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Resumo

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), por intermédio de seu presidente e de seu
corregedor nacional, expediu recentemente

Texto integral

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), por intermédio de seu presidente e de seu
corregedor nacional, expediu recentemente recomendacao aos ramos e as unidades do Ministério
Publico brasileiro de "critérios de atuagdo na fiscalizagdo de politicas publicas". Trata-se da
Recomendacdo n° 02/2020-CGNMP, que teve recepcdo controvertida nos tempos atuais em que
conselhos, adverténcias e licdes sdo recebidos com ressalvas. O ato traz exortagbes aos membros
do MP relativas aos limites de suas funcdes institucionais, "evitando-se a invasao indevida das
atribuicdes alheias e a multiplicagcdo dos conflitos dai resultantes”. Neste artigo, centrarei minha
atencao no disposto no artigo 2° da referida Recomendacgéo: "Art. 2° Recomendar aos membros do
Ministério Publico brasileiro que, na fiscalizacdo de atos de execucdo de politicas publicas, seja
respeitada a autonomia administrativa do gestor e observado o limite de analise objetiva de sua
legalidade formal e material. Paragrafo Unico. Diante da falta de consenso cientifico em questédo
fundamental a efetivacao de politica publica, é atribuicdo legitima do gestor a escolha de uma dentre
as posicOes dispares e/ou antagonicas, ndo cabendo ao Ministério Publico a adocao de medida
judicial ou extrajudicial destinadas a modificar o mérito dessas escolhas”. As entidades associativas
ligadas ao Ministério Publico — Conamp, ANPR, ANPT e AMPDFT — ndo concordaram com o teor
do ato e requereram sua revogacao. Alegaram vicios de competéncia formal e material — o
corregedor geral somente poderia expedir recomendacdes em processos e procedimentos concretos
ja iniciados — e supostas violacbes aos principios constitucionais do Ministério Publico. No
essencial, alegaram que o principio da independéncia funcional assegura aos membros do Parquet o
livre exercicio de suas atribuicbes, de acordo com suas convicgbes, sem dever de guardar
obediéncia a qualquer entendimento diverso emanado de outros érgdos do préprio Ministério
Publico. O Plenario do CNMP, felizmente, decidiu pela manutencao da vigéncia da Recomendacéo
[1] . Explico o "felizmente", mantendo o foco no controle de politicas publicas e na disposi¢cdo
constante do artigo 2° da recomendacdo. Recomendar, antes de mais nada, € um ato despido de
cogéncia, isto é, de normatividade; é ato quase gracioso [2] . Trata-se de uma modalidade de soft
law , ou seja, de direito ndo impositivo que almeja buscar compromissos voluntarios, firmar
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consensos. Como regra, € Util no processo interpretativo, ajudando a conferir sentido as normas
juridicas tradicionais, auxiliando na edi¢cdo e no cumprimento dos demais atos normativos [3] . O
Ministério Publico tem papel essencial no controle das politicas publicas. Maria Paula Dallari Bucci,
precursora na abordagem juridica da categoria politicas publicas, as enxerga em seu carater
dindmico, caracterizando-as como direito em acdo. Trata-se de acdes governamentais
processualmente estruturadas e juridicamente reguladas, em diversos niveis, com o envolvimento de
diversos atores e instituicdes, por meio da utilizagdo de variados métodos e estratégias. A
Recomendacdo do CNMP, corretamente, enfoca o controle dos atos de execucdo de politicas
publicas, ou seja, pressupde a existéncia de um ciclo complexo composto pela percepcdo e
definicdo de problemas, agenda-setting , elaboragdo de programas e decisédo, implementacdo de
politicas e, finalmente, avaliacdo e eventual correcdo da acdo [4] . Pressupde, desta forma, que
exista uma politica publica planejada e em pleno andamento em suas diversas a¢des, no &mbito de
competéncia de cada Administracdo Publica. Desta forma, a autonomia administrativa do gestor a
gual se refere o artigo 2° da Recomendacédo ndo € excessivamente abrangente, quicd ambiciosa —
refere-se apenas a fiscalizacdo de atos de execucdo, integrados no macro contexto da politica
publica. A limitacdo do controle aos juizos de legalidade formal e material ndo diz muito, sobretudo
se for entendida a legalidade material como a conter todos os demais principios constitucionais da
Administracdo Publica. Foquemos, entretanto, na questdo do "consenso cientifico em questao
fundamental a efetivacdo de politica publica". Discutir 0 que seria "consenso cientifico" nos dias
atuais renderia outro artigo, quem sabe uma tese. Limito-me a colacionar uma pequena citacdo, a
titulo de provocacdo, a respeito da evolucado da ciéncia: "O século 20 assistiu a uma drastica
modificacdo na relacdo com o conhecimento. O modelo classico de ciéncia germinado na
antiguidade grega, que repudia a incerteza e admite apenas um saber associado a verdade
absoluta, foi gradualmente substituido por um modelo estocastico, que aceita a variabilidade e a
incerteza. Em diversos ramos da ciéncia, inclusive nos mais tradicionais (como a fisica e a quimica),
conhecer ndo mais significa ter controle sobre todas as causas de produgdo de um fato e sobre o
seu comportamento futuro. O objeto do pesquisador deixou de ser a descoberta de leis naturais
invariaveis e de cogéncia universal, capazes de predeterminar com qualquer grau de precisdo os
resultados dos experimentos. Na atualidade, o pesquisador tem consciéncia de que a complexidade
de certos processos inviabiliza a reducdo de suas causas a um modelo deterministico. A ciéncia
abandonou sua pretensdo de ser exaustiva na investigagdo das causas e precisa nas previsées do
futuro, para admitir um conhecimento incompleto, que busca apenas errar menos. Dentro dessa
nova e mais modesta abordagem, componentes tradicionais do pensamento cientifico ganham
novas feicdes. Ao invés de leis naturais, temos modelos probabilisticos. Ao invés de relacdes
causais deterministicas, temos indices de correlagcéo e regressdo. E ao invés de resultados certos,
temos frequéncias de distribuicdo de possiveis resultados. Tais mudancas levaram os historiadores
a cunhar a expressao ‘Revolucéo Estatistica’ para descrever essa guinada de trajetdria descrita pelo
conhecimento humano” [5] . Retomando a andlise, convém perceber que a recomendacdo ndo se
dirige as questbes em que, em tese, exista consenso cientifico (o controle, em tais casos, seria total,
a semelhanca do controle de legalidade formal), mas as outras, com relacdo as quais existam
diferentes entendimentos cientificos igualmente admissiveis. Ressurge o velho fantasma do controle
da discricionariedade: enfocando nossos problemas atuais, diante de diferentes opc¢bes de
tratamentos e medidas voltadas a protecéo da salde igualmente admissiveis, em diferentes escalas,
pela comunidade cientifica, a quem cabe a escolha? Retomo entendimento ja exposto algumas
vezes neste conceituado espaco. Quando se trata do exercicio de competéncias estabelecidas por
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normas de textura aberta, ampla, muitas vezes positivadas sob a forma de principios juridicos, em
atendimento a distribuicdo constitucional de competéncias é dever dos 6rgaos de controle respeitar a
esfera de atuacdes delimitada para o gestor publico. O cenéario se tornou mais claro com a Lei
13.655/18, que alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. As decisdes
administrativas deverdo avaliar concretamente as eventuais solu¢des possiveis, notadamente na
interpretacdo de conceitos abertos, considerando os pros e contras da ado¢do de cada qual. A
atividade de controle, por outro lado, somente podera examinar as eventuais alternativas que se
apresentavam ao gestor, por se tratar de fiscalizacdo de conformidade — cabe ao gestor identificar
as alternativas, sopesa-las e decidir; ao controle cabe a posterior verificagdo da decisdo diante do
cenario posto. Nesses casos, 0s 0rgaos de controle devem deferéncia a opcao feita pelo gestor.
Nesse particular, na esteira de licdo de Vanice Valle, compreendemos na deferéncia o atributo
determinante de trés distintos efeitos sobre a fungdo de controle: "1°) determina o dever do
controlador de conhecer os termos da op¢ao administrativa que seja objeto de crivo; 2°) determina
ainda ao controlador aferir se a escolha administrativa esta sendo executada como formalmente
enunciada — e se ndo esta, quais os motivos da modificacdo; e 3°) determina o dever de que a
impugnacdo a opcao administrativa se desenvolva a partir de uma relacdo dialética para com as
razbes oferecidas pela Administracdo para a eleicdo daquela especifica trilha de agédo" [6] . Em
outras palavras, em situagcdes como a tratada o gestor tem o dever juridico de buscar a melhor
opcdo, mas o controle deve se contentar com opgdo proporcional. E necessario exercitar a
autocontencéo e respeitar o legitimo exercicio da competéncia administrativa, ainda quando com ele
ndo se concorde. Ndo ha qualquer conflito do que foi exposto com a independéncia funcional
reconhecida pela Constituigdo ao Ministério Publico. No abalizado magistério de Carlos Vinicius
Alves Ribeiro, a independéncia funcional é a carta coringa utilizada por alguns membros do
Ministério Publico diante da falta de justificativa para determinadas decisdes [7] . A independéncia
funcional deve ser exercida nos quadros da juridicidade, ai incluida a distribuicdo das competéncias
administrativas feita no plano constitucional. No pedido de revogacédo, as instituicbes autoras
elencam "situacfGes ocorrentes no pais apés a edicdo do ato normativo, que concretamente tem
dificultado sobremaneira a atuacdo do Ministério Publico", trazendo noticias de questionamentos
feitos com relacdo ao isolamento social em dois Estados. A atuagcdo nos espacgos reservados a
opcdo administrativa na auséncia de consenso cientifico, na verdade, dificulta sobremaneira a
confianca do cidadao e a execucgdo de estratégias em tempo de pandemia — basta verificar, como
exemplo, as diversas iniciativas do Ministério Publico ligadas a polémica cloroquina, ora para
distribuir [8] , ora para "proibir" [9] . Entendo que nao ha, desta forma, qualquer mitigacdo a
independéncia funcional no contetido do artigo 2° da Recomendacéo, incluindo seu paragrafo Unico.
Ao contrario, a recomendacdo preserva o exercicio de atribuicdes constitucionais acometidas aos
gestores publicos, em circunstancias especificas. A questdo ganhou novo relevo recentemente.
Como se sabe, o STF concedeu medida cautelar em sete Acbes Diretas de Inconstitucionalidade
para conferir interpretacao conforme a Medida Proviséria n°® 966/2020, relativa a responsabilizacao
de agentes publicos decorrentes de atos ligados a pandemia Covid-19 [10] . No que se refere ao
tema central deste artigo, na esteira do entendimento do STF, cabe ao Ministério Publico, no
controle dos atos em relagdo aos quais ndo exista consenso cientifico: a) exigir que as autoridades
administrativas pautem suas decisGes em opinides técnicas; b) exigir que as opinides técnicas
levadas as autoridades competentes tratem expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e
técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por organizacdes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas; (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaucédo e da
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prevencao”. Percebe-se que ndo ha imunidade ou liberdade absoluta para os gestores no exercicio
de atribuicbes voltadas a preservacédo da salde e que o Ministério Publico é peca essencial para a
defesa da sociedade e do interesse publico. [1] https://www.cnmp.mp.br/portal/todas-as-noticias/132
70-plenario-decide-pela-manutencao-da-vigencia-da-recomendacao-conjunta-presi-cn-n-2-2020  [2]
E interessante perceber a irresignacdo com relacdo a falta de efeito vinculante por parte das
associacdes pois, como alegam, “ na pratica, principalmente quando séo tratadas matérias de cunho
eminentemente funcional pela autoridade correcional/disciplinar nacional, as coisas ndo se
desenvolvem de modo assim tdo simples”. A questdo remonta a tema que ja tratei em outra
oportunidade, neste mesmo espaco — a tentativa de imposicdo disfarcada de recomendacdo,
desvirtuamento de um importante instrumento de atuacéo (
https://www.conjur.com.br/2019-set-26/interesse-publico-recomendacoes-ministerio-publico-var ) [3]
SARMIENTO, Daniel. El Soft Law Administrativo: Un studio de los efectos juridicos de las normas no
vinculantes de la Administracion . Navarra: Thomson Civitas, 2008. [4] Essa a conhecida
metodologia do ciclo de politicas publicas, nesse particular exposta por FREY, Klaus. Politicas
Publicas: um debate conceitual e reflexBes referentes am préatica da analise de politicas publicas no
brasil. Planejamento e Politicas Publicas , Brasilia, n. 21, p. 211-259, 2000. [5] NUNES, Marcelo
Guedes. Jurimetria — como a estatistica pode reinventar o direito . Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019, p.21. [6] VALLE, Vanice Regina Lirio do. Deferéncia judicial para com as escolhas
administrativas: resgatando a objetividade como atributo do controle do poder. Revista de Direitos
Fundamentais & Democracia , Curitiba, v. 25, n. 1, p. 110-132, jan./abr., de 2020. Sobre deferéncia,
confira JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma Administracdo Publica complexa . A experiéncia
estrangeira na adaptacédo da intensidade do controle. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2016. [7] O
autor identifica o cerne da questdo: “Assim, é fundamental, desde logo, corrigir a leitura do principio
da independéncia funcional. A maxima de que ele garante ao membro do Ministério Publico total
independéncia, s6 devendo satisfacdo a lei e a consciéncia, pode nao dizer tudo.[...] observa-se
facilmente que se tem dado a esse principio um contelido tdo amplo e distorcido que chega a gerar a
sua completa incompatibilidade com o principio da unidade. Disso advém a critica encabecada por
Maria Tereza Sadek ao afirmar que “o Ministério Publico € uma tribo s6 de caciques” RIBEIRO,
Carlos Vinicius Alves. Ministério Puablico — Funcdes Extrajudiciais. Histérico, Natureza Juridica,
Discricionariedade, Limites e Controle. Belo Horizonte: Editora Férum. 2015. P4agina 156 [8] http://w
ww.mpf.mp.br/go/sala-de-imprensa/noticias-go/mpf-ajuiza-acao-civil-publica-para-que-uniao-estado-
de-goias-e-municipio-de-goiania-disponibilizem-medicamentos-para-tratamento-precoce-dos-pacient
es-com-a-covid-19 [9] http://www.mpf.mp.br/sp/sala-de-imprensa/noticias-sp/procuradores-da-republi
ca-em-sao-paulo-sergipe-rio-de-janeiro-e-pernambuco-pedem-suspensao-de-nota-informativa-sobre
-uso-da-cloroquina-e-hidroxicloroquina-no-tratamento-da-covid-19 [10] Na ocasido, foram firmadas
as seguintes teses: “1. Configura erro grosseiro 0 ato administrativo que ensejar violagdo ao direito a
vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a economia, por inobservancia:
(i) de normas e critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucéo e da
prevencao. 2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opiniées técnicas em que
baseara sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos
aplichveis a matéria, tal como estabelecidos por organizacbes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaucdo e da
prevencao, sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos”.
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