniciativa
privada, as instituicdes de ensino e pesquisa, e outras forcas da
sociedade, com a finalidade de desenvolverem solugdes alterna-
tivas, no ambito da ciéncia, tecnologia e inovacdo, para as princi-
pais dificuldades de efetivacdo das politicas publicas na area da
saude, respectivamente.

A ampliacao do protagonismo do sistema de justica sobre
a gestao de politicas publicas circunda o controle da atividade
administrativa e avanga sobre a “compreensao das relacdes entre
uma multiplicidade de atores e que envolve a relagdo entre di-
versas instituicdes, sistema de justica, Executivo e Administragao
Publica, Legislativo e Sociedade Civil” (Rodrigues, 2020, p. 30).
As parcerias interinstitucionais estabelecidas entre os atores do
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sistema de justica para atuacao na gestdo de politicas publicas
ampliariam, portanto, a arena de solugao dos conflitos, na busca
conjunta por mecanismos de efetivacao de direitos diante da ine-
ficiéncia ou omissado de instancias ordinariamente legitimadas.

Nesse contexto, a luz de dispositivos juridicos, o MPRN
atuaria dentro de uma perspectiva de protagonismo como motor
de transformacao social, a fim de diminuir o hiato entre realidade
e o projeto constitucional em uma postura ativa como Promotor
de Fatos (Silva, 2001), como referido pela Entrevistada A:

Entdo, mesmo quando eu entrei, eu percebi
que a gente passava muito tempo ainda nesse mundo
do juridico, pouco distante da realidade, muito den-
tro de nossos gabinetes e que a gente ndao conseguia
alcancar os desejos da sociedade que esse € 0 nosso
grande objetivo. A gente precisa ser um instrumento,
um ator transformador da sociedade, e quando a gen-
te ndo alcanca isso, a gente perde um pouco a nos-
sa razao de ser. Entdo, mesmo quando eu entrei, eu
ainda percebia muito formalismo, trabalhando muito
com aqueles instrumentos juridicos (acdo, recomen-
dacao, termo de ajuste) mas, assim, tudo muito for-
malizado, muito burocratizado para falar uma palavra
mais assim ligada a sociedade (ENTREVISTADA A).

De acordo com essa sistematizacao das informacgdes apre-
sentadas na Tabela 1 anteriormente, foi possivel focar na abor-
dagem das relaces entre os atores em uma analise de redes.
Para a representacao grafica dessas interagdes do MPRN com as
demais instituicdes do sistema de justica, incluindo-se o Tribunal
de Contas do Estado (TCE), utilizou-se o Gephi 0.9.1. Sabidamen-
te, o TCE nao integra a estrutura do sistema de justica, mas foi
mantido para essa representacao em razao de sua atuagao fisca-
lizatoria sobre politicas publicas.”

1 O Tribunal de Contas trata-se de érgao auxiliar ao Poder Legislativo
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Os circulos representam as instituicdes identificadas. A
intensidade das linhas e das cores, bem como o tamanho dos
circulos, variam de acordo com a intensidade das relacées. Dessa
maneira, percebe-se a construcdo de relacdes reciprocas entre
o MPRN e outras instituicdes atuantes no controle de politicas
publicas durante a pandemia de Covid-19 no RN, a saber, Tribu-
nal de Contas do Estado (TCE), Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB), Tribunal Regional do Trabalho da 212 Regiao (TRT21), Mi-
nistério Publico Federal (MPF), Tribunal de Justica do estado do
Rio Grande do Norte (TJRN), Justica Federal do Rio Grande do
Norte (JFRN), Ministério Publico do Trabalho (MPT) e Defensoria
Publica do Rio Grande do Norte (DPE).

Com base nos dados relativos as parcerias firmadas em
suas atuacdes que subsidiam a imagem da rede de interagbes do
MPRN, evidencia-se uma intensa interacdo do Orgdo ministerial
com a Defensoria Publica do estado do Rio Grande do Norte
(DPE) — Figura 5 — nas atuagdes durante a pandemia de Covid-19

Figura 5 — Representacdo da rede de interacées do MPRN

OB

WPF)

TJRi"I

JERN
MPT,

responsavel pela analise dos gastos publicos por intermédio da fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial (BRASIL, 1988,
art. 70).
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Fonte: elaboracao propria em colaboragdo com Dominique Tia-
go (2024) com base em dados da pesquisa.

Nesse aspecto, inclusive, ressalta-se uma possivel seme-
lhanga entre ambas quanto aos seus modelos organico e funcio-
nal como justificativa para a interacdo mais intensa com a DPE.

No entanto, as duas carreiras juridicas, Promotor ou Pro-
curador de Justica, de um lado, e Defensor Publico, de outro,
guardam certa competicdo e rivalidade histérica relacionada a
tutela de direitos coletivos em um cenario sociopolitico de con-
solidacao da redemocratizacao (Lima; Lamenha, 2021; Moreira,
2017, 2019). Recentemente, isso pode ter ficado em evidéncia
apo6s pronunciamento do STF, nos termos do Tema de Reper-
cussao Geral n.° 607, certificando a legitimidade da Defensoria
Publica para proposicao de ACP em defesa de interesses difusos
ou coletivos de que sejam titulares, em tese, vulneraveis. Dessa
forma, encerrou-se a discussao acerca da atuacao da Defensoria
Publica na promocao de acdes coletivas quando o resultado da
demanda interessar grupo de pessoas hipossuficientes.

Sob outra perspectiva, partindo da licao de Sousa (2019)
e trazendo sua contribuicdao para o caso em comento, a competi-
¢ao institucional entre MP e DP pode reverberar em um processo
positivo de desenvolvimento social no sentido de atuacdo con-
junta das institui¢des pela limitacao do poder politico, alinhando
a oferta de servigos publicos com as demandas da sociedade.

Sobre a operabilidade dessas interagdes, nas entrevistas
realizadas na etapa final da coleta de dados, foi citada a cria-
¢ao informal, por iniciativa dos interessados, de um grupo de
trabalho que envolvia diversos membros das varias Promotorias
do estado, bem como representantes das instituicdes do sistema
de justica no RN e gestores publicos. A multidimensionalidade
dos problemas decorrentes da pandemia de Covid-19 desafiou
a delimitacao de competéncias e atribui¢des das Promotorias de
Justica no Ministério Publico do Rio Grande do Norte. Ndo ape-
nas internamente, como também quanto as esferas estadual e
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federal de demais atores do sistema de justica.

A dinamica da realidade que se impunha contrastava com
a classificacdo estanque dos fatos da vida sob os padrdes ob-
jetivos do Direito e que servia de parametro para definir a area
de atuacao de promotores naturais em cada caso. Isso porque,
naquele contexto pandémico, ndo se podia isolar em uma Unica
direcdo a acao e, principalmente, a repercussao sociopolitica das
medidas.

A articulagdo de um grupo informal para reuniées remo-
tas, envolvendo membros de varias Promotorias, bem como de
outras instituicbes representou a solucao inovadora de criacao
de arranjo emergencial que teve dentre seus propositos impedir
o conflito legal de competéncia, bem como produzir uma har-
monia de entendimentos para temas complexos nesse contexto
imprevisivel de pandemia sobre a atuacao de cada membro, sem
gue impusesse prejuizos a independéncia funcional.

Entao, outro aspecto que achei positivo nesse
trabalho conjunto é que nds tinhamos um grupo de
trabalho extremamente importante a feitura do grupo
de trabalho com promotores de diversas categorias,
diversas areas e com a Defensoria Publica também.
Nao deixou sé os promotores de salde tomarem con-
ta, era uma carga extremamente pesada. Nao tinha
uma portaria, poderia até, na época... Como as coisas
eram muito rapidas, foi uma necessidade e uma solu-
cao. Logicamente que o Promotor poderia ndo querer
porque tem independéncia funcional (ENTREVISTADA
o)

Em sintonia com Rodrigues (2015) acerca do carater co-
operativo e coordenador do MP, Valle (2022) contribui com re-
flexbes pertinentes trazidas para esta discuss@ao neste momento
sobre atuacao em rede de integrantes do sistema de justica in-
cidente na atuacao da Administracao. A evolucdo do papel ins-
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titucional do MP como érgdo de transformacao social encontra
o desafio da expansdo de seus proprios limites de atuacao fun-
cional. Isso porque os interesses publicos a serem protegidos em
um contexto de complexidade do agir administrativo correspon-
deriam igualmente com objetivos de outro ator judicial e a sua
real protecao exigiria um agir integrado em uma verdadeira rede
de atuacdo, revelando relacdes de interdependéncia ao menos
discreta quanto a possivel adversariedade institucional — tal qual
entre o Ministério Publico e a Defensoria Publica.

Conforme discutido pela autora, tem-se que o estabeleci-
mento de redes de atuacao em colaboragao entre os integrantes
do sistema de justica decorreria de uma necessidade contem-
poranea que proporciona algumas vantagens para o aprimo-
ramento das politicas publicas sem o isolamento institucional,
embora nao represente uma opcao simples. Valle (2022) pontua
a otimizacao de esforcos e dos recursos disponiveis, comparti-
lhamento de outcomes em meio a uma presumida neutralidade
e independéncia funcional dos seus participantes, potencial de
aprendizado reciproco, compartilhamento de argumentos para
a compreensao judicial de direitos fundamentais ou de politicas
publicas em um contexto policéntrico e negociado.

Uma vez mais evocando a licao de Ost e Ker-
chove, tem-se que a constru¢dao da ordem social e
politica se funda cada vez menos sobre um aparelho
autocentrado e hierarquizado; e cada vez mais sobre
um processo policéntrico e negociado; uma multitude
de ajustes parciais; uma rede de relagbes em busca de
principios de coordenacdo. Se é assim, a identificagdo
dos parametros regedores dessa mesma ordem social
— e por via de consequéncia, dos deveres de atuacao
do Estado lato sensu garantidores dessa mesma or-
dem — é de se construir a partir de um exercicio dialé-
tico entre estes multiplos atores (Valle, 2022, p. 86).
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Nessa realidade instrumentalizada pela Recomendagao
de Carater Geral CNMP-CN n.° 2/2018 (CNMP, 2018), o MPRN
concretizou parcerias e trabalhos em redes de cooperacao, enal-
tecendo a sua capacidade de articulacao suficiente para estabele-
cimento do didlogo e da construcdo de consensos entre agentes
com condigdes de promover medidas que impactem a efetivacao
de direitos sociais.

Além disso, é de se verificar que a escolha do método
da construcao de consensos em dialogos multiportas para gerir
os conflitos que envolveram a gestdo de um momento critico
como a pandemia de Covid-19 revelou-se adequada para via-
bilizar solucbes eficientes entendendo a natureza dos conflitos
e adequando-os a forma mais eficiente de gestdo de modo a
evitar a sua carga destrutiva incidente sobre a gestdo de politicas
publicas, promovendo a devida pacificagdo sociais (Sales, 2022;
Paulo Junior, 2023).

Escolher o método da construcao de consenso
para gerir os conflitos complexos é uma iniciativa que
diminui, consideravelmente, a litigiosidade, viabilizan-
do a producao de decisdes mais democraticas e trans-
parentes que promovem maior aceitacao social e, por
isso, podem gerar maior comprometimento coletivo
no cumprimento de medidas de controle da pande-
mia (Sales, 2022, p. 9).

Ainda que se distingam pela variabilidade quanto a in-
fluéncia de cada um dos participantes, o uso do didlogo inte-
rinstitucional para mediagdo e negociagdo com atores publicos
e privados para concretizacdo de direitos sociais prestacionais
passa a ser, entdo, instigado no ambito do MP como elemen-
to inovador e resolutivo. Nesse sentido, a atuacao resolutiva do
MPRN abre caminho para solu¢des inovadoras e, assim, propi-
ciaria amplo espago de atuacao de profissional do Campo de
Publicas para colaborar com o cumprimento da sua missao insti-
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tucional — promover a Justica e a Cidadania, servindo a sociedade
na defesa dos seus direitos fundamentais, fiscalizando o cumpri-
mento da Constituicdo e das Leis e defendendo a manutencao da
democracia. No caso do 6rgao estadual, a cultura organizacional
que valoriza a inovacdo e a resolutividade surgiu como foco de
gestao institucional antes mesmo da pandemia de Covid-19, de
modo que sdo elementos de seus valores institucionais (Figura
6).

Figura 6 — Missdo, visdo e valores do MPRN
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Fonte: acervo pessoal (2024).
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A substituicdo de uma cultura centrada na litigiosidade
e judicializagdo foi objeto do projeto interno denominado “Dia-
logos sobre autocomposicao: difusdo da solugao consensual de
conflitos no MPRN", posteriormente premiado pelo CNMP em
2018. O reconhecimento projetou nacionalmente a experiéncia
de implantacao estratégica do seu Nucleo Permanente de Incen-
tivo a Autocomposi¢do do Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Norte (NUPA/MPRN)', como descrevem Barros, Be-
zerra e Queiroz (2019).

Posteriormente, o MPRN instituiu a Promotoria de Projeto
que consiste na implementacao de metodologia de trabalho de
planejamento e gestdo por projetos nas Promotorias de Justica
do estado que visa a uma atuagao por prioridades, estimulando
a atuacao da Instituicdo de forma planejada e qualificada. Além
disso, sdo promovidos circulos de inovacgao e realizados congres-
sos que abordam resolutividade e inovagdo com o propdsito de
aprofundarem os debates sobre as formas de aprimoramento da
atuacao ministerial.

Nesse intuito, verifica-se na Instituicdo um novo modo de
influenciar as politicas publicas que ndo meramente por intermé-
dio do controle, como também pela adogao de iniciativas para
formagdo de agenda propria e consequentemente formulacao
de politicas judiciarias. Essas medidas acompanham a crescen-
te complexidade social e contribuem para o enfrentamento de
problemas publicos relacionados as suas atribuigdes jurisdicio-
nais, de forma positivamente concorrente ao Poder Executivo
1 O NUPA/MPRN foi criado por forca da Resolucdo n.° 195/2017-PGJ/
RN para difundir e implementar a utilizacdo de solucao consensual de confli-
tos, buscando, para tanto, a superacdo do formalismo juridico e foi pautado
pela oferta de formacgao continuada, assessoramento técnico e criagcdo de
nucleos locais de autocomposicdo, que compdem seus trés eixos de atuacado
(BARROS, Marcus Aurélio de Freitas; BEZERRA, Paulo Rogério dos Santos;
QUEIROZ, Nouraide Fernandes Rocha de. Autocomposi¢cdo em érgdos pu-
blicos: o caso do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte. In:
13° Congresso de Gestdo Publica do Rio Grande do Norte, Natal/RN, 2019.

Disponivel em: http://congesp.rn.gov.br/anais/publiatuais/52.pdf . Acesso
em: 15 ago. 2022).
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(Noronha, 2010). A notavel capacidade de inovacao com foco
na prestacao de servi¢os publicos impacta no modo de agir mais
eficiente com o emprego de ferramentas extrajudiciais em busca
de resolutividade, celeridade e seguranca juridica, com repercus-
sdo, inclusive, no acesso a justica (Souza, 2020).

Isso foi observado na pesquisa de Cavalcanti, Pereira e
Silveira (2022) que analisou o Projeto Pai Legal em execugao nas
Promotorias de Justica de Familia da capital. Essa iniciativa visa
ao reconhecimento de paternidade de criancas e adolescentes
e, dessa forma, os autores demonstraram a atividade do MPRN
como agente de garantia e transformacao social, caracterizan-
do-a assim com base nos seus elementos de extrajudicialidade,
resolutividade e carater tutelar relacionadas a necessidade de
promocao da dignidade aos beneficiados do Projeto com vistas
a conquista da cidadania.

Ademais, essa cultura disruptiva conduziu para a criagcao
de mais soluc¢des inovadoras desenvolvidas para o enfrentamen-
to da pandemia. Nesse periodo, o aplicativo “T6é de Olho” foi
desenvolvido pelo MPRN em parceria com o Instituto Metrépole
Digital, da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. A fer-
ramenta trazia informagdes sobre o quadro geral da pandemia
no estado e pretende fazer um mapeamento das areas de risco.
Além disso, pela plataforma, qualquer cidaddo podia mandar de-
nuncias relativas ao descumprimento das normas de seguranca
a saude para que sejam tomadas providéncias junto aos 6rgaos
competentes. Essa iniciativa somou-se a criacdao da Central de
Atendimento ao Cidadao, que recebe as manifestagdes da popu-
lagdo por meio de Whatsapp, ligacao telefénica e correio eletré-
nico. Além disso, por intermédio do site institucional, o cidadao
acessava todas as informacgdes e servicos que o MPRN oferecia
e acompanhava a atuacao institucional no combate ao corona-
virus.

Com base nessa investigacao sobre a atuacao do MPRN,
evidencia-se a potencialidade de um dialogo interdisciplinar en-
tre o Campo de Publicas e o Direito marcado pela transversalida-
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de de perspectivas demonstrada nas trés dimensdes propostas:
substantiva, normativa e consequencial. Isso é percebido com
base no objeto das politicas publicas que estabelecem a pro-
mocao e fruicdo tanto quantitativa quanto qualitativamente de
direitos previstos constitucionalmente e a sua possibilidade de
controle diante da omissao, insuficiéncia ou falha da Adminis-
tracdo Publica no cumprimento de seu dever de atendimento as
caréncias sociais que impedem a conquista da cidadania plena.
Com isso, a perspectiva interdisciplinar com o Campo de Publica
contribui para o saber juridico com a possibilidade de uma me-
lhor compreensao da realidade social para garantia da democra-
cia e cidadania.




Consideracoes
Finais




A Constituicao de 1988 trouxe, de um lado, um longo ca-
talogo de direitos fundamentais e, de outro, redefiniu a atuacao
do Ministério Publico, consagrando-o como instituicdo de defe-
sa da sociedade e com a incumbéncia de velar pela efetividade
daqueles direitos. Dessa forma, o Ministério Publico foi reposi-
cionado daquela mera atribuicdo de defesa do Estado para a de
defensor da sociedade, dos direitos e da democracia.

Assim, a ideia de “promotor publico” se converte para a
figura de um “promotor de justica”, cujo exercicio extrapola as
tradicionais tarefas nas searas civel e penal. A partir disso, no
cumprimento de suas atribuicdes, as atividades do MP podem
impactar nas politicas publicas, seja agindo em juizo ou fora dele.

A atuagdo dos érgdos do sistema de justica sobre a ges-
tao de politicas publicas adquiriu contornos ainda mais expressi-
vos no contexto da pandemia de Covid-19, marcado pela incer-
teza e complexidade dos problemas publicos, configurados pela
plurilateralidade subjetiva. Nesse cenario, as a¢des do Ministério
Publico na tutela de direitos coletivos puderam ser analisadas em
um panorama juspolitico de controle da atividade administrativa
referente a gestdo de politicas publicas no qual ficou evidencia-
do o uso de instrumentos extrajudiciais.

O adequado tratamento por parte do sistema de justica
de conflitos relacionados a gestao de politicas publicas, especial-
mente em contextos de crise, desfaz a cultura da naturalizacao
da litigiosidade. As medidas baseadas no dialogo e capazes de
superar extrajudicialmente questdes controvertidas e com gran-
de repercussao social ainda nao sé@o prioridade na operacionali-
zagao juridica que privilegia o confronto de posi¢des sem a devi-
da preocupagao com a efetividade.

Esta pesquisa demonstra que, considerando o design ins-
titucional esculpido na CF88 e garantido em um microssistema
normativo de resolutividade, o MP destaca-se como instituicao
voltada a solucao consensual de conflitos em arenas dialdgicas,
interinstitucionais e independente ao ambiente judicial. Se as
politicas publicas sdao multidimensionais, intersetoriais e pluri-
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céntricas, a agdo conjunta em uma articulacao interinstitucional
encurta a burocracia e alarga a efetividade daquelas a¢ées admi-
nistrativas.

Dessa forma, o érgdo ministerial incrementa a sua legi-
timidade social e reforca a sua essencialidade na defesa da de-
mocracia e da ordem social, desafiando a insuficiéncia do saber
meramente juridico para compreensao e solugdo dos complexos,
dinamicos e multifacetados problemas sociais.

Resulta inequivoca a relacdo do MP com politicas publi-
cas, demandando conhecimentos acessorios ao saber juridico.
Portanto, esta pesquisa langa olhar a partir de uma analise inter-
disciplinar entre o Campo de Publicas e o Direito, para evidenciar
a atuagdo da Instituicdo durante o contexto critico e excepcio-
nal da pandemia do novo coronavirus. Demonstra-se que o MP
buscou a efetividade de direitos em meio a uma gestao de cri-
se complexa no Rio Grande do Norte, valendo-se da mediacao
de conflitos para distensionamento das relagdes sociais entre os
atores publicos e privados.

O controle de politicas publicas apresenta-se como pauta
de atuacao dos 6rgaos do sistema de justica, revelando-se na
pratica de maneiras distintas, a depender das respectivas carac-
teristicas institucionais e do ambiente de governanga. O Minis-
tério Publico, o Judiciario, a Defensoria Publica e até mesmo a
Advocacia Publica materializam a atividade de controle a partir
de seus proprios elementos fundantes e organizativos. Essa va-
riancia suscita questionamentos sobre a repercussdo dessa ini-
ciativa sobre a gestdo publica, o que oportuniza o dialogo entre
o Direito e o Campo de Publicas ora estimulado nesta pesquisa.

Destaca-se que os instrumentos para a atividade extra-
judicial do MPRN permitiram aos seus membros a adogao de
estratégias inovadoras para solucao de demandas, prestigiando
uma atuagao desburocratizada e voltada para a efetivacao dos
direitos fundamentais. Atuando em varias etapas do ciclo pro-
cessual e areas de politicas publicas, em colaboragdo com dife-
rentes esferas de governo, o MPRN buscou assegurar os direitos
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coletivos, demonstrando capacidade de exercer suas atribuicoes
de maneira efetiva, resguardando ao gestor publico a responsa-
bilidade de decisao.

Dessa forma, nesta pesquisa, apresentou-se o panorama
da atuacdo do MPRN no enfrentamento a pandemia do novo
coronavirus no estado com base no tratamento desburocratiza-
do no ambito extrajudicial de conflitos sociojuridicos advindos
dessa crise sanitaria com base nas noticias veiculadas pela Ins-
tituicdo, que nado totalizam o universo da pratica do MPRN no
periodo, mas representam os destaques conferidos pela prépria
instituicao.

. Com flagrante resolutividade, priorizou-se a solucao pa-
cifica dos conflitos multifacetados decorrentes da crise sanitaria
da COVID-19, mesmo diante da complexidade inerente as poli-
ticas publicas.

Constatou-se a expressiva conducdo das atuagbes por
meio de estratégias extrajudiciais, notadamente com recomen-
dagoes, principalmente no ano de 2020, condizente com o inicio
da pandemia. O aspecto colaborativo foi destaque a partir da sua
articulagdo em rede com outros érgaos e instituicdes para en-
tendimentos mutuos em torno dos conflitos sociais provenientes
daquela situacao de crise sistémica, notadamente na fase de im-
plementacdo das politicas publicas.

Com base nessa investigacao sobre a atuacao do MPRN,
evidencia-se a potencialidade de um dialogo interdisciplinar en-
tre o Campo de Publicas e o Direito marcado pela transversalida-
de de perspectivas demonstrada nas trés dimensdes propostas:
substantiva, normativa e consequencial. Isso é percebido com
base no objeto das politicas publicas que estabelecem a pro-
mocao e fruicdo tanto quantitativa quanto qualitativamente de
direitos previstos constitucionalmente e a sua possibilidade de
controle diante da omissao, insuficiéncia ou falha da Adminis-
tracdo Publica no cumprimento de seu dever de atendimento as
caréncias sociais que impedem a conquista da cidadania plena.

Como dito anteriormente, o perfil de atuacao dentre os
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integrantes do sistema de justica pode variar, reservando-se nes-
ta pesquisa ao estudo sobre a atividade do MPRN. Desse modo,
abre-se espaco para agenda de pesquisa sobre o controle de po-
liticas publicas realizado por outros agentes do sistema de justica
e que venha apontar semelhancas ou indicar discrepancias entre
eles.

Para desenvolvimento de sua capacidade institucional ali-
nhado as suas atribui¢des, sugere-se, por fim, a sua abertura aos
profissionais do Campo de Publicas, habilitados para lidar com a
realidade social de modo a aprimorar a atividade de controle das
politicas publicas
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