A recomendacao ministerial como
possivel instrumento de delimitacao do
dolo da improbidade administrativa

Thiago André Pierobom de Avila

Promotor de Justica do MPDFT — titular da 3* Promotoria
de Justica de Violéncia Doméstica de Brasilia. Pés-doutor em
Criminologia pela Universidade Monash, Australia. Doutor
em Ciéncias Juridico-Criminais pela Universidade de Lisboa.
Mestre em Direito Pablico pela Universidade de Brasilia.
Professor de Direito Processual Penal, Temas de Direitos
Humanos e de Atuacio do Ministério Publico perante a
FESMPDFT e diversas institui¢ces.

Teofdbio Pereira Martins

Advogado. Especialista em Ordem Juridica e Ministério
Pablico pela FESMPDFT. Especialista em Direito Penal
pelo Instituto Processus. Bacharel em Direito pelo Centro
Universitario Esticio — Brasilia.

Resumo: O presente artigo analisa a possibilidade de utilizacio
pelo Ministério Publico da recomendag¢io como instrumento de
comprova¢io do dolo, para fins de posterior a¢io de responsabili-
zacio por improbidade administrativa. Para tanto, estuda o perfil
constitucional do Ministério Publico ap6s a Constitui¢io de 1988,
com sua atuag¢do resolutiva e como promotor da concretizagio de
direitos sociais e indisponiveis, especialmente no ambito da impro-
bidade administrativa, bem como discute os instrumentos de atu-
acio extrajudicial do Ministério Puablico. Ao final, a utilizacio da
recomendacio para comprovacio do dolo da improbidade adminis-
trativa é ilustrada com estudo de casos concretos, delimitando-se
suas hipoteses e pressupostos de utilizagio
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Abstract: This paper analyses the possible use by the Public
Prosecution Service of the recommendation to prove the mens rea
in civil judicial cases of administrative improbity. It analyses the
constitutional role of the Brazilian Public Prosecution Service, in
a resolutive approach, acting as a promoter of the concretization of
social rights, especially holding civil servers accountable of admi-
nistrative improbity. It also discusses the extrajudicial tools avai-
lable for the Public Prosecution Service, as the recommendation.
The paper illustrates the use of the recommendation to prove the
mens rea of the administrative improbity with a case study, clari-
fying the situations and requisites of its use.
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1 Introducgao

O presente artigo tem a finalidade de analisar a possibilidade
de utilizagio, pelo Ministério Pablico, da recomenda¢io como ins-
trumento para a fixacdo do dolo do agente ptblico para eventual
responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa.

Conforme entendimento pacifico nos Tribunais, somente ¢é
possivel a condenacdo de agentes publicos por improbidade admi-
nistrativa quando comprovados, além da violacio aos principios da
Administracio Publica, o elemento subjetivo do tipo.

Considerando que a Lei Complementar n. 75/1993, em seu
art. 6°, inciso XX, bem como a Lei n. 8.625/1993, art. 27, paragrafo

Gnico, inciso IV, conferiram aos membros do Ministério Pablico a
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possibilidade de expedir recomendacio, cabe analisar os efeitos de
tal medida extrajudicial caso agente publico venha a descumpri-la,
especialmente para explicitar o dolo em rela¢io aos tipos de impro-
bidade administrativa de violar os principios da Administracio
Publica, causar dano ao Erario e enriquecer ilicitamente.

Para o desenvolvimento do estudo, sera feita uma analise do
perfil constitucional do Ministério Publico apds a Carta Magna
de 1988, destacando especialmente seu perfil resolutivo e promo-
tor ativo de concretizagio dos direitos sociais e indisponiveis, bem
como a atua¢io do Ministério Publico especificamente no ambito
da responsabiliza¢io por improbidade administrativa. Ao final, se
discutira como a recomendagdo, enquanto instrumento de atuagio
extrajudicial, se correlaciona com a comprovacio do dolo de even-
tual improbidade administrativa, expondo-se tanto a teoria quanto
a analise de casos concretos que ilustrem essa atuacio.

2 O perfil constitucional do Ministério
Publico pos-1988

O Ministério Publico passou, em sua evolucdo historica, de
Procurador do Rei (les gen du Roi durante o Ancien Regime) para
um apéndice do Poder Judiciirio (em 1603, quando o promo-
tor de Justica da Casa de Suplica¢do era escolhido dentre um dos
seus desembargadores), ou ainda de procurador da Fazenda com
atribui¢des de promotor de Justica (em 1609, perante o Tribunal
de Relacio do Brasil, no Estado da Bahia). Teve configuracdes
oscilantes nas diversas Constitui¢Oes brasileiras, ora pendendo
para braco do Executivo, ora configurando-se como apéndice do
Judiciario, ora ainda exercendo funcdes de fiscalizacio que sdo tipi-
cas do Legislativo (ver por todos PaEs, 2003).

A Constitui¢io Federal de 1988 realizou uma revolu¢io na
estrutura do Ministério Puablico, dando-lhe independéncia institu-
cional em relacdo ao Executivo e ao Judiciario, e assegurando a ins-
tituicdo (e aos seus membros) as garantias institucionais de unidade,
indivisibilidade e independéncia funcional (CF/1988, art. 127, § 1°).
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Certamente a independéncia funcional tem sido a caracteristica
mais marcante da atuacdo ministerial, em especial para permitir-lhe a
contraposi¢ao ao Executivo, principalmente quando o interesse estatal
entre em colisio com o interesse social. Este principio institucional
confere aos membros do Ministério Publico a chamada autonomia
de convic¢io, que lhe garante independéncia no desempenho de suas
funcdes, sendo cada Orgio independente dos demais, ou seja, a mani-
festacio de um membro nio vincula o outro (GArcia, 2014, p. 139).

Ao longo desse amadurecimento histérico, o Ministério
Puablico deixou de ser mero defensor dos interesses do Estado, para
defender os interesses da sociedade, especialmente para contrapor-
-se as eventuais arbitrariedades e desmandos estatais. Também
deixou de ser mero parecerista inerte adjunto ao Judiciario, para se
tornar um ativo promotor dos interesses sociais que nao limita sua
atuacgio a esfera judicial, ao contrario, possui um variado leque de
instrumentos de atuacdo extrajudicial.

Esse quadro se acentuou com a evolu¢io do chamado neo-
constitucionalismo, uma forma de compreender o marco consti-
tucional de forma efetivamente comprometida com os principios
constitucionais e com uma hermenéutica coerente com a plena
concretizagdo do projeto constitucional. Essa virada axiologica
altera a atividade hermenéutica de mera reproducio da realidade
para motor de transformagdes sociais, a luz do projeto constitu-
cional (ALMEIDA, 2010). O Ministério Publico possui um locus
central nessa arquitetura constitucional, tendo como uma de suas
atribuicdes fiscalizar a ordem juridica constitucional e os direitos
fundamentais previstos na Carta Magna. Portanto, sua fungio ¢ a
de diminuir o hiato entre a realidade e o projeto constitucional.
Essa nova forma de atuagio exige que se foquem ndo apenas as
consequéncias, mas especialmente as causas (atua¢io preventiva),
na fiscalizagdo da concretizagio das politicas ptblicas, portanto no
controle or¢amentario, no maior didlogo com a sociedade civil
enquanto fator de legitimacdo de sua intervencio. Toda essa nova
forma de agir vem sendo denominada de um verdadeiro novo
paradigma de Ministério Publico: a atuagdo resolutiva ao revés da
atuacio meramente demandista (ALMEIDA, 2010).
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O caminho desta evolu¢io rumo a atuagio resolutiva passa, num
primeiro momento, pela criacdo da tutela coletiva em juizo com a Lei
da A¢io Civil Pablica (Lei n. 7.347/1985). O supracitado diploma legal
ndo concedeu legitimidade ativa exclusiva ao Ministério Puablico, sendo
possivel seu exercicio por entes publicos ou privados, concedendo a lei,
assim, a chamada legitimidade concorrente e disjuntiva. Concorrente,
pois a legitimidade foi conferida a varios entes e disjuntiva, porque
cada legitimado podera agir sozinho. Todavia, o Ministério Publico
tem-se destacado, dentre os diversos colegitimados, na utiliza¢io da
acdo civil pablica para o controle da Administracdo Ptblica. Mesmo
quando outros colegitimados dela a utilizam, ele é o legitimado subsi-
diario principal, ja que, em caso de desisténcia da a¢io pelo autor ori-
ginal, serd o Ministério Puablico intimado para manifestar seu interesse

em assumir a titularidade plena do polo ativo da demanda, nos termos
do art. 5% § 3°, da Lei n. 7.347/1985.

Esta acdo pode ser utilizada para a defesa de direitos difusos
— aqueles de transindividualidade real essencialmente coletivos,
de objeto indivisivel, de titulares agregados por circunstancias
do fato e indeterminabilidade absoluta dos titulares —, bem como
de direitos coletivos, aqueles de transindividualidade real, objeto
indivisivel, titulares agregados por relacdo juridica entre si ou
com a parte contraria e determinabilidade dos titulares (DIDIER
Jr.; ZANETI JR., 2012, p. 76).

Apesar de a Lei n. 7.347/1985 aparentemente ainda se focar na
atuacdo judicial do Ministério Publico, ela abriu as portas para sua
atuacio extrajudicial, prevendo dois importantes instrumentos de atu-
a¢do: o inquérito civil pablico e o termo de ajustamento de conduta.

O inquérito civil é um procedimento preparatério, com a
finalidade de obter elementos probatoérios para a propositura de
futura a¢do civil publica, bem como de “fornecer ao Ministério
Puablico subsidios para que possa formar seu convencimento sobre
os fatos e, sendo necessario, identificar e empregar os melhores
meios’ (ANDRADE; MASSON; ANDRADE, 2013, p. 163).

O inquérito civil podera ser instaurado de oficio, por intermeé-
dio de requerimento apresentado por qualquer pessoa e por deter-
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minag¢io do procurador-geral de Justi¢a ou pelo 6rgao superior do
Ministério Pablico (Resolucio n. 23/2007 — CNMP, art. 2°).

A instauracido do inquérito civil abre a0 Ministério Ptblico a pos-
sibilidade de realizar ampla atividade de investigacdo para esclareci-
mento de uma situagao possivelmente violadora de direitos. Todavia, a
atividade do Ministério Ptblico nio se limita a documentar a violaciao
de direitos e a acionar o Poder Judiciario para restaurar a ordem juri-
dica constitucional; poderd o Ministério Publico entender-se direta-
mente com as instituicdes publicas ou privadas para realizar uma com-
posicdo extrajudicial, por meio do termo de ajustamento de conduta.

Os dois modelos de Ministério Ptblico (demandista e resolu-
tivo) nao se excluem, mas sio faces distintas de uma mesma moeda,
pois conferem ao Parquet a possibilidade de atender suas finalidades
e os objetivos da Carta da Republica, tendo como ponto de partida
maneiras de atuar diferentes.

Nesse sentido afirma Rodrigues (2015):

O MP Resolutivo nio implica num combate irracional ou icono-
clasta ao perfil demandista da instituicio (¢ nem poderia em face a
Constitui¢do). E sim num fortalecimento do perfil proativo, uma
mudanga necessaria para preservar e ndo destruir a propria natureza
da instituicio. E a juncio do passado com o futuro, construindo o
presente. E o vinho novo despejado em barril velho [...].

Essa mudanca de acento poderia ser sintetizada de duas
formas: o modelo resolutivo impde ao Ministério Publico uma
atuag¢io na prevencio da ocorréncia da violacio de direitos de
interesse social e, uma vez ultimada a viola¢io do direito, cabe ao
Ministério Puablico procurar solucionar a situa¢do de violag¢io de
direitos preferencialmente com recursos de autocomposi¢ao extra-
judicial (conciliagdo, mediacdo, praticas restaurativas) visando a
construcio de um compromisso significativo para a recomposicao
da plena frui¢io dos direitos violados'.

1t Sobre o compromisso significativo como técnica de afirma¢io (aqui jurisdicional)
de direitos fundamentais sociais que exijam implementacio de politicas publicas,
ver Aragjo Junior (2015).
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Nesse sentido, Rodrigues (2015) afirma que o modelo resolu-
tivo pode ser conceituado como “uma identidade proativa especifica,
atuando antes que os fatos se tornem |...] conflituosos, utilizando seu
perfil de articulacio e mecanismos extrajudiciais para equaciona-los
sem a necessidade de [...] demandar, como prima ratio, a justica”.

Na mesma linha, Goulart (2016) afirma:

Proativa no sentido de que o agente do Ministério Publico deve
se antecipar as situagOes de crise, atuando independentemente de
provocacio, tomando iniciativa com base nos estudos e diagnosti-
cos que nortearam a elaboragio dos planos e programas de atuacio.
Resolutiva no sentido de que deve resolver as questdes que lhe sio
postas preferencialmente de forma direta, nos seus proprios pro-
cedimentos e em diferentes féruns, deixando a judicializa¢do das
questdes como ultimo recurso.

E ainda, Almeida (2010, p. 60) assevera que:

[...] nesse contexto, a atuag¢do extrajurisdicional da Institui¢io &
fundamental para a protecio e efetivacio dos direitos ou interesses
sociais. A transferéncia para o Poder Judiciario, por intermédio das
a¢Oes coletivas previstas, da solu¢do dos conflitos coletivos nao tem
sido tio eficaz, pois, em muitos casos, o Poder Judiciario nio tem
atuado na forma e rigor esperados pela sociedade. Muitas vezes os
juizes extinguem os processos coletivos sem o necessario e impres-
cindivel enfrentamento do mérito. Essa situacio tem mudado, mas
de forma muito lenta e nio retilinea.

Esse leque de instrumentos de atuacio extrajudiciais foi for-
talecido com o advento da LC n. 75/1993 e da Lei n. 8.625/1993
(Lei Organica do MPU e dos Ministérios Publicos estaduais, res-
pectivamente). A nova legislacio previu o uso da recomenda-
cio (LC n. 75/1993, art. 6°, inciso XX), e novos instrumentos
de didlogo com a sociedade, como os relatorios periddicos para
avaliacio de politicas puablicas e as audiéncias publicas (Lei n.
8.625/1993, art. 27, paragrafo Gnico, inciso IV). Apesar da sepa-
racdo umbilical do Ministério Publico em rela¢io ao Executivo,
com a proibicio de consultoria juridica (CF/1988, art. 129, inciso
IX), a LC n. 75/1993 previu em seu art. art. 6°, §§ 1° e 2° a
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possibilidade de o Ministério Pablico participar ativamente da
construcao das politicas publicas, mediante a participagdo em
orgaos colegiados (como Conselhos de Direitos) e ainda como
instituicdo observadora de delibera¢des de 6rgios publicos em
temas relacionados as suas atribuicdes.

Ao lado da atuacio proativa e preventiva, a legislacio veio
igualmente prever um instrumento de responsabilizacio pessoal dos
agentes publicos em caso de efetiva violagdo dos direitos sociais ou
indisponiveis em jogo: a improbidade administrativa. Com efeito,
o Ministério Publico possui a atribui¢io constitucional de tutelar o
patrimonio publico (CF/1988, art. 129, III). Essa atribuicdo cons-
titucional legitima-o a titularidade ativa da a¢io civil puablica pela
pratica de ato de improbidade administrativa (Lei n. 8.426/1992).
Outrossim, a legitimidade infraconstitucional do Ministério Pablico
para a tutela do patrimonio publico esta disposta na Lei Organica do
Ministério Publico estadual (Lei n. 8.625/1993, art. 25, IV, b) e na
Lei Complementar n. 75/1993 (art. 6°, VII).

Assim, o inquérito civil é um importante meio para a
investigacdo da pratica do ato de improbidade administrativa
pelo Ministério Pablico. Mesmo que a Lei de Improbidade
Administrativa nio conferisse ao Ministério Publico a pos-
sibilidade da instauracio do inquérito civil nesse dominio, o
Ministério Publico inevitavelmente poderia utilizar este instru-
mento, uma vez que a Carta da Republica assim determina em
seu art. 129, inciso II, bem como na Lei da A¢io Civil Publica
(Lei n. 7.437/1985) em seu art. 8°, § 1°.

Nesse sentido, asseveram Garcia e Alves (2013, p. 750):

Pelo que se percebe da disciplina constitucional e legal, acio civil
publica e inquérito civil s3o instrumentos que se relacionam com
grande intimidade, servindo este Gltimo a identificacio da hipo-
tese legitimadora do Parquet, possibilitando-lhe detectar, em Gltima
analise, a existéncia, ou ndo, do interesse de agir. Apresentam-se,
deste modo, como mecanismos indissociaveis no cumprimento dos
misteres constitucionalmente conferidos a Instituicio, vocacionados,
ambos, a protegdo do patriménio piiblico e social. |Grifo no original].
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Dessa forma, se verificado no curso do ICP a pritica de
improbidade administrativa, sera possivel aviar-se acio civil pablica
para promover a responsabilizacdo do agente publico. A legitimi-
dade do Ministério Publico para esta a¢do esta lastreada na fungio
institucional disciplinada no art. 129, inciso III, da Constituiciao
Federal. Com efeito, a jurisprudéncia patria hd muito afirma que o
ato de improbidade administrativa afeta o interesse coletivo®. Nesse
sentido, afirmam Garcia e Alves (2013, p. 750):

Se considerarmos que a Lei n. 8.429/92 compde, ao lado de
outros instrumentos constitucionais e infraconstitucionais, o
amplo sistema de tutela do patrimonio puablico, interesse difuso,
a possibilidade de manejo da a¢io civil pablica na seara da impro-
bidade, quer pelo Ministério Pablico, quer pelos demais colegi-
timados, torna-se clara.

Vejamos com mais vagar.

3 A atuacdao do Ministério Publico na Lei de
Improbidade Administrativa

A improbidade administrativa surge como mais um instru-
mento de combate a corrup¢ao. Esta perspectiva de corrupcio
“indica o uso ou a omissdo, pelo agente publico, do poder que a
lei The outorgou em busca da obten¢io de uma vantagem indevida
para si ou para terceiro” (GARCIA; ALVES, 2013, p. 49).

No Brasil, a primeira lei a tratar do combate a improbidade
administrativa foi a Lei Pitombo-Godéi Ilha (Lei n. 3.164/1957),
diploma normativo que veio a lume onze anos ap6s o seu marco
constitucional (Carta da Republica de 1946), tendo como ponto
relevante a legitimidade ativa do Ministério Puablico e de qualquer
pessoa do povo, consubstanciando, neste ultimo caso, verdadeira

2 Ver: STJ, 12 T., REsp 154128/SC, rel. min. Milton Luiz Pereira, j. 15.5.1998, DJ
18 dez. 1998; STJ, S1, REsp 1366721/BA, rel. min. Napoleio Nunes Maia Filho,
rel. p/ Acérdio min. Og Fernandes, j. 26.2.2014, DJe 19 set. 2014; ST]J, S1, REsp
1319515/ES, rel. min. Napoleio Nunes Maia Filho, rel. p/ Acérdio min. Mauro
Campbell Marques, j. 22.8.2012, DJe 21 set. 2012.
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“acdo popular de improbidade administrativa” que nio foi repetida
na atual Lei n. 8.429/1992 (NEvEs; OLIVEIRA, 2014, Kindle 502).

Todavia, a improbidade administrativa transcende o tradicional
crime de corrupg¢io, abrangendo o conceito de moralidade e probi-
dade administrativa. Ha certa divergéncia doutrinaria acerca da dife-
renga de moralidade e probidade. Para Wallace Paiva Martins Janior,
a probidade administrativa € um subprincipio da moralidade, pois
aquela “estabelece-se internamente como dever funcional inserido
na relagdo juridica que liga o agente ptiblico a Administragdo Publica
(sendo esta titular do direito)” (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 103). Por
sua vez, Garcia e Alves afirmam que o principio da probidade admi-
nistrativa ¢ mais amplo do que o da moralidade, porque a probidade
vai além dos elementos morais, bem como sua violagdo acaba englo-
bando a moralidade administrativa (Garcia; ALves, 2013, p. 120).

Impende destacar a licio de D1 Pietro (2003, p. 657):

[-..] quando se fala em improbidade administrativa como ato ili-
cito, como infracdo sancionada pelo ordenamento juridico, deixa
de haver sinonimia entre as expressdes improbidade e imoralidade,
porque aquele tem um sentido muito mais amplo e muito mais pre-
ciso, que abrange nio s6 atos desonestos ou imorais, mas também e
principalmente ilegais.

Por fim, ha aqueles que asseveram nio existir diferengas entre
ambos, pois é “desnecessario buscar diferencas semanticas em cena-
rio no qual foram elas utilizadas para o mesmo fim — a preserva-
¢ao do principio da moralidade administrativa” (CArRvALHO FILHO,
2014, p. 1089). Para os fins deste artigo, adota-se este ultimo posi-
cionamento, tendo-se em vista que a propria Constituicdo Federal
nao buscou diferencia-los.

O principio juridico da moralidade administrativa surge com
Maurice Hauriou, com a instalacio do Conselho de Estado, na
Franca, apds a queda do Regime Francés, tendo como propulsor
a analise do elemento modvel do agente publico, a fim de evitar o
excesso e o desvio de poder pelos agentes do Estado (v. GARCIA;
ALvEs, 2013, p. 131).
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A moral administrativa nio se confunde com a moral comum,
pois esta ¢ eminentemente volatil e norteada por conceitos filosoficos
e sociologicos, sendo “o conjunto de valores comuns entre membros
da coletividade em determinada época; ou, sob uma Otica restritiva,
ou manancial de valores que informam o atuar do individuo, esta-
belecendo seus deveres consigo [...]” (Garcia; ALvEs, 2013, p. 127).

Ao contrario, moralidade administrativa, enquanto conceito
juridico derivado da moral comum, possui especial relagio com os
conceitos de legitimidade politica e de finalidade ptblica, justamente
por ser o conjunto de regras retirado da estrutura interna da propria
Administracao Pablica (MoreirRa NETO, 2014, Kindle 4070).

Nesse sentido, afirma Mello (2014, p. 123):

[...] entendo que nio é qualquer ofensa a moral social que se con-
siderard idonea para dizer-se ofensiva ao principio juridico da
moralidade administrativa, entendemos que este serd havido como
transgredido quando houver violagio a uma norma moral social
que traga consigo o menosprezo a um bem juridicamente valorado.
Significa, portanto, um refor¢o ao principio da legalidade, dando-
-lhe um ambito mais compreensivo do que normalmente teria.

Assim, o principio da moralidade administrativa exige um plus
em relagio a moralidade comum, pois deve observar a disciplina
interna da Administracio Publica, sendo que as normas desta visam
a que o agente publico aja com honestidade e com boa-fé. Este con-
ceito de legalidade ndo é simplesmente formal, mas abrange a efetiva
concordancia pratica com os principios constitucionais que infor-
mam toda a atividade administrativa (legalidade constitucional).

O Ministério Publico é legitimado a promover a responsabi-
lizagdo por improbidade administrativa. Nesse sentido, estabelece
a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) — Lei n. 8.426/1992,
art. 15 — que é obrigacio da autoridade administrativa cientificar o
Ministério Puablico da existéncia de procedimento administrativo
para apuragdo de ato improbo, para que aquele exer¢a sua fungio
institucional de fiscalizacdo da ordem juridica. Além deste requeri-
mento pela autoridade administrativa, o Ministério Pablico podera
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agir de oficio, ou mediante representacdo (art. 22 da LIA). Ao
tomar conhecimento de um ato de improbidade administrativa,

o Ministério Publico podera requisitar a instauracdo de inquérito

policial ou procedimento administrativo, ou ainda diretamente

instaurar inquérito civil pablico para esclarecer os fatos.

Nesse sentido, aduzem Garcia e Alves (2013, p. 745):

[S]endo instrumento posto pelo legislador, com exclusividade, a dis-
posicio do Parquet, é o inquérito civil um precioso elemento de for-
macao de opinio actio, viabilizando, a depender dos resultados alcan-
cados, o exercicio da a¢io civil pablica. Por seu intermédio, através
de coleta de documentos e de testemunhos, da realizacio de pericias
e de inspegdes pessoais etc., busca-se, num primeiro momento, a
identificacdo das hipdteses que, em fese, ao teor do texto constitucional e da
legislagdo infraconstitucional, legitimam a atuagdo do Ministério Piiblico, vale
dizer, a identifica¢io da existéncia de lesio ou ameaga a interesses
difusos, coletivos ou individuais homogeéneos. [Grifos no originall.

A investigacio do ato de improbidade administrativa tera

como objeto colher provas relacionadas: a) ao sujeito ativo do ato
ilicito; b) a espécie de ato praticado e, em caso de dano ao Erario,
da extensio deste; e ¢) ao elemento subjetivo do tipo. A investiga-
¢do da improbidade administrativa também buscard a cessa¢io da
ilegalidade e a repara¢io do ato ilicito, estando assim relacionada
ao paradigma resolutivo do Ministério Publico.

4

4.1

Ministério Publico resolutivo e o
uso da recomendacao

Visao inicial

Conforme analisado anteriormente, o novo perfil resolutivo

do Ministério Publico trouxe-lhe um enorme leque de atribuigdes,

diante da gama de direitos sociais previstos constitucionalmente.

Em praticamente todas as areas de atuacdo estatal hd uma cor-
respondente area de fiscalizacdo pelo Ministério Puablico: satde,
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educacio, seguranca publica, trabalho, meio ambiente, protecio
de criancas, adolescentes, idosos, deficientes e grupos vulneraveis,
seguridade social, assisténcia social etc. E, para cada uma dessas
areas de atuacdo, é possivel que uma grave violagio dos deveres
relacionados a legalidade constitucional (que abrange o conjunto
de principios que emolduram a atuagio estatal) venha dar ensejo a
uma a¢io de responsabilizacio no ambito da improbidade adminis-
trativa, especialmente na modalidade de violacio dos principios da
Administracio Puablica (LIA, art. 11).

Sobre o tema, afirma Avila (2016, p. 502-503):

[H]a uma consolidacio da fun¢io “resolutiva” do Ministério Publico,
em promover diretamente (em atuacio extrajudicial) entendimen-
tos e gestoes tendentes a resolug¢io de problemas, atuando como um
relevante “catalizador juridico” para que o Estado ou outras institui-
¢des da sociedade venham aderir ao projeto constitucional de justica
social. Exemplo relevante sio os constantes Termos de Ajustamento
de Conduta celebrados entre o Ministério Publico e institui¢des
publicas ou privadas para assegurar que essas instituicdes venham
aderir ao modelo legal, sob pena de a¢des concretas de responsabi-
lizacdo pelo Ministério Publico, e que acabam tendo um relevante
efeito de propulsio de alteracio de praticas institucionais.

Esse quadro impde uma atuagio proativa do Ministério Pablico
na fiscalizagdo da concretizac¢do das diversas politicas pablicas relacio-
nadas aos direitos fundamentais sociais, que passa pelo acompanha-
mento da construcdo das politicas publicas e pelo monitoramento de
sua efetiva implementag¢io e execucdo. Nessa atividade hd um espaco
inicial de liberdade do Administrador na escolha das diversas op¢oes
de concretizagdo das politicas pablicas, especialmente quando a pro-
pria lei ja indica qual é o minimo necessario a concretizagdo de um
direito fundamental. Havendo diversas possibilidades de concretiza-
¢do de um direito fundamental social, a escolha da “melhor” op¢io
estd na liberdade do Administrador, sujeita ao controle politico pela
sociedade (escolha de um programa politico durante as elei¢cdes). Na
auséncia da definicio infraconstitucional desse minimo necessario,
os principios constitucionais abstratos encontram vigéncia na proi-
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bicdo de protecio insuficiente, enquanto integrante do principio da
proporcionalidade em sua perspectiva de exigéncia de atuacio ativa
do Estado na promocio dos direitos fundamentais sociais (dever de
protecdo)’. Trata-se de reconhecer que hia um ntcleo essencial nos
direitos fundamentais que nio pode ser suprimido e que ja exige
coercibilidade imediata, ndo sendo licito a0 Administrador nio per-
mitir nenhuma concretizacio dos direitos fundamentais sociais.

Mesmo no campo do controle politico, onde ha efetivamente
um espaco de liberdade de escolha ao Administrador, entende-se
que ainda ai hid um espaco importante para a atuacgio fiscalizato-
ria do Ministério Publico, na qualidade de promotor qualificado do
debate democratico. Nesse sentido, ndo pode o Ministério Publico
determinar de forma cogente que uma determinada linha politica
deve ser necessariamente seguida. No entanto, pode analisar qual
tem sido a linha politica seguida pelo Executivo para a concretiza-
¢do dos direitos sociais, quais sio as evidéncias dos estudos sobre a
efetividade dessas politicas e as melhores praticas recomendadas para
o aperfeicoamento da atuag¢io Executiva. Essa funcio de analise da
efetividade das politicas pablicas esta respaldada pela previsio legal
de elabora¢io de relatorios anuais e periddicos sobre a atividade de
fiscalizagdo realizada pelo Ministério Pablico (Lei n. 8.625/1993,
art. 27, paragrafo tnico, inciso V), tipica da funcdo de Ombudsman.
Esses relatorios deveriam ser antecedidos de amplo debate demo-
cratico, tendo como instrumento relevante as audiéncias publicas.
Ainda que ndo possam num primeiro momento exigir que determi-
nada politica seja executada de determinada forma, os relatérios do
Ministério Pablico serdo mais um elemento de informac¢io no mais
amplo debate democratico sobre as politicas publicas, tornando-se,
na expressio de Habermas, mais um dos canais de institucionaliza-
¢do de formas procedimentais de participagao discursiva na forma-
¢ao das politicas ptaiblicas (HABERMAS, 1997, p. 182).

Assim, nio se veem problemas em o Ministério Puablico expedir
recomendag¢des que visem a melhoria dos servicos ptblicos, conforme

3 Discutindo os limites do dever de prote¢io dos direitos fundamentais, especifica-
mente no ambito da seguranca publica, ver Avila (2014).
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expressamente preve a primeira hipétese indicada no art. 6° inciso
XX, da LC n. 75/1993, ainda que essa melhoria nio seja imediata-
mente judicializavel por meio de uma agdo civil puablica respectiva,
diante da inexisténcia de norma legal que preveja especificamente que
a alternativa indicada pelo Ministério Pablico é a Ginica juridicamente
aceitavel. Nesse caso, apesar de haver diversas opg¢des politicas a princi-
pio abertas ao Administrador, um dos interlocutores do debate demo-
cratico, o Ministério Pablico, esta a apontar, de forma fundamentada,
que uma das alternativas é a mais eficiente de todas, e tal manifestacao
se incluird num debate democratico mais amplo sobre as op¢des admi-
nistrativas possiveis. O uso ético desta possivel modalidade de reco-
mendacdo ha de residir em explicitacio de seu carater nio imediata-
mente coercitivo, nao sendo ético seu uso acompanhado de “ameaga”
de pronta responsabilizacio por nio atendimento da recomendac¢io
que visa tao somente a melhoria dos servicos publicos, ainda que sem
base normativa cogente para a judicializacdo. Eventual responsabili-
zagdo aqui, na seara de escolha de uma das diversas op¢des de con-
cretizacdo das politicas ptblicas relativas aos direitos sociais, ocorreria
com a analise, a posteriori, da gravidade dos erros do Administrador,
certamente qualificada pela oportuna expedicdo das recomendagdes
do Ministério Pablico*. Obviamente, se ja estiver documentado que a
op¢ao administrativa em curso € claramente ineficiente, entio havera
imediatamente uma viola¢io ao principio da eficiéncia, a ensejar tutela
judicial para a anulacio desta op¢ao inconstitucional. Escolhas admi-
nistrativas claramente ineficientes violam o principio da proporciona-
lidade, em sua modalidade “adequa¢io”.

4 Nio se procura aqui retirar a forca normativa da recomendag¢io para as situagdes
de viola¢des de direitos ji configuradas (como se verd adiante), mas ampliar a
tradicional atuacio reativa do Ministério Pablico para uma atuacio proativa e
de viés preventivo, igualmente compatibilizando essa atua¢io com a nio inva-
sdo da esfera de liberdade do Administrador para a escolha entre as diversas
opgdes de concretizagio de politicas publicas dos direitos sociais. Essa atuagio
de “fiscaliza¢io de contribui¢io” nio é totalmente nova, pois quando o Minis-
tério Puablico participa do acompanhamento da constru¢io de politicas publi-
cas, por exemplo, mediante sua participacio em 6rgios colegiados estatais de
defesa de direitos (v. LC n. 75/1993, art. 6°, § 2°), igualmente sua atuagio nio
serd imediatamente cogente, mas tio somente uma das contribui¢des a forma-
¢io da decisdo final.
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Nessa atuacio extrajudicial de fiscalizag¢io, é possivel que o
Ministério Pablico depare com violagdes de disposi¢des normativas
expressas ja consumadas. Nessa situa¢io, sera cabivel a celebragio de
termo de ajustamento de conduta, visando a reparar os direitos vio-
lados. Todavia, também é possivel que o Ministério Publico esteja
acompanhando uma politica ptblica e vislumbre uma possivel situ-
acao de iminente violag¢io de direitos; ou ainda que haja uma situa-
¢do controvertida que esta ensejando violagdes de direitos e, por se
prolongar no tempo, é necessario advertir o Administrador de que a
continuidade da situacdo ilegal podera ensejar sua responsabilizac¢do.
E possivel, ainda, que em outras situacdes, quando nio haja balizas
legais estritas determinando como um direito fundamental deve-
ria ser realizado, haja uma situacdo de concretizacio nio ideal do
direito, de forma que isoladamente uma microviolagdo nio enseja-
ria, em tese, responsabilizacdo do Administrador, por estar aparente-
mente na esfera de liberdade de concretiza¢ao do direito fundamen-
tal; todavia, a iminente repeticio em massa das microviolagdes e suas
consequéncias para o sistema de protecio de direitos fundamentais
ensejaria uma acumulacio a adquirir relevancia juridica a ponto de
configurar violacdo ao minimo existencial desse direito.

Nessas situagdes, a recomenda¢io mostra-se como relevante
instrumento de didlogo interinstitucional, no sentido de clarear a
posicio do Ministério Publico sobre uma situacio potencialmente
controvertida e indicar de forma expressa qual é a postura juridica
esperada pelo Ministério Pablico como licita.

Apesar de nio constar expressamente no texto constitucional, o
instrumento da recomendacio igualmente provém da Constituicao
da Republica, tendo em vista que a partir desta as funcoes institu-
cionais do Ministério Publico foram substancialmente aumentadas
para incorporar a defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais homogéneos e, ainda, zelar pelo
respeito dos poderes publicos e dos servicos de relevancia social.

No plano infraconstitucional, a recomendagido esta disciplinada
no inciso XX do art. 6° da Le1 Complementar n. 75/1993, que se
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aplica aos estados por for¢a do art. 80 da Lei n. 8.625/1993, e no art.
15 da Resolugio n. 23/2007 do CNMP, como instrumento compe-
tente para o Ministério Pablico cumprir com suas fun¢des de super-
visio e observancia da ordem juridica pelos agentes publicos. Ha
ainda uma previsio genérica do instituto no art. 27, paragrafo tnico,
inciso IV, da Lei n. 8.625/1993, sem disciplina especifica.

Essa atribuicio do Ministério Publico possui paralelo no Direito
estrangeiro com a figura de origem sueca do Ombudsman, a quem com-
pete “supervisionar a observancia da ordem juridica pelos agentes pabli-
cos” (GARcia, 2014, p. 563), ou seja, cabe a este receber as dentncias
de irregularidades ligadas ao Poder Publico, realizar as diligéncias que
se fizerem necessarias, a fim de esclarecer a veracidade dos fatos, bem
como buscar judicialmente a responsabilizacio dos agentes ptblicos.

Corroborando este entendimento, Rodrigues (2012, p. 57) afirma:

A recomendagio legal é, pois, um dos instrumentos tipicos de atu-
acio do Ombudsman, conferida pelo constituinte ao Ministério
Publico, e consiste numa tomada de postura da institui¢cdo em favor
da adequagio da prestagio de um servigo publico, ou da implemen-
tacio de uma politica ptblica ou da observancia de condutas mais
consentaneas pelos particulares ou pelo Poder Pablico com a efeti-
vacio de determinados direitos dos cidadios. Sua autoridade reside
na autoridade constitucional da funcio de Ombudsman e, embora
lhe falte eficacia impositiva em decorréncia de sua légica intrinseca
e pela dificuldade de o Ministério Publico impor condutas unilate-
ralmente sem recorrer ao Poder Judicidrio, estabelece para o desti-
natario o dever de justificar seu nio atendimento [...].

Assim, apesar da auséncia expressa da figura da recomendagio
na Carta da Reptblica, hi de se reconhecer sua decorréncia 1ogica
das atribuicdes do Parquet, enquanto um dos poderes implicitos da
instituicao. Nesse sentido, afirma Miranda (2013, p. 493):

[...] de que adiantaria a Constitui¢io da Republica dotar o
Ministério Puablico de seu atual perfil de defensor do Estado
Democratico de Direito, se nio lhe proporcionasse os meios — mor-
mente os mais céleres — para atingi-los? A previsdo constitucional
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(art. 129, 11 — CF/88) de atribuicio de Ombudsman (defensor do
povo) ao Ministério Pablico nio deixa davida quanto ao amparo
implicito do texto constitucional ao instituto da recomendagio,
que ¢é, historicamente, um dos principais instrumentos utilizados
pelo Ombudsman no Direito Escandinavo, onde nasceu tal figura.

E conclui Miranda (2013, p. 496):

Busca-se, com a recomendacio, a escorreita prestacdo dos servicos
publicos ou de relevancia publica, bem como o respeito a direi-
tos e bens pelos quais tem incumbéncia de velar o membro do
Ministério Pablico, o que evidencia uma ampla possibilidade de
se utilizar o instituto, na medida que é enorme a gama de direitos
sociais e individuais indisponiveis protegidos em nosso pais e que,
portanto, encontram-se sujeitos a fiscalizacio ministerial.

Portanto, a recomendacdo ¢ um ato administrativo a disposi¢cao
do Ministério Publico, a fim de facilitar que este cumpra com suas
funcdes institucionais de fiscalizacio da ordem juridica, exarado de
forma unilateral, nio tendo natureza de titulo executivo extrajudi-
cial, bem como nio possuindo caracteristica de ato jurisdicional.

Em regra, a recomendacio ¢ expedida em procedimento adminis-
trativo ou inquérito civil, o que permite a constatacao de que a natureza
juridica da recomendagio € de ato administrativo enunciativo de efei-
tos concretos. Esta tem sido a posicio da doutrina® e da jurisprudéncia®.

5 Ver por todos Miranda (2013, p. 499).

6 “PROCESSUAL CIVIL. ACAO CAUTELAR AJUIZADA PELO MINISTE-
RIO PUBLICO FEDERAL, OBJETIVANDO A CIENTIFICACAO ACERCA
DE OBRIGACOES IMPOSTAS AO REQUERIDO. INDEFERIMENTO
DA PETICAO INICIAL, POR AUSENCIA DE INTERESSE PROCES-
SUAL E EXTINCAO DO PROCESSO SEM RESOLUCAO DO MERITO,
NOS TERMOS DO ART. 267, I C/C ART. 295, INC. III, AMBOS DO CPC.
MANUTENCAO DA SENTENCA. [omissis] 6 - Instrumentalidade do procedi-
mento positivado no art. 867 que se vincula, eminentemente, as relagdes juridicas
entre partes posicionadas no mesmo plano horizontal de igualdade. De forma anta-
gbnica, a notificacdo recomendatdria possui natureza de ato administrativo enun-
ciativo, como reflexo do poder de império imanente a atuacio extrajudicial do
Ministério Puablico, enquanto ente estatal. 7 - Recomendagio emitida diretamente
pelo ‘Parquet’ que mostra-se ser medida mais célere, eficaz e de menor custo, em
relagdo ao ajuizamento de uma demanda, para o mesmo fim, por intermédio do
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Apbs a expedicio da recomendacio ou celebragio do termo
de ajustamento de conduta, serd necessario um procedimento de
acompanhamento do acatamento da recomendagido ou cumpri-
mento do acordado no TAC. Nesse sentido:

[...] acompanhar a implementacio das recomendag¢des abrange escla-
recer se elas foram implementadas, ou seja, prosseguir na investiga-
¢io dos eventuais desvios decorrentes da sua nio implementagio,
especialmente no ambito de um Inquérito Civil Pablico. Caso nio
haja cumprimento das recomendag¢des, o Ministério Publico deve
providenciar a responsabilizacio cabivel ou o ajuizamento da a¢io
civil pablica pertinente, sob pena de esvaziamento desse instituto
processual. (Avira, 2016, p. 609).

4.2 Distingao entre a recomendag¢io e o compromisso de
ajustamento de conduta

O compromisso de ajustamento de conduta foi introduzido
no ordenamento juridico brasileiro, por intermédio do art. 211 do
Estatuto da Crian¢a ¢ do Adolescente, no entanto somente ver-
sava sobre os tutelados pelo diploma normativo. Posteriormente,

Poder Judicidrio. [omissis] (PROCESSO: 00004853020124058204, AC543944/
PB, DESEMBARGADORA FEDERAL JOANA CAROLINA LINS PEREIR A
(CONVOCADA), Terceira Turma, JULGAMENTO: 25.4.2013, PUBLICACAO:
DJE 21 maio 2013 - Pagina 272).

MANDADO DE SEGURANCA. RECOMENDACAO EXARADA PELO
MINISTERIO PUBLICO. 1. A nio intervencio do Ministério Pablico Federal
em 1* instancia como custos legis, muito embora se consubstancie em irregula-
ridade, nio enseja a anulacio da sentenga, se nio ficou evidenciado prejuizo. Na
hipétese, o ato inquinado de ilegal foi praticado por Procuradora da Republica, que
apelou da sentencga concessiva de seguranc¢a. Em segundo grau, o Representante do
Ministério Pablico Federal no Tribunal exarou parecer. A irregularidade advinda
do fato de o Ministério Publico Federal nio ter exarado parecer em 1° grau restou
sanada, portanto. 2. Recomendacio expedida pelo Ministério Publico, com fun-
damento no art. 6°, XX, da Lei Complementar 75/93, é ato enunciativo de efeito
concreto, com poder coercitivo sobre seus destinatirios, passivel portanto de ser
impugnada por mandado de seguranca. 3. Na hipotese, a recomendacio impugnada
violou o direito a livre associacdo sindical, previsto no art. 82 I, da Constituicdo
Federal. 4. Apelacio e remessa a que se nega provimento (AMS — Apelacio em
Mandado de Seguranga — 37026 — Processo 200002010556481. UF: R]. Orgio Jul-
gador: Primeira Turma - Data da decisio: 30.9.2002 —rel. juiza Simone Schreiber).”
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o Codigo de Defesa do Consumidor acresceu o § 6° ao art. 5° da
LACP (Lei n. 7.347/1985), fortalecendo esse instrumento de atua-
¢ao extrajudicial no ambito da tutela coletiva.

A primeira distingdo da recomendacio e do compromisso de
ajustamento de conduta é a legitimidade; pois, enquanto naquela
somente o Ministério Publico tem legitimidade para sua expedi-
¢do, neste todos os 6rgios publicos poderio tomar do interessado
compromisso de ajustamento de sua conduta (LACP, art. 5%, § 6°).

A segunda distin¢do é a natureza juridica, uma vez que, enquanto
na recomendagio a doutrina majoritaria ¢ de que esta é ato administra-
tivo, no compromisso de ajustamento de conduta ha quem entenda ser
ato juridico unilateral (CARvALHO FiLHO, 2009, p. 222), quem entenda
ser uma espécie de acordo (Akaoul, 2008, p. 70) e, por fim, quem
entenda ser ato administrativo negocial (Mazzirii, 2009, p. 408).

A terceira distingdo é a possibilidade de no compromisso
de ajustamento de conduta o Poder Publico fixar multa diaria, o
que nao podera ser feito na recomendac¢io, tendo-se em vista ser
um ato unilateral.

A quarta distingdo é que a recomendagio tem carater preventivo,
pois, caso o agente publico corrija sua postura apds o recebimento da
recomendac¢io, ndo havera a necessidade de outras providéncias; por
sua vez, o compromisso de ajustamento de conduta tem carater repres-
sivo, haja vista que serd manejado pelo Ministério Publico/Poder
Pablico apds a constatacdo do dano causado pelo compromitente.

Por fim, o compromisso de ajustamento de conduta possui
for¢a de titulo executivo extrajudicial, ndo tendo a recomendacido a
mesma forca executiva. Assim, descumprida a recomendacio, devera
o Ministério Publico promover a responsabilizacio do agente e/ou
ainda manejar a competente agio civil pablica para determinar a
correcao da ilegalidade.

Por nio ter efeitos coercitivos imediatos, trata-se de um ins-
trumento de comunicacio da posi¢io unilateral do Ministério
Publico, assemelhando-se a uma notifica¢do, com a finalidade de
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promover a adequagdo de determinada situa¢do, comportamento
ou conduta que esteja em descompasso com o determinado pela
ordem juridica. Na pratica, acaba tendo o efeito de meio alterna-
tivo de resolu¢io de conflitos.

A recomendacio, apesar da denominag¢io, nio podera ser vista
como simples sugestio, conselho ou forma de persuasio sem forca
cogente. Nas hipoteses de ilegalidades e violacoes de direitos, ja
ha um ilicito concretizado a ensejar responsabilizacdo. Ainda que
a recomenda¢do nio seja condi¢io de procedibilidade da futura
responsabiliza¢io, o recebimento da recomendacido e seu nio aten-
dimento fortalece a prova do dolo do agente e abre a via da respon-
sabiliza¢do penal, civil e administrativa, sem prejuizo das medidas
judiciais para a corre¢do do ato ilegal.

Vale ressaltar que ndo ¢é cabivel transa¢do sobre a responsabili-
zac¢io decorrente de improbidade administrativa (art. 17, § 12, LIA)’.

5 A possibilidade de a recomendacio ser utilizada
como instrumento para fixacao do dolo na acao
civil pablica por improbidade administrativa

5.1 A teoria

Conforme demonstrado em linhas pretéritas, o Ministério
Pablico tem como fungio institucional promover o inquérito civil
e a agio civil publica para a protecio do patriménio publico e
social (CF, art. 129, inc. III). Com lastro nesta funcio, cabe ao
Parquet, quando tomar ciéncia da pratica de ato de improbidade
administrativa, utilizar dos meios postos a sua disposicio e tomar
as providéncias adequadas para a corre¢io da conduta ilicita, sendo
possivel a instauragio do inquérito civil.

7 A Medida Proviséria n. 703, de 18.12.2015, suspendeu a vigéncia do referido dis-
positivo, todavia teve sua propria vigéncia encerrada no dia 29.5.2016, de sorte que
o dispositivo original, que proibia acordos em casos de improbidade administrativa,
voltou a ter vigéncia.
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A instauragio do inquérito civil é um passo para a propositura da
agio civil por ato de improbidade administrativa, uma vez que visa
colher provas, por intermédio da expedi¢do de notificagdes, requi-
sicoes e recomendacdo para a propositura de uma futura acio civil
publica de improbidade administrativa. No bojo deste procedimento
inquisitivo sera possivel a expedi¢io de recomendagdo. Apesar de a
prévia recomendacdo ndo ser condi¢do de procedibilidade da acio
civil pablica, este € um instrumento relevante de fortalecimento da
atuagio extrajudicial do Ministério Publico, especialmente quando
o ato ilegal ainda nio se consumou (atua¢do preventiva), ou ainda
esta numa possivel situa¢io controvertida, de sorte que o nio atendi-
mento da recomendacdo explicitaria o elemento subjetivo do ilicito.

Com efeito, com o passar dos anos, o Superior Tribunal de
Justica pacificou o entendimento de que nio ha previsio de respon-
sabilidade civil objetiva no ambito da improbidade administrativa,
de sorte que, “para ser reconhecida a tipificacio da conduta do réu
como incurso nas previsoes da Lei de Improbidade Administrativa,

¢ necessaria a demonstracio do elemento subjetivo”®.

O conceito de dolo da a¢io de improbidade administrativa
é extraido das Ciéncias Penais, sendo determinado como “a von-
tade consciente de realizar um crime [...], também definido como
saber e querer em relacio as circunstancias do fato do tipo legal”
(SanTOS, 2006, p. 132).

No mesmo sentido, afirma Bitencourt (2015, p. 355) que o “dolo
¢ a consciéncia e a vontade de realizacdo da conduta descrita em um
tipo penal, ou, na expressio de Wezel, ‘dolo, em sentido técnico penal,
¢ somente a vontade de acdo orientada a realizagdo do tipo de um
delito™”. Do conceito de dolo percebemos dois elementos integrantes:
elemento intelectual (consciéncia) e elemento volitivo (vontade).

8 STJ, 2T, AgRg no AResp 435657-SP, rel. min. Humberto Martins, j. 15.5.2014,
DJe 22 maio 2014. Ver ainda: STJ, 1T, AgRg no Resp 1190403-MG, rel. min.
Napoledo Nunes Maia Filho, j. 7.6.2016, DJe 23 jun. 2016; STJ, 2T, AgR g no Resp
210361-PE, rel. min. Herman Benjamin, j. 17.5.2016, DJe 1° jun. 2016; ¢ TJDFT,
2T, APC 2090111241564, rel. des. Sérgio Rocha, rel. designado des. Joio Egmont,
J- 24.2.2016, DJe 15 mar. 2016.
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O elemento intelectual é a consciéncia do preenchimento dos
requisitos objetivos do ato de improbidade administrativa, ou seja,
o agente tem o entendimento de que com sua conduta viola o
bem juridicamente tutelado pelo legislador. Esclarecendo o sentido
deste elemento, assevera Busato (2013, p. 413):

E 6bvio, porém, que nio se exige para o dolo um conhecimento
absoluto ou exato dos elementos componentes do tipo de agio
ou omissio. Por exemplo: nio é necessario que se saiba a quem
pertence a coisa furtada, basta somente que se saiba que ¢ alheia.
Fala-se, no caso, na exigéncia de uma valorag¢io paralela na esfera
do leigo, ou seja, o sujeito deve ter um conhecimento aproximado
da significacdo social ou juridica de tais elementos, pois do contra-
rio apenas os juristas seriam capazes de atuar dolosamente.

Por sua vez, o elemento volitivo é a vontade de realizar o ato
improbo que conduz a violagdo do objeto tutelado, pois “a primeira
questdo a colocar é o fato de que quem atua com dolo atua com o
compromisso para com a realizagio do resultado, ou seja, com um
querer dirigido a producio do resultado, jA que quem quer, quer
algo” (Busaro, 2013, p. 414). Logo, para ficar caracterizada a pratica
do ato improbo, devera ser demonstrado ao menos o dolo genérico
de violar o disposto na Lei n. 8.429/1992. Seria possivel questionar
se a configuracio do dolo na improbidade administrativa demanda-
ria 0 mesmo nivel de rigor usualmente exigido no ambito criminal,
haja vista a existéncia de um conjunto de deveres de cuidado (e pre-
caugdo) proprios das autoridades administrativas, todavia tal analise
transcenderia os limites estritos do presente estudo.

O outro elemento subjetivo é a culpa, sendo esta verificada
quando o agente di causa ao resultado por imprudéncia, negligén-
cia ou impericia. A imprudéncia é a conduta comissiva, marcada
por um descuido ou falta de cautela por parte do agente.

Impende salientar que o dolo é elemento subjetivo que podera
ser demonstrado nas trés espécies de ato de improbidade adminis-
trativa, ou seja, no caso de enriquecimento ilicito (art. 9¢), dano ao
Erario (art. 10) e violagio aos principios da Administracio Pablica
(art. 11). No entanto, conforme entendimento jurisprudencial, a
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culpa podera ser demonstrada somente no caso de dano ao Erario,
pois somente neste caso o legislador possibilitou a responsabilizacio
a titulo de a¢do culposa’.

Assim, sendo o agente publico cientificado pelo Ministério
Pablico, por intermédio da recomenda¢io, de que seu compor-
tamento estd em desconformidade com a Lei e, em sequéncia, se
negando a cumprir o recomendado, o agente demonstra ter cons-
ciéncia da ilicitude de sua conduta e vontade de violar a norma
juridica, estando formalmente explicitado seu dolo, havendo a sub-
sun¢ao de sua conduta a norma (LIA).

Essa possivel finalidade da recomendacio de comprovacio
documental do dolo tem sido recorrentemente destacada pela dou-
trina. Nesse sentido, afirma Brasil (2014, p. 114-115):

Como é evidente, a nio-adoc¢io das providéncias indicadas na reco-
mendacio, por parte do destinatirio, ensejara, em regra, a proposi-
tura da acio civil pablica prevista na Lei n.? 8.429/1992. Cumpre,
portanto, esclarecer as exatas conseqiiéncias do descumprimento do
instituto, destacando o que possa reforcar a pretensio do Ministério
Puablico a obten¢io das medidas sugeridas. |...|

9 “IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRESENCA DO ELEMENTO SUBJE-
TIVO. PRODUCAO DE PROVAS. JULGAMENTO ANTECIPADO DA LIDE.
INSTANCIA ORDINARIA. MATERIA FATICO-PROBATORIA. SUMULA
7/STJ. RECURSO ESPECIAL. ALINEA “C”. NAO DEMONSTRACAO DA
DIVERGENCIA. AGRAVO REGIMENTAL NAO PROVIDO. [omissis] 4. O
entendimento do ST] é de que, para que seja reconhecida a tipificagio da conduta do
réu como incurso nas previsdes da Lei de Improbidade Administrativa, é necessaria a
demonstracio do elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo para os tipos previstos
nos artigos 9% e 11 e, ao menos, pela culpa, nas hipoteses do artigo 10. 5. E pacifica
a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que o ato de improbidade administrativa
previsto no art. 11 da Lei 8.429/92 exige a demonstracido de dolo, o qual, contudo,
nio necessita ser especifico, sendo suficiente o dolo genérico. 6. Assim, para a correta
fundamentagio da condenag¢io por improbidade administrativa, é imprescindivel, além
da subsuncio do fato a norma, caracterizar a presenca do elemento subjetivo. A razio
para tanto ¢ que a Lei de Improbidade Administrativa nio visa punir o inabil, mas sim o
desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé. [omissis| (ST], AgRg no
AREsp 798.434/SP, rel. ministro HER MAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, j.
em 19.4.2016, DJe 25 maio 2016).”
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Destarte, um efeito direto dessa for¢a moral e politica é propor-
cionar a comprovacido documental da auséncia de boa-fé da pessoa
ou ente destinatario que, mesmo tendo recebido a recomendagio,
continuou a proceder ilicitamente. Nesse passo, o instituto asseme-
lha-se a notificacdo: uma vez comunicado do contetdo da reco-
mendag¢io, nio poderi o destinatario escudar sua conduta no des-
conhecimento pratico de suas consequencias — ou seja, nio podera
invocar a boa-fé em seu comportamento. Esse efeito comunicativo
¢ comum a todos os modos de recomendagio.

Corroborando este entendimento, Garcia (2014, p. 555-
556) afirma:

No que diz respeito aos efeitos, em multiplas situagdes as recomen-
dagdes ultrapassam o campo da mera exortacio moral, contribuindo
para a exata identificacio dos elementos animicos que direcionaram
o destinatario em suas acdes ou omissdes. Exemplo sugestivo pode
ser divisado no caso de existir duvida em rela¢io ao dolo do agente
na viola¢io dos principios da atividade estatal, situagdo passivel de
configurar o ato de improbidade administrativa prevista no artigo 11
da Lei n® 8.429/1992: demonstrada a ilicitude do comportamento,
mas persistindo o agente em adoti-lo, o dolo restard demonstrado.

Posto isto, fica demonstrado que, expedida a recomenda-
¢do e restando esta descumprida pelo agente publico, o dolo da
improbidade administrativa, ou seja, o saber e querer praticar
o ato improbo estard devidamente comprovado, de forma que
o procedimento no qual foi expedida a recomendagio podera
validamente lastrear o acervo probatério que sustenta a posterior
acao civil pablica de responsabiliza¢io.

5.2 A casuistica

Como exemplifica¢gio da teoria supraindicada, serdo anali-
sados dois casos em que houve expedicio de recomendacio pelo
Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios, com possivel
efeito de individualiza¢do do dolo para futura acio de improbidade
administrativa, e um caso em que nao houve tal utilizagio.
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No primeiro caso, no dia 23 de setembro de 2016, o
Niucleo de Controle Externo da Atividade Policial (NCAP) e a
Procuradoria Distrital dos Direitos do Cidadao (PDDC) expediram
a Recomendag¢io Conjunta n. 2/2016, enderecada ao governador do
Distrito Federal, ao diretor-geral da Policia Civil do Distrito Federal
e ao diretor do Departamento de Policia Circunscricional da Policia
Civil do Distrito Federal, com a finalidade de revogarem a Ordem de
Servi¢o n. 46/2016, expedida pelo diretor de departamento da Policia
Circunscricional, a qual cedia diversos policiais para trabalharem em
outros 6rgaos publicos, por conveniéncia e liberalidade administra-
tiva. Ficou documentado no procedimento instaurado que, apos a
expedi¢do da referida ordem de servigo, houve a suspensio do aten-
dimento ao publico e registro de ocorréncias policiais nao flagranciais
em regime de plantio em diversas delegacias de Policia, atividades
que passaram a ficar a cargo de apenas nove centrais de flagrante
em todo o DF. A recomendac¢io indicou que a liberacio de servido-
res publicos por mera liberalidade deveria atender aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art.
37 da Constituicio Federal de 1988); todavia, no caso concreto, o
techamento do plantio de diversas unidades policiais para permitir a
liberacio de policiais para fora da Policia estaria causando transtornos
a populacio e seria contraditorio com tais principios administrativos.
A recomendacio afirmou: “o descontrole administrativo destas acoes
de aloca¢io de pessoal tem ocasionado deficiéncia destes servidores —
Delegados de Policia e Agentes de Policia — na principal atividade da
Policia Civil de atendimento a populacio nas Delegacias de Policia
Circunscricionais”. Com essas consideracdes, recomendaram-se, no
prazo de 10 dias, a revogacdo da Ordem de Servigo que cedia poli-
ciais a outros 6rgaos do Executivo e a realizacio de adequagio da
alocagdo de policiais nas estruturas da Policia Civil do DF, com a
finalidade de se restabelecer o pleno funcionamento das Delegacias
de Policia Circunscricionais em regime de plantio.

Neste caso, apesar de a recomendacido nio ter feito mengio
expressa a eventual improbidade administrativa, houve a indica¢io
clara de uma determinada conduta praticada pelo diretor de departa-
mento da Policia Circunscricional, e a seguinte omissio de controle
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hierarquico pelo diretor-geral da Policia Civil e pelo proprio gover-
nador do Distrito Federal, o que viola os principios da Administra¢io
Publica ao nio permitir uma boa prestacdo dos servigos. Portanto, a
violacido dos principios da Administracio Publica poderia, se persis-
tisse a situagio, configurar eventual improbidade administrativa, na
modalidade do art. 11, caput, da Lei n. 8.429/1992. Vale ressaltar que
a Resolucdo n. 20/2007 do CNMP disciplina que a repercussao na
area civil, na execugio da atividade do controle externo, ¢ justamente
a possibilidade de protocolizar a¢io civil publica pela pratica do ato de
improbidade administrativa, nos casos em que o ordenamento juri-
dico e as recomendacdes nio sio observadas (art. 4%, § 3°)'°. Também
ha precedentes jurisprudenciais admitindo a responsabilizagio por
improbidade administrativa de autoridades policiais, no ambito do
exercicio do controle externo da atividade policial'’.

Assim, nio poderia posteriormente o diretor-geral da Policia
Civil alegar que nio tinha conhecimento de que a liberagio de
policiais estaria causando sérios transtornos ao bom funcionamento
das demais unidades policiais, pois o fato lhe fora formalmente
comunicado pelo Ministério Publico, com a recomendag¢io indi-
vidualizada das medidas que deveriam ser adotadas para a solucio
do problema e que efetivamente estavam ao seu alcance. Ademais,
o exemplo indica uma situa¢io que se prolonga no tempo, ja que,
enquanto os policiais estiverem cedidos indevidamente, permane-
cera diminuida a capacidade laborativa da instituicdo policial, de
sorte que igualmente ha especial interesse do Ministério Publico

10 “Art. 4°[...] § 32 Decorrendo do exercicio de controle externo repercussio do fato na
area civel e, desde que nio possua o 6rgio do Ministério Pablico encarregado desse
controle atribuicdo também para a instauragio de inquérito civil ptblico ou ajuiza-
mento de agdo civil por improbidade administrativa, incumbe a este encaminhar
copias dos documentos ou pegas de que dispde ao 6rgio da instituicio com a referida
atribui¢io. (Redacio dada pela Resolucio n® 65, de 26 de janeiro de 2011).”

11 Ver: TJRS, 3* Cam. Civel, Apelagio Civel n. 70042253286/2011, rel. p/ ac. des.
Nelson Antonio Monteiro Pacheco, j. 20.10.2011; TJRS, 3* Cam. Civel, Apelagio
Civel n. 70042253286/2011, rel. p/ ac. des. Nelson Anténio Monteiro Pacheco, j.
20.10.2011; TJRS, 2* Cam. Civel, Apelacio Civel n. 70042394650, rel. des. Pedro
Luiz Rodrigues Bossle, j. 22.6.2011.
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em resolver isso o mais rapido possivel, o que recomenda a auto-
composi¢iao extrajudicial mediante o instituto da recomendagio.

No segundo caso, o governador do Distrito Federal nomeou sua
mae e filha para exercerem cargos em comissao no ambito do Poder
Executivo do Distrito Federal. A 5* Promotoria de Justi¢a de Defesa
do Patriménio Publico e Social instaurou o Inquérito Civil Pablico
n. 08190.064722/14-10, no qual ficou comprovada a pratica de
nepotismo, tendo entio expedido a Recomendacio n. 17/2014, onde
informou expressamente ao entio governador, Agnelo Queiroz, a
situacdo de nepotismo, bem como recomendou-lhe a exoneragio de,
ao menos, uma das servidoras envolvidas. No entanto, a recomenda-
¢do nio foi atendida, sendo mantida a nomeacio das suas familiares,
em evidente violacio do Enunciado Sumular Vinculante n. 13 do
STFE. Diante dessa situacdo, o nio atendimento da recomendac¢io
explicitou de forma inquestionavel o dolo do governador na impro-
bidade, pelo que apds seis meses foi ajuizada A¢ao Civil Pablica de
Responsabilizacio por Ato de Improbidade Administrativa, para
aplicacdo das sanc¢des do art. 12, inciso III, da Lei de Improbidade
Administrativa (n. 8.429/1992). Curiosamente neste caso a defesa
do governador na acdo foi que ele nio tinha conhecimento de que a
mae e filha foram nomeadas para os cargos; obviamente, esta defesa
ndo podera ser aceita, pois a expedi¢cdo da recomendacio e a omissio
de seis meses em tomar providéncias deixam explicito e inquestiona-
vel o dolo sobre a situacio improba de nepotismo'?.

12 No dia 15 de dezembro de 2014, foi protocolizada a¢do civil pablica pela pratica
de ato de improbidade administrativa, em desfavor de Agnelo Queiroz, Lania
Maria Alves e Stefania Alves Pinheiro, sob o n. 2014.01.1.196733-0. Em 16 de
novembro de 2016, os pedidos foram julgados parcialmente procedentes, e o réu
Agnelo Santos Queiroz Filho foi condenado pela pritica de ato de improbidade
administrativa capitulado no artigo 11, I, da Lei n. 8.429/1992, o que o sujeitou
a suspensdo de seus direitos politicos pelo prazo de trés anos, ao pagamento
multa no valor de duas vezes a remunera¢io entio percebida e a proibi¢io de
contratar com o Poder Publico ou crediticio, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario pelo prazo de
trés anos, conforme o art. 12, I11, da Lei n. 8.429/1992. No dia 13 de marco de
2017, o réu Agnelo Queiroz protocolou recurso de apelacio, distribuido para a
2% Turma Civel, tendo como relatora a Des®. Sandra Reves Vasques Tonussi. Em
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Noutro giro, apesar dos exemplos antes indicados, impende
salientar que a recomendacdo nao pode ser considerada como pré-
-requisito necessario para a configuracio do ato improbo, mas,
sim, um instrumento relevante e facilitador da comprovacio do
dolo posto a disposicdo do Ministério Publico, pois tal instrumento
tem uma alta carga probatoria (impossibilidade de posteriormente
se alegar desconhecimento da situa¢io).

Foi o que ocorreu no ambito da ACP n. 2015.01.1.130851-7,
ajuizada pelo Ministério Pablico em destavor do deputado distrital
Christianno Aratjo e de Ana Lucia Pereira de Melo. Apds noticias
veiculadas pela imprensa, ficou documentado que o deputado dis-
trital nomeou a esposa de seu tio para trabalhar diretamente em seu
gabinete. Por se tratar de parente por afinidade de terceiro grau,
diretamente vinculada a autoridade publica, inexiste qualquer pos-
sivel davida a justificar a necessidade de prévia documentacao do
dolo mediante expedi¢io de recomendag¢io'.

Ademais, considerar a recomenda¢io como um pré-requi-
sito obrigatério para a configura¢io do ato de improbidade seria
diminuir o alcance da Lei n. 8.429/1992, haja vista que tal inter-
pretacdo restringiria os legitimados ativos para a propositura da
acio de improbidade administrativa, uma vez que a recomenda-
cdo somente estd a disposi¢ao do Ministério Publico, diante de
sua funcio de Ombudsman.

22 de maio de 2017, o recurso de apelagio nio foi conhecido, ante sua extem-
poraneamente. No fechamento da redacio deste artigo, o processo ainda estava
pendente de transito em julgado.

13 No dia 17 de novembro de 2015, foi protocolizada a¢io civil pablica pela pratica de
ato de improbidade administrativa, em desfavor de Christhianno Nogueira Aratgjo
e Ana Lucia Pereira de Melo, sob o n. 2015.01.1.130851-7. No dia 24 de abril de
2017, os pedidos foram julgados parcialmente procedentes, e os réus condenados
a ressarcir integralmente o dano que causaram — o qual deverd ser calculado em
liquidag¢do de sentenc¢a —, bem como ao pagamento de multa civil no valor do
dano causado, a perda da fungio publica, caso ainda exercida, e a suspensio de seus
direitos politicos pelo prazo de cinco anos. No fechamento da reda¢io deste artigo
o processo estava pendente de apreciacio de embargos de declaracio contra a sen-
tenca, opostos pelos réus no dia 2 de maio de 2017.
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Assim, se a situacdo de improbidade ja esta claramente confi-
gurada, sera possivel imediatamente ajuizar-se a acdo de improbi-
dade administrativa, sendo desnecessaria a prévia recomendacio.
Todavia, se a situagio é possivelmente dubia, a expedi¢io da reco-
mendacio tornara certa a ciéncia do fato e, persistindo a ilicitude
sem pronta corre¢ao, clareard a vontade de praticar o ato, facili-
tando sobremaneira a prova do dolo em juizo. Igualmente, caso
se trate de condi¢do que se prolonga no tempo, a recomendacio,
enquanto instrumento de atuacdo extrajudicial, terd especial utili-
dade para fazer cessar imediatamente o ilicito.

6 Consideragdes finais

A Carta Constitucional concedeu ao Ministério Publico o
papel de fiscal dos direitos sociais, equiparando-se tal atuacdo a
figura nordica do Ombudsman. Além de a Constituigdo Federal
prever a figura do inquérito civil publico, posterior legislacio
infraconstitucional reforcou a atuacio extrajudicial do Ministério
Publico, com instrumentos como termo de ajustamento de con-
duta, recomendacio, relatérios periddicos e audiéncias publicas.

O Constituinte elencou como principio constitucional a mora-
lidade/probidade administrativa, sendo o Ministério Pablico um dos
legitimados para promogio da responsabiliza¢io decorrente da impro-
bidade administrativa, bem como da repara¢io do dano causado a
Administragao Publica. A promogio desta reparag¢io decorre de a pro-
bidade administrativa configurar um interesse publico primario.

O Superior Tribunal de Justica, com a finalidade de evitar a
responsabilidade objetiva dos sujeitos ativos do ato de improbidade,
pacificou o entendimento de ser necessaria a demonstracio do dolo
ou da culpa para a configuracio da improbidade administrativa
(arts. 99, 10 e 11 da Lei n. 8.429/1992).

Nesse contexto, a recomendacdo apresenta-se como instru-
mento util a demonstra¢io do dolo do sujeito ativo do ato improbo,
pois, diante da noticia de que o agente publico estd exercendo um
comportamento ilicito, o 6rgao ministerial podera utilizar tal instru-
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mento para admoestar este, a fim de corrigir o comportamento con-
siderado ilicito. Este artigo defende a possibilidade de utiliza¢io da
recomenda¢io sem carater imediatamente coercitivo, na hipotese de
indica¢do de “melhorias nos servigos publicos” cujo nio acatamento
ndo acarrete imediatamente uma ilegalidade, de forma a fortalecer a
atuac¢io do Ministério Pablico como mais um dos canais de institu-
cionalizagio de formas procedimentais de participa¢do discursiva na
formacao das politicas pablicas (HABERMAS, 1997).

No caso de ilegalidades na iminéncia de serem praticadas ou ja
praticadas, mas que necessitem de cessacdo imediata, a notificacio da
recomendagio comprova a ciéncia do ilicito, e a omissio injustificada
em tomar as providéncias cabiveis comprova a vontade de praticar (ou
de continuar praticando) o ilicito. Este instrumento possui especial
relevancia quando a ilegalidade estd em vias de ser praticada (atuacio
preventiva), ou ainda quando hd um quadro de possivel controvérsia
juridica que poderia trazer eventuais davidas sobre o dolo do agente.

Nessa perspectiva, caso seja atendida, a recomendagdo sera um
instrumento de autocomposi¢ao extrajudicial do Ministério Publico
e, caso nio seja atendida, serd relevante instrumento preparatorio de
documentacio do dolo do agente para a posterior responsabilizacido
por improbidade administrativa. Apesar de ndo ser um instrumento
obrigatério antes do ajuizamento da agdo civil pablica de respon-
sabilizacdo por improbidade administrativa, a casuistica analisada
indicou que a recomendagdo se mostra como relevante estratégia de
intervencao extrajudicial do Ministério Pablico.

Referéncias

Axkaoul, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de
conduta. Ambiental. 2. ed. Sio Paulo: RT, 2008.

ALMEIDA, Gregoério Assagra de. O Ministério Pablico no neocons-
titucionalismo: perfil constitucional e alguns fatores de amplia-

¢io de sua legitimagdo social. Revista Juridica, Bebedouro-SP,

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 139-173 — jan./jun. 2017 169



UniFafibe, a. II, n. 1, mar. 2010. Também disponivel em: <http://
www.unifafibe.com.br/revistasonline/arquivos/revistajuridicafa-
fibe/sumario/5/14042010170607.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2011.

ANDRADE, Adriano; MassoN, Cleber; ANDRADE, Landoufo.
Interesses difusos e coletivos. Esquematizado. 3. ed. Sio Paulo: Gen/
Método, 2013.

ARAUJO JUNIOR, Ronaldo Jorge. Separacio de poderes, estado de
coisas inconstitucional e compromisso significativo: novas balizas a
atuacio do Supremo Tribunal Federal. Niicleo de Estudos e Pesquisas da
Consultoria Legislativa do Senado Federal - Texto para discussaon. 186,2015.
AviLa, Thiago André Pierobom de. A atuacio do Ministério Pablico
na concretiza¢do do direito fundamental a seguranca ptblica. Revista
do Conselho Nacional do Ministério Piiblico, v. 4, p. 159-189, 2014.

. Fundamentos do controle externo da atividade policial. Belo
Horizonte: D’Placido, 2016.

BiTeNcourt, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte geral —
v. 1. 21. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2015.

Brasit, Luciano de Faria. A recomendacio no ambito do inquérito
civil. Breves notas sobre o instituto. Revista do Ministério Piiblico do
Rio Grande do Sul, n. 52, p. 103-120, 2014. Disponivel em: <http://
www.amprs.org.br/arquivos/revista_artigo/arquivo_1273861356.
pdf>. Acesso em: 18 ago. 2016.

Busato, Paulo César. Direito penal: parte geral. Sio Paulo:
Atlas, 2013.

170 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 139-173 — jan./jun. 2017



Carvarao FirHoO, José dos Santos. Ag¢do civil piiblica: comenta-
rios por artigo (Lei 7.347/1985). 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009.

. Manual de direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014.

D1 PieTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 16. ed. Sio
Paulo: Atlas, 2003.

Dipier JuNIOR, Fredie; ZANETI JuNIOR, Hermes. Curso de direito

processual civil: processo coletivo. 7. ed. Salvador: JusPodivm, 2012.

Garcia, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administra-
tiva. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2013.

Garcia, Emerson. Ministério Publico: organizacio, atribuicio e

regime juridico. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

GouLART, Marcelo. Ministério Publico resolutivo. Jornal Carta
Forense, Sio Paulo, 2 set. 2016. Disponivel em: <http://www.car-

taforense.com.br/conteudo/entrevistas/ministerio-publico-resolu-
tivo/16918>. Acesso em: 30 set. 2016.

HaBErMAS, Jiirgen. Direito e democracia entre faticidade e validade.
Trad. Flivio Beno Siebeneichler. v. 2. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997.

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 4. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 20009.

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 139-173 — jan./jun. 2017 171



Mazziiil, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 22.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

MEeLLo, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo.
31. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2014.

MIiIrANDA, Marcos Paulo de Souza. A recomendacio ministerial
como instrumento extrajudicial de solucio de conflitos ambien-
tais. In: Farias, Cristiano Chaves de; ALVES, Leonardo Barreto
Moreira; ROSENVALD, Nelson (Orgs.). Temas atuais do Ministério
Piblico. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2013.

Moreira NETO, Diogo Figueiredo. Curso de direito administrativo.
16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. Edicao Kindle.

NEVES, Daniel Amorim Assumpcio; Oriveira, Rafael Carvalho
Rezende. Manual de improbidade administrativa. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense; Sio Paulo: Método, 2014. Edi¢cio Kindle.

Pags, José Eduardo Sabo. O Ministério Piiblico na construgdo do estado

democratico de direito. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003.

RODRIGUES, Geisa de Assis. Limites da utilizacio de ameacas de
responsabilizacio pessoal em recomendag¢des feitas por membros
do Ministério Pablico. Revista Brasileira de Direito Ambiental, v. 8,
n. 31, p. 45-72, jul./set. 2012.

RODRIGUES, Jodo Gaspar. Ministério Publico resolutivo: um novo
perfil. Revista Jus Navigandi, Teresina, a. 20, n. 4.240, 9 fev. 2015.

172 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 139-173 — jan./jun. 2017



Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/30584>. Acesso em:
30 set. 2016.

SaNTOSs, Juarez Cirino dos. Direito penal: parte geral. Curitiba: ICP;
Lumen Juris, 2006.

Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 139-173 — jan./jun. 2017 173



