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MINISTERIO PUBLICO E O FOMENTO A
ACCOUNTABILITY SOCIAL

THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE AND THE
PROMOTION OF SOCIAL ACCOUNTABILITY

Alba da Silva Lima'

RESUMO: Por imperativo constitucional, o Ministério Publico é parte
legitima na defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Todavia,
em decorréncia de um viés eminentemente judicial-criminal assumido pelo
Ministério Publico brasileiro em meados dos anos 90, de forma mais acentuada
no Estado de Sao Paulo?, essa defesa tornou-se, preponderantemente, objeto
de demandas judiciais e individualizadas, cujo resultado pratico, quando
alcangado, evidencia pouca efetividade, seja pelo tempo de apreciagio e
julgamento pelo Poder Judiciario, seja pela ineficacia social da eventual
sentenca de procedéncia, o que tem, inclusive, comprometido o valor publico
das acOes ministeriais. O presente artigo busca, justamente, avaliar em
que medida a interven¢do do Ministério Publico, no papel de moderador
entre sociedade civil e sistema politico, ainda na fase extrajudicial, mas
especificadamente no processo de estruturacdo da agenda publica, pode
resguardar, de fato, a tutela dos bens publicos, inegavelmente objeto de
interesse social e individual indisponivel, assumindo assim o Parquet fun¢ao
resolutiva® e ndo apenas demandista, ao fomentar o exercicio da accountability
social e, consequentemente, ampliar o valor publico institucional.

Palavras chaves: parquet, fungao resolutiva; arena social

ABSTRACT: In conformity with the constitutional imperative, the Public
Prosecutor’s Office rightfully participates in the defense of unavailable social
and individual interests. However, as a result of an eminently judicial and
criminal predisposition of the Brazilian Public Prosecutor’s Office, particularly
in the State of Sao Paulo*, during the mid-1990s, this defense has become,
primarily, the object of judicial and individualized demands, whose practical
outcome, when achieved, indicates little effectiveness, either due to the time
for review and judgment by the Judicial Power, or to the social ineffectiveness
of the projected verdict, which has even compromised the public value of

1 Graduada em Direito e Filosofia-UCB/DE Especialista em Direito Constitucional-UCB/DE. Mestranda em Administragao Pablica-
IDP/BSB. Promotora de Justi¢a do Ministério Publico do Estado de Ronddonia/MPRO

2 Operagéo Miéfia dos Fiscais, em Sao Paulo, 1990.

3 O Ministério Publico resolutivo é aquele que atua na solugéo de conflitos sociais, no &mbito da prépria Instituicdo e em parceria
com a sociedade, sem a necessidade de recorrer ao Poder Judiciario.

4 Tax Mafia Operation, in Sao Paulo, 1990.
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the actions taken by the office. Accordingly, the present article aims to assess
to which extent the intervention by the Prosecutor’s Office, playing the role
of moderator between the civil society and the political system, even in the
extrajudicial stage, but specially during the structuring process of the public
agenda, is able to indeed preserve the tutelage of public goods, undeniably an
object of unavailable social and individual interest, for which the parquet has
a resolutive function’, rather than a solely demanding one, by fostering the
exercise of social accountability and, consequently, increasing the institutional

Keywords: parquet; resolutive function; social arena.

5 The resolutive Public Prosecutor’s Office is the one that acts by resolving social conflicts, regarding the Institution proper and in
collaboration with society, without the need to resort to the Judicial Power.
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INTRODUCAO

Em decorréncia do processo de globalizagdo, acentuaram-se as
disparidades sociais. Nem todos retinham e nem retém o lucro proveniente
da explora¢io dos bens de producido; assim, tentando equacionar tais
disparidades, o Estado se viu obrigado a abandonar as vestes liberais e se
assumir providencial, ja que era preciso tutelar aqueles a margem da cadeia
produtiva.

Nesse contexto, o Ministério Publico brasileiro, especialmente com o
advento da Constitui¢do Cidada de 1988, deixa de ser defensor do Estado e
passa a ser da sociedade.

Assume, neste cenario, além da legitimagdo processual em demandas
cujos titulares sao pessoas indeterminadas (direitos coletivos) ou grupos de
pessoas interligadas por uma especifica relagao juridica (direitos difusos), a
obrigagdo de sedimentar mecanismos que viabilizem que essa coletividade se
reconheca, de fato, como a detentora de todo o poder que emana e legitima as
institui¢des democraticas e, assim, exercam a accountability social ou societal.

Sem tradugdo para lingua portuguesa, o termo accountability é
inicialmente definido como sin6nimo de responsabilidade objetiva ou
obrigacdo de responder algo (MOSHER, apud CAMPOS,1990), e, justamente
por esse viés conceitual, tornou-se elemento da democracia.

Afinal, ¢ da esséncia democrética que os governantes respondam e
prestem contas aos seus governados, pois certo é que proporcionalmente
ao tamanho das organizagoes oficiais tem-se a necessidade da protecao do
cidadao contra o abuso do poder pelo governo ou por quem esteja em sua
representagdo (MOSHER, apud CAMPQOS,1990).

A accountability social é entdo, nesta perspectiva democritica,
definida como sendo “as agdes implantadas por atores de diferentes graus de
organizagdo, que se reconhecem como legitimos titulares de direitos e desta
forma passam, dentre outras agdes, a intervir na estruturacdo da agenda
publica. (WILLEMAN e NETO, 2020).

A intervencdo, porém, precisa ser legitima, proba e calcada no
interesse social. Todavia, sabido ¢ que, especialmente por aspectos culturais
e histdricos, nosso modelo democratico encara o cidadao como ser submisso
limitando-se a invocar, de forma igualmente precaria, que o poder insculpido
no art. 1°, § 1°, da nossa Constitui¢ao® concretiza-se, simplesmente, pelo voto

6 Art. 1°, § 1°, da CF: Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
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(accountability vertical), que, uma vez exercido, transferiria aos 6rgaos de
controle (accountability horizontal) a responsabilidade exclusiva de fiscalizar
e sancionar agdes ou omissoes de agentes ou instituigdes publicas, como se o
cidadao, apds a exercicio do sufragio, findasse sua participa¢ao na democracia
e entregasse totalmente a terceiros a obrigacdo de gerir o coletivo, como se
nesse ndo mais se integrasse.

Resultado: o cidaddo vé entre ele e o gestor, aquele mesmo que ele
elegeu, um abismo que, dada a profundidade, abafa sua voz, silencia seus
anseios e conduz o bem publico a satisfazer interesses escusos de uma
minoria.

Justamente neste cendrio de submissdo, elemento indiscutivelmente
desfavoravel a democracia, defende-se que o Ministério Publico assuma a
responsabilidade de impulsionar o cidaddo na transposi¢ao desse fosso
cultural e histérico, de forma tal que concomitantemente ao exercicio da
accountability horizontal, promova o fomento da accountability social ou
societal.

O exercicio dessa fun¢ao, além dos beneficios a sociedade, acresce o
valor publico’ da Instituicao.

Todavia, a efetividade deste mister requer que o Parquet desvista-se
do velho paradigma preponderantemente demandista e assuma-se, também,
resolutivo; prepondere as ferramentas constitucionais e infraconstitucionais
que lhe foram conferidas (audiéncias publicas, recomendagoes, termo de
ajustamento de conduta, acordo de ndo persecucao criminal e civil, por
exemplo) e, por meio destas, edifique arenas decisorias que estreitem a
comunica¢ao democratica entre Estado e Povo, de forma tal que este tltimo
possa, de fato, exercer o accountability social, especialmente na estruturacao
de agendas publicas.

A andlise deste caminhar serd objeto deste texto, que, além da
introdugdo, apresenta trés se¢des. A primeira recupera o conceito e dimensoes
da accountability, assim como sua relevancia no processo democratico.
A segunda segdo aborda a evolugdo institucional que elevou o Ministério
Publico a condic¢ao de agente politico. Por fim, a terceira traz reflexdes
sobre como o Ministério Publico, pelo fomento a accountability social, pode

desta Constituigao.

7 Valor publico é, portanto, um elemento que confere direcionamento, mas também legitimidade a governanga publica: baixo valor
publico promove a quebra do contrato social porque contribui para gerar pentria, espoliagdo e perdularismo; entendido como
mudangas sociais — observaveis e sujeitas a medi¢do — que o Estado realiza como resposta as demandas que fagam sentido para a
cidadania ( MARTINS e MARINI, 2014, p. 130).
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potencializar a eficacia das politicas publicas na mesma propor¢ao em que
reduz a judicializagao sobre o tema.

1 ACCOUNTABILITY: CONCEITO, DIMENSOES E SUA RELEVANCIA
PARA A DEMOCRACIA.

De acordo com o art. 1° § 1°, da Constitui¢do Federal brasileira,
“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicao”

Em uma sociedade fincada na democracia, como a brasileira, é preciso
que o gestor do bem publico esteja ciente de que responderd por suas agoes
ou omissdes perante os cidaddos que, direta ou indiretamente, o conduziram
a Administragao Publica.

Justamente por isso, tem-se considerado a accountability como
elemento da democracia. Afinal, quanto mais avangado o estagio democratico,
maior serd a necessidade de protegdo dos direitos do cidadao contra os usos e
abusos daquele investido em fungao publica (CAMPOS,1987).

Partindo dessa premissa, tem-se a accountability como sendo a
necessidade democratica, por parte de quem recebeu atribuigdo ou delegacao
do poder publico, de prestar informagdes e justificagdes sobre suas agoes e
seus resultados. (TOMIO e ROBL, 2013)

Como ja mencionado, o termo accountability ndo tem tradugdo em
portugués, mas nem por isso nos é estranho. Como democracia que somos,
ainda recente de fato, temos em nosso ordenamento juridico constitucional
e infraconstitucional dispositivos que concretizam a accountability em suas
variadas dimensoes.

A primeira é a denominada accountability vertical®. Nesta, de
acordo com Guillermo O’Donnell, o conceito se vincula as preferéncias dos
eleitores, em uma democracia eleitoral-representativa. (O’ DONNELL apud
WILLEMAN, 2020).

No Brasil, concretiza-se por meio do voto exercido em processos
eleitorais livres, justos e periddicos (O’ DONNELL apud WILLEMAN, 2020).

Todavia, é fato que anjos ndo transitam na gestdo publica, mas sim
homens. Como tais, estdo sujeitos a desvios, o que alids ja demonstrou a
histéria. Justamente por isso, complementa a accountability vertical sua

8 Ha ainda os que incluem na accountability vertical a atuagdo de meios de comunicagdo e da sociedade civil que divulgam e
expoem agdes dos gestores contrdrias ao interesse ptiblico (WILLEMAN e NETO, 2020- p.60).
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dimensao horizontal.

Nesta dimensdo conceitual, a accountability horizontal é tida como
a capacidade e a disposicdo de agéncias estatais, legalmente instituidas,
portanto, interestatais, para exercer a fiscalizagao de outros agentes ou
institui¢des publicas (O’ DONNELL apud WILLEMAN, 2020), e incluem-se
aqui, por exemplo, o Ministério Publico (art. 127 da CF) e os Tribunais de
Contas (art. 70 da CF).

Alias, ainda na dimensao horizontal, torna-se imperioso ressaltar que
o exercicio de tal mister por parte das institui¢oes fiscalizatérias se fortalece
quando aquelas integram-se em redes (webs).

Noutra banda, quando optam por trilhar o caminho de forma isolada,
além de correrem o risco de terem agdes e posicionamentos antagonicos,
ainda ficam sujeitas ao protagonismo de especulagdes sensacionalistas, que
em nada auxiliam para cessar o desvio perseguido. Exemplo tipico e recente
incidiu entre o Ministério Publico Federal e a CGU, no que tange aos efeitos
do Acordo de Leniéncia’.

Por fim, ao lado das dimensodes vertical e horizontal, tem-se ainda a
social (accountability societal).

Introduzida por Catalina Smulovitze Enrique Peruzzotti, é conceituada
como sendo a exercida pelo engajamento do cidaddo, individualmente ou
em associagoes, que, além do processo eleitoral, ou seja, independentemente
de calendarios fixos, busca em arenas decisdrias especificas (arena social), a
inclusdo de novos temas na agenda publica e/ou a interferéncia na tomada de
decisdo (ALVES, 2017).

Essa dimensao social acresce elemento aos governos, ja que estes
somente passam a ser considerados “accountables’ quando, além de
observarem os procedimentos constitucionais, também agem de acordo com
a preferéncia dos cidadaos” (CARNEIRO,2004).

Afinal, ha muito, discutir politicas ptblicas tendo como parametros
apenas diagndsticos e propostas nao assegura a efetividade delas e faz-
se necessaria a interacio de pessoas concretas, inseridas em variadas
organizagdes, cuja interligacao garantira concretude as politicas publicas.
(SA e SILVA, GOMIDE e PIRES, 2014).

9 2@ Turma do STF suspende sangdes impostas pelo TCU a construtoras por supostas fraudes em obras de Angra 3. Para o
colegiado, a Corte de Contas nao pode impedir os acordos de leniéncia, sob pena de comprometimento da seguranga juridica. MS
35435-SupremoTribunal Federal. Acesso (stf.jus.br) em maio de 2021.
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Vé-se assim que, na democracia lastreada em principios que buscam
edificar uma sociedade equanime, justa e solidaria, a accountability torna-
se, além de elemento identificador do regime de governo, mecanismo que
assegura sua manutengdo, uma vez que seu exercicio, nas trés dimensoes
acima mencionadas, garante tanto a selecdo quanto a responsabilizagdo
interestatal e social daqueles que se propuseram a gerir a coletivo.

Entretanto, o éxito deste exercicio demanda capacidade dos cidadaos
de atuarem (virtude civica e capital social) e mecanismos institucionais que
viabilizem o controle sobre as agdes do governo.

Exatamente ai o Ministério Publico se insere, seja através da
fiscalizagdo (accountability horizontal), seja no fomento e incremento da
participagdo social (accountability societal), esta tltima objeto de nosso
estudo.

2 A RECONSTRUCAO INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO
COM O ADVENTO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A evolucdo institucional do Ministério Publico brasileiro é uma
histdria de éxito. Isto porque o Parquet, em meio a um sistema autoritario,
como foi a ditadura militar, emergiu da sombra do Executivo para o
protagonismo da tutela dos direitos difusos e coletivos, passando, com a
Carta Magna, portanto ja na virada da redemocratizagéo, a ser coroado como
defensor da cidadania frente a desconfianca no sistema politico, a época
arranhado pelas mazelas do autoritarismo

De fato, ndo ignoram os estudiosos, dentre eles Fabio Kerche" e
Rogério Arantes', que o lobby das associagdes do Ministério Pubico durante
as discussoes e delibera¢des da Constituicao Cidada interfeririam na assungéo
deste protagonismo social, inegavelmente impresso na Instituigdo em nosso
pais. Todavia, ressalta Kerche :

O novo Ministério Publico previsto na Constituigdo ndo é um
mero coroamento de uma estratégia anterior levada a cabo
exclusivamente pelos integrantes do Ministério Publico. E
na verdade, um momento de ruptura que foi decidido pelos
politicos dos mais diversos partidos, que também escolheram,
dentre os arranjos possiveis, os que mais lhe convinham,
dentre eles o do Ministério Piblico (p. 21).

E nesta escolha consagrou-se vencedor o arranjo institucional que

10 KERCHE, Fibio. Virtudes e Limites: Autonomia e Atribui¢des do Ministério Publico no Brasil. Ed. Universidade de
Sao Paulo, 2009.
11 ARANTES, Rogério Bastos. O Ministério Publico e Politica no Brasil. Ed. Sumaré. Sao Paulo, 2002

200



REVISTA JURIDICA DO MPRO

ano 4 - n°5 - jan-dez/2021

privilegiou o exercicio do Parquet na accountability horizontal, por meio de
seus agentes ndo eleitos (Procuradores e Promotores), detentores, dentre
outras obrigagdes, da de fiscalizar o correto cumprimento da lei, de forma
independente dos demais poderes, especialmente o Executivo.

Nesta nova estrutura institucional, o Ministério Publico brasileiro
adquire prerrogativas semelhantes ao Judiciario (inamovibilidade,
independéncia funcional e indivisibilidade). Todavia, ao contrario dos
membros da Magistratura, Promotores/Procuradores assumem uma conduta
imparcial, independente, discriciondria, pouco sujeita a mecanismos de
accountability, o que alias, o diferencia das demais instituicdes com mesmo
perfil espalhadas pelo mundo, ponto, inclusive, de grande questionamento
por parte dos estudiosos, com destaque no Brasil para Fabio Kerche' e
Rogério Arantes®.

Fato é que, com o advento da Lei da Agao Publica (LACP - Lei n°
7347/85) e da Constituicdo Federal de 1988, seguidas de outras alteragdes
infraconstitucionais, o Ministério Publico brasileiro tornou-se mais que
parte legitimada a deflagrar a agao penal, transformou-se em um ator politico
de primeira grandeza (KERCHE, 2009), ja que, por meio dos mecanismos
judiciais e extrajudiciais que lhe foram conferidos (Audiéncias puiblicas, A¢do
Civil Publica, Termo de Ajustamento de Conduta, Recomendagoes, Requisigoes,
Acordo de Ndo Persecugio Civel e Penal), alguns com exclusividade, pode,
além de exercer a fiscalizacdo e o controle, interferir na estruturagio e direcao
das politicas publicas delineadas pelos agentes eleitos, especialmente ao
fomentar o exercicio da accountability social.

Essa interven¢ao/fomento, destacamos, nao significa que os membros
do Ministério Publico possam alterar os interesses dos titulares deste ou
daquele direito. Aqui, ndo ha espago para que os Promotores/Procuradores
venham a sociedade impor o que acham certo ou justo em se tratando de
promogao de interesses socais e/ou politicas publicas, o que poderia inclusive
resultar em uma interferéncia indevida no mérito administrativo (Alves,
2017, p. 27). Pelo contrério, o que se defende é que o Parquet, valendo-se
dos instrumentos que lhe foram conferidos para o exercicio do accountability
horizontal, aproxime sociedade e gestor, de tal forma que tenha esse tltimo
real consciéncia do que o destinatério da politica publica almeja e necessita
e, assim, reconheca essa necessidade como problema social apto a ingressar
na agenda publica.

12 KERCHE, Fébio. Virtudes e Limites: Autonomia e Atribui¢des do Ministério Publico no Brasil. Ed. Universidade de
Séao Paulo, 2009.
13 ARANTES, Rogério Bastos. O Ministério Publico e Politica no Brasil. Ed. Sumaré. Sao Paulo, 2002
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Na Educagao, por exemplo, ndo raramente o Ministério Publico ajuiza
agoes civis publicas visando a edificagao, reforma ou até mesmo manutengao
de unidades de ensino, neste ou naquele bairro.

O gestor publico, por sua vez, em sua defesa, invoca a escassez de
recursos e/ou a nao necessidade da edificacao, reforma ou manutencéo da
escola e no vai e vem processual, a decisdo judicial, quando exarada, ja nao
atende nenhuma das partes, tampouco a comunidade afetada, que, em regra,
sequer integra a lide.

Certamente, se precedessem a agdo judicial atas de reunides
dos Conselhos de Educa¢do Municipal e/ou Estadual, por exemplo, que
apontassem a necessidade, respaldada por manifestagdes dos atores diretos
da relagdo educacional (professores, diretores, pais, servidores da educagio),
e fossem estas apresentadas ao setor politico, ainda quando da estruturagdo
da agenda politica, quando o destino, inclusive dos recursos, ainda esta
sendo delineado, as chances de que a demanda sequer precisasse ser ajuizada
aumentaria, ou se ainda o fosse, por certo o deslinde seria otimizado, ja que
ndo teria o gestor argumentos defensaveis.

Por outro lado, é fato que a maioria da sociedade brasileira desconhece
esses mecanismos sociais e, infelizmente, os cidaddaos que dominam o tema
acabam tornando aqueles palanques de promogao individual.

Justamente por isso, entendemos que o Parquet, assumindo
papel de mediador, seja convocando audiéncias publicas, seja expedindo
recomendagdes ou até mesmo entabulando termos de ajustamento com os
gestores, podera trazer a arena decisoria necessidades e anseios de que, por
vezes, o administrador sequer tem conhecimento ou, se o tem, faz ouvidos
moucos.

Nesta articulagdo ministerial, escancaram-se janelas de oportunidade
para que as demandas sociais sejam recebidas como problemas que, dada
a gravidade, passam a integrar a agenda publica e assim tem-se, por meio
do exercicio do accountability social fomentado pelo Ministério Publico, a
possibilidade de maior eficécia das politicas publicas.

3 O MINISTERIO PUBLICO E A ACCOUNTABILITY SOCIAL

O exercicio da accountability vertical, conforme ja mencionado,
assegura, em um regime democratico, que, dentre os membros da sociedade,
sejam selecionados, por meio do voto — no Brasil, secreto, universal e
periddico —, pessoas que irdo gerir os bens publicos, no intuito de que esses
atendam a demandas coletivas.
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Os selecionados, uma vez eleitos, passam a decidir fazer ou deixar
de fazer algo em nome da coletividade. Sao justamente essas decisoes ativas
ou omissivas que Thomas Dye define como politica publica: “tudo que um
governo decide fazer ou nao fazer” (HOWLET, RAMMESH e PERL, 2013).

Por esse conceito, Thomas Dye elenca os trés elementos da politica
publica: governo-decisdo-consciéncia.

Pela primeira, delimita-se quem é o agente primario da politica
publica: o governo. Logo, por mais que se tenham diversos agentes ou
segmentos interferindo, direta ou indiretamente, legal ou ilegalmente na
defini¢do de uma politica publica, fato é que somente os que foram eleitos
para tomar decisoes oficiais em nome dos cidadaos é que podem escolher o
que se revertera em politicas publicas

Essas reversoes sdo frutos de uma decisdo, que pode ser tanto
ativa quanto omissiva. Sim, deixar de fazer algo, afastadas as convicgoes
pessoais, ¢ uma forma de politica publica. Exemplo recente é a decisdo do
Poder Executivo Federal brasileiro de ndo adotar, em ambito nacional, as
recomendagdes sabidamente redutoras da propagacao da Covid-19.

Por fim, afirma Dye que a decisio governamental acerca de uma
politica publica é consciente, ainda que acarrete efeito nio intencional.
Cita como exemplo a decisdo de regulamentar o consumo de cigarro, que
impulsiona, nao intencionalmente, a venda no “mercado negro”.

Perceptivel que a unido destes trés elementos nao se da e nem poderia
em fragdo de segundo. As decisoes oficiais demandam arranjos, discussoes
entre diversos atores, coalisdes, cedéncias e avaliacoes. E, portanto, um
fendmeno complexo, que se simplificou por meio do que se definiu como
ciclo da politica publica (policy cycle).

Adotaremos neste artigo o ciclo de cinco fases idealizado por Brewer
e Jones , quais sejam: montagem ou estruturagdo da agenda, formulagdo da
politica publica, tomada de decisao, implementagdo da politica e avaliagao.

De forma sucinta, tem-se a montagem de agenda como a etapa na
qual se efetiva o reconhecimento da demanda social como problema que,
dada a sua complexidade, torna-se apto a ser objeto de politica publicas.

Ja a formulagdo equivale a apresentagdo ou delimitagdo de propostas
de solugao daqueles problemas. A escolha da solugdo mais efetiva para

14 apud, HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013.
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dirimir aquele(s) problema(s) ingressa na tomada de decisdo, que, por sua
vez, efetiva-se por meio da quarta etapa do ciclo: a implementacao da politica
publica.

Por fim, tem-se a quinta etapa: a avaliacdo da politica publica, que é a
efetiva monitoragao dos resultados daquelas escolhas.

Neste estudo, priorizaremos a primeira fase: montagem ou
estrutura¢do da agenda, na qual hd a elei¢do do(s) assunto(s) que, dada a
relevancia, sera(do) tido(s) como problema(s) que exigira(do) do governo
decisdes, ou seja, confere-se a demanda status de questdo publica (public
issue) (HOWLET, RAMMESH e PERL, 2013).

Na visdo pos-positivista do tema (estruturagio da agenda),
a compreensao desta fase do policy cycle requer a analise de como os
interesses dos atores sociais e estatais ingressam e se tornam problemas, e
consequentemente objeto de politica publicas.

Duas sdo as formas mais citadas, para que esse ingresso se efetive:
o modelo de “Fluxos Multiplos” (Multiple Streams Framework), de John
W. Kingdon, e a “Teoria do Equilibrio Pontuado” (Punctuated-Equilibrium
Theory), desenvolvida por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones (GOMIDE,
2008, p. 8).

No modelo de fluxos mdltiplos, trés elementos sao considerados: o
clima nacional (national mood), as forgas politicas organizadas e as mudangas
no governo (Kingdon, 2003; Zahariadis, 2007).

O clima nacional se caracteriza pela existéncia de ambiente propicio,
fértil para a formagao da agenda, na qual haja no minimo interesse dos
eleitos em conhecer esta ou aquela demanda social. Nao é necessariamente
entendido como sindnimo de calmaria; pelo contrario, em regra, o clima
torna-se favoravel exatamente ap6s uma crise, na qual o custo (especialmente
politico) de nao solucionar o problema torna-se maior que ele préprio.

Ja as forgas politicas organizadas referem-se as pressoes exercidas
por grupos (exemplos: politicos, partidos, empresarios, sociedade civil),
resultando em consensos ou conflitos nas arenas politicas.

Por fim, as mudangas no governo. Quando ha alteragiao dos atores
politicos (no Brasil, em regra, quando findam os mandatos) maior ¢ a
probabilidade de redirecionamento do “olhar” para este ou aquele problema,
até entao ignorado ou pouco explorado. Exemplo recente pode ser visto nos
Estados Unidos. Sob o comando de Donald Trump na Presidéncia, temas
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como meio ambiente, satide global e direitos indigenas nao eram tidos como
aptos a direcionar politicas publicas especificas. Entretanto, com a vitdria do
atual presidente Joe Biden, o cenario modificou-se completamente e referidas
demandas nao sé passaram a ser problemas e a integrarem politicas ptblicas
internas como também alcaram o protagonismo de agenda multinacional,
for¢ando alguns paises, como o Brasil, a também reavaliarem suas agendas
publicas.

A jun¢ao dos trés fluxos (clima nacional favoravel, forgas politicas
organizadas e mudanca de governo) propicia a abertura das denominadas
janelas de oportunidades das politicas publicas (DIAS e MATOS, 2019).

Janelas de oportunidades neste é 0 momento para que os defensores
de propostas encaminhem suas solu¢des preferidas ou chamem a atengdo
para problemas especiais (KINGTON apud Pinto,2008).

E ¢ nesta abertura que entendemos que o Ministério Publico tem a
possibilidade de impulsionar os cidadaos a exercerem a accountability social,
de forma tal que os problemas e suas solugdes sejam vistos e considerados
pelos tomadores de decisdo, o que, por certo, reduzira a judicializagao de
temas afetos a politicas publicas, a0 mesmo tempo que assegura a tutela
dos interesses sociais e individuais indisponiveis e acresce valor publico
a Instituicao ministerial, resultado da real parceria institucional com a
sociedade na resolu¢ao de seus problemas.

Instrumentos habeis a essa aproximagao sdo, por exemplo, as
audiéncias publicas e o poder requisitdrio, mecanismos de fato nao exclusivos
do Ministério Publico Brasileiro, mas certamente utilizadas com maior
preponderancia pelos seus membros.

Ambos possibilitam que o Parquet integre em arena democratica,
deliberativa e cortés, varios segmentos da sociedade e do sistema politico
que, nesta ocasido, deverdo, a par do problema verbalizado pela sociedade,
apresentar suas propostas, solugcdes e até mesmo firmar compromissos de
agoes por meio dos termos de ajustamento de condutas.

Essas acoes resolutivas, uma vez firmadas em arenas desta natureza,
aptas estao a também gerar responsabilidades administrativas, pois certo é
que aqueles segmentos sociais que participaram das audiéncias e/ou reunides,
exercendo pressao politica, serao a frente os principais fiscalizadores dos
acordos ou promessas, e, caso estes ndo sejam observados, acionardo o
Ministério Publico para o exercicio da accountability horizontal.

Para que esse processo resolutivo seja exitoso, é preciso que os
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atores socais se sintam inseridos na constru¢ao das politicas publicas; que
estejam de fato cientes que suas falas podem exercer for¢a e pressiao no
sistema politico, de forma tal que suas demandas sejam reconhecidas como
problemas, e ingressem na agenda publica, a0 mesmo tempo que viabilizam
que, a posteriori, possam acompanhar a execu¢do desta politica publica,
avaliar e, caso entendam que a demanda nao foi dirimida a contento, banir
do sistema politico, por meio do nao voto, aquele que fez ouvidos moucos ou
angariou para si beneficios em detrimento aos da coletividade.

Isso, porém, requer, conforme ja explanado, que o cidadido tenha
consciéncia de seu poder de ingeréncia, conhega minimamente seus direitos
e deveres, bem como as ferramentas auxiliares ao acompanhamento das
politicas publicas (portais das transparéncias, ouvidorias, existéncia e
funcionamento dos conselhos, dentre outros), o que também pode ser
otimizado pelos Ministérios Publicos, especialmente pelos Centros de Apoio,
seja na organizagdo de foruns temdticos, cartilhas, campanhas publicitdrias,
enquete e oficinas.

Toda e qualquer agdo preventiva que amplie o conhecer social e
consequentemente reduza o abismo existente entre o feito e o necessario, no
que tange a politica publica, favorecera diretamente a accountability social, a
democracia e a reducdo da judicializagdao das politicas publicas, no mesmo
passo que resgatara o papel constitucional do Ministério Publico de defensor
da sociedade, aquela que, mesmo com o descontentamento de alguns, o
Parquet impulsionou a organizar e verbalizar suas demandas.

Ha de se registrar, porém, que tais agdes ministeriais demandam
que o Ministério Publico eleja como pauta institucional a preponderancia
do denominado promotor de fato e ndo apenas o de direito — aquele que se
aproxima efetivamente da sociedade; que, sem ignorar a seguranga necessaria
para a preservagao da incolumidade fisica e mental de seus servidores e
membros, permite o acesso do cidaddo ao Promotor; que impulsiona ciclos
de palestras, discussdao e apresentacdo de seus membros tanto enquanto
discentes quanto organizadores de arenas decisorias, que tenha de fato a
plena ciéncia da responsabilidade enquanto agente politico.

Por certo, havera os que defendem que a pauta institucional fere
o principio da independéncia funcional do membro. Ora, conforme
expressamente fixado no art. 127 da Constituicao Federal: “O Ministério
Publico ¢ instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis”, ndo esta aqui claramente
fixado que Promotores e Procuradores sio partes de um todo denominado
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Ministério Publico e que tem o mister constitucional da defesa da
coletividade? Como é que se tutela aquilo que ndo se conhece ou, pior, nao
se quer conhecer?

Ao contrario da politica publica que pode ser efetivada com uma a¢ao
ou omissdo, conforme ja discorremos, entendemos que a agao ministerial, no
que tange a politicas publicas, ndo tem outro caminho, sendo a proatividade;
caso contrario, permaneceremos COmMoO mMeros burocratas atuantes em
demandas judiciais, nas quais a qualidade de parte ou custos legis nada ou
muito pouco de valor publico agrega a Institui¢do e a propria sociedade.
Resultado: fragiliza-se o Ministério Publico, enfraquece-se a sociedade e
consequentemente a democracia, a0 mesmo tempo em que se arreganham
as janelas para que o mau gestor enriqueca e se fortaleca ante a inércia da
Institui¢ao, certamente detentora do maior poder social ja desenhado em
uma Constituigdo.

CONCLUSAO

Andrew Arato (apud Alves, 2017) afirma que “Se os cidaddos nao
verbalizam suas demandas e nao se organizam em inciativas e foruns politicos,
o papel da opinido publica de monitoramento e de gera¢ao de informacao
pode ser danificado, tornando a accountability uma promessa vazia”

Se vazia, instala-se campo fértil para a soberba estatal, que passa a
beneficiar-se do publico como se privado fosse e, nesta toada, em vez de curvar-
se a sociedade e aos seus anseios, rende-se ao ego de seus representantes, que
persistem em visualizarem o cidaddo como incapaz de gerir o coletivo e de
compreender a pseudocomplexidade que seria 0 bem comum.

Todavia, é fun¢do constitucional do Ministério Publico “promover
as medidas necessdrias para a garantia do respeito aos servicos de relevancia
publica” (art. 129, I1, da CF), dentre elas a de assegurar que sejam estruturadas
e concretizadas politicas publicas eficazes, efetivas, condizentes com o que de
fato a sociedade necessita, o que, por sua vez, sd é possivel se essa mesma
sociedade puder verbalizar suas demandas em ambiente democratico e
igualitario, ou seja, onde administrado e administrador estejam em pé de
igualdade, sem a cortina de uma hipossuficiéncia costurada ha anos por
segmentos da sociedade, a fim de justificar suas agdes improbas e ilicitas.

Essas medidas, uma vez efetivadas, garantirdo que a demanda social
alcance o status de problema, ingresse na agenda publica e possa ser, sendo
dirimida, ao menos amenizada, o que por certo fortalecera o exercicio da
accountability social.
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Neste mesmo contexto, a Instituicdo, ainda nas palavras de
GOULART, apud, ALVES, 2017 “Comegara a avultar como mediadora de
uma catarse social, fazendo de sua atua¢io um instrumento libertador em
prol da comunidade, que passara a definir seu préprio destino”.

Para tanto, é preciso que o Ministério Publico institucionalize,
inclusive em consondncia com a Resolucdo n° 54, de 28 de margo de 2017,
do CNMP, a atuagao resolutiva do Parquet, de forma tal que o agir social
fomentador da accountability social nao fique a mercé da predilegao deste ou
daquele membro, mas seja a bandeira institucional de um 6rgao que, ainda
em 1998, foi idealizado como o maior protetor da sociedade e da democracia.
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