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RESUMO: Este ensaio busca reunir reflexdes sobre a faculdade constitucional
atribuida ao Ministério Publico de promover as medidas necessarias para zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos
assegurados na Constituicao, conforme estabelecido no artigo 129, II, da Constitui¢ao
Federal. Tradicionalmente, o Ministério Publico limitava-se a atuar conforme normas
processuais e construgdes jurisprudenciais, sem explorar plenamente meios proprios ou
inovadores. No entanto, a necessidade de adaptacdo a um cenario juridico moderno, que
privilegia a solucdo consensual dos conflitos, demanda uma revisdo das estratégias e
ferramentas utilizadas pela instituicao. Este estudo visa investigar a cldusula executiva
aberta "medidas necessarias" do artigo 129, II, para entender sua aplicacdo, alcance,
sentido e impacto na efetividade das agdes do Ministério Publico. A pesquisa sera
realizada através de uma andlise bibliografica e documental, empregando uma
metodologia logico-dedutiva para explorar as implicagdes dessa clausula para o
desempenho resolutivo da institui¢do. Conclui-se que as “medidas necessarias”
previstas no art. 129, II, da Constituicdo Federal, constituem uma autorizagcdo genérica
do constituinte origindrio para conferir efetividade a finalidade constitucional do
Ministério Publico de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicao.
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Resolutividade; Constituicao Federal.

ABSTRACT: This essay seeks to bring together reflections on the constitutional
authority assigned to the Public Prosecutor’s Office to promote the necessary measures
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to ensure effective respect by Public Authorities and public services for the rights
guaranteed in the Constitution, as established in Article 129, II, of the Federal
Constitution. Traditionally, the Public Prosecutor’s Office was limited to acting in
accordance with procedural norms and jurisprudential constructions, without fully
exploring its own or innovative means. However, the need to adapt to a modern legal
landscape that favors consensual conflict resolution requires a review of the strategies
and tools used by the institution. This study aims to investigate the open-ended
"necessary measures" clause of Article 129, II, to understand its application, scope,
meaning, and impact on the effectiveness of the Public Prosecutor’s actions. The
research will be conducted through bibliographic and documentary analysis, employing
a logical-deductive methodology to explore the implications of this clause for the
institution’s problem-solving performance. It is concluded that the ‘“necessary
measures” provided in Article 129, II, of the Federal Constitution constitute a general
authorization from the original constituent to confer effectiveness to the constitutional
purpose of the Public Prosecutor’s Office to ensure the effective respect of Public
Authorities and public services for the rights guaranteed in the Constitution.

Keywords: Constitutional Rights; Public Prosecutor's Office; Necessary measures;
Resolutivity; Federal Constitution.

INTRODUCAO

O Ministério Publico ¢ uma institui¢do teleoldgica projetada e desenhada
constitucionalmente para cumprir finalidades, objetivos, fins e propodsitos em prol de
interesses transcendentais da sociedade. E detentora, em confianca, de atribui¢des
destinadas a entrar em agdo para perseguir certos fins. Naturalmente, estabelece-se uma
relacio entre os fins eleitos pelo constituinte origindrio e o0s meios
adequados/necessarios para a elevada tarefa.

Dentre os “interesses transcendentais da sociedade™ confiados a institui¢ao
ministerial, destacam-se a “defesa do regime democratico” (CF/88, art. 127, caput) e o
“efetivo respeito dos Poderes Publicos aos direitos assegurados na Constitui¢ao”
(CF/88, art. 129, II). Neste ultimo caso, o constituinte conferiu ao Ministério Publico a
promocao das “medidas necessarias” a respectiva garantia. Que meios ou medidas
necessarias sao estas? Sao as ja previstas na Constitui¢ao ou podem ser eleitas outras no
amplo repertorio do moderno ordenamento juridico?

Fato ¢ que, preso a formas de atuacdes tradicionais como o demandismo e o

parecerismo, o Ministério Publico permaneceu por largos anos confinado as categorias
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processuais forjadas ao talante do legislador ou construidas, penosamente, pela
jurisprudéncia. Era um cendrio, portanto, de medidas heteronomas e impostas de cima
para baixo, com pouquissimo espaco para a adocdo de meios proprios e adequados a
execucao efetiva de fins institucionais (dentro de um indispensavel projeto identitario).

No moderno esfor¢o resolutivo aplicado a instituicdo ministerial e sua
indefectivel logica interna de resultados efetivos em prol dos interesses
constitucionalmente atribuidos, impde-se o tracejamento de uma teoria, ou pelo menos,
de uma hipotese razoavel de trabalho que busque instituir uma casuistica dos meios
necessarios ¢ adequados a tdo elevados propositos. A ambiéncia democratica, sob sua
base axial de persuasdo e solu¢ao consensual de conflitos, ¢ prodiga em oferecer meios
para uma instituigdo meritocratica desincumbir-se, de modo triunfal, de suas obrigacdes
constitucionais.

E este, portanto, o propdsito deste ensaio: investigar o significado e o alcance
da clausula executiva aberta (“medidas necessarias”) prevista no art. 129, II, da
Constituicao Federal, na efetividade da atuagdo funcional do Ministério Publico diante
de suas competéncias constitucionais. A prospec¢do tedrica se faz por meio de uma
investigagdo de natureza bibliografica, analitica e documental, utilizando-se de uma

abordagem logico-dedutiva.

1 A CORRELACAO ENTRE FINS E MEIOS

Um fim ndo ¢é perseguido por si mesmo, simplesmente por ser projetado,
desejado ou previsto na Lei Fundamental de um pais, sendo que exige um esforco, uma
execucdo, o que supde toda uma série de elementos intermedidrios: os meios (Freund,
2003, p. 64). O fim é unicamente o possivel, existe no éter das possibilidades. Somente
0s meios sao reais, ja que poem em agdo, por sua vez, todo o aparato institucional
predisposto a atingir uma finalidade especifica. S6 os meios conferem aos fins uma
“realidade adquirida™®. Ndo é possivel atuar com instrumentos (meios) proviveis ou

eventuais, mas apenas com os que sao materialmente concedidos.

% Os meios condicionam rigorosamente os fins (Catlin, 1964, p. 75).
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Assim, por meios necessarios (ou “medidas necessarias”, tal como previsto no
art. 129, II, da CF/88) entende-se como os recursos materiais (normativos, processuais
ou procedimentais € operacionais) que permitem passar da idealizacdo ou concepgao
normativa a realizagdo efetiva dos propositos positivos. Sdo, em termos mais praticos,
acdes ou procedimentos essenciais para alcangar um objetivo especifico ou para
resolver um problema. Essas medidas sdo consideradas indispensaveis e adequadas para
atingir um resultado desejado ou para garantir que uma situa¢dao seja controlada ou
manejada de maneira eficaz. Em outras palavras, sdo os passos que devem ser seguidos
ou as acdes que devem ser tomadas para garantir o sucesso ou a resolucdo de uma
questao.

Apesar do meio so ter sentido gracas ao fim*, a relagdo entre os dois termos
nao ¢ invaridvel nem unilateral (Freund, 2003, p. 65). H4 sempre varios meios possiveis
para alcancar um resultado, e este adquire distinto aspecto na cadeia de consequéncias
se for obtido por uma série de meios em lugar de outra. Por exemplo, um resultado
obtido a partir de uma acgdo resolutiva extrajudicial do Ministério Publico difere, e
muito, de outro derivado de uma atuacdo demandistica.

Cada finalidade (ou competéncia) constitucional atribuida ao Ministério
Publico realiza, por si mesma, uma selecdo de meios ou exige os meios apropriados.
Talvez esta seja a correlacdo mais basica entre os termos: a superioridade dos fins exige
meios que estejam a altura. A “defesa do regime democratico”, por exemplo, para criar
raizes profundas na cultura institucional exige meios distintos, mais agudos e mais
refinados que a mera “defesa da ordem juridica”. E mesmo aqui, na defesa da ordem
juridica, o objetivo ndo se esgota em si, ou seja, nao se defende a lei pela lei, mas dentro
das repercussdes que possa ter sobre outros projetos como, por exemplo, a defesa da
democracia e dos interesses com cariz publico ou social. Quando se fala de uma
instituicdo teleoldgica como o Ministério Publico, ndo existem objetivos erraticos ou
fechados em si, mas sempre inseridos em um conjunto mais ou menos coerente de

outros objetivos e a cadeia de suas consequéncias.

4 Desde 0 momento em que os meios ndo tém sentido por si mesmos, nem pelo seu encadeamento, mas
apenas pela finalidade que pretendem alcangar, fica claro que também uma acdo que se reduz a uma
simples manifestacdo dos meios ndo é mais do que um puro espetaculo (Freund, 2003, p. 67-68).
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A previsdo de “medidas necessarias” ndo se refere apenas a quantidade delas,
mas também a sua qualidade. E ¢ também um convite a uma disposicao inteligente e
estratégica dos meios ou medidas, € ndo um simples desenvolvimento mecanico de
prerrogativas tradicionais. Além de uma questdo de inteligéncia e de estratégia, a
utilizagdo dos meios impulsiona também um problema de método (Freund, 2003, p. 67).
Este consiste, ndo apenas em uma organizacdo racional com programa e plano
adequados, mas também em uma economia no sentido de obter o0 maximo com o
minimo de meios.

Os fins atribuidos a uma institui¢do exercem um papel regulador. Eles ordenam
a atividade, a orientam e lhe ddo um sentido. E necessario que a institui¢io (em seu
elemento humano) seja leal aos fins perseguidos, para conferir sentido ao combate em
favor da salvaguarda deles. E, consequentemente, aos meios utilizados. A lealdade
(aquele indefectivel elemento de conformidade e de integridade) € o coragdo das agdes a
serem implementadas a partir das medidas necessarias.

A propria Constitui¢do oferece as chaves para descerrar multiplas medidas
necessarias, que, ou sao encontradas no ordenamento juridico ou podem ser forjadas
naturalmente, desde que licitas, cabiveis e adequadas. Obviamente, o dispositivo em
analise deve ser aplicado de forma sistémica e de conformidade a Constitui¢ao, como

fonte auténtica de dignidade democratica.

2 ALOCUCAO “MEDIDAS NECESSARIAS” E SEU ALCANCE

Ao inserir uma clausula executiva aberta, proporcionando ao Ministério
Publico um evento de possibilidades, o constituinte origindrio simplesmente reconhece
como o mundo real ¢ bem mais sutil e imprevisivel do que se pode imaginar. Nenhuma
regra ou conjunto de regras ¢ capaz de cobrir todas as possibilidades. As fronteiras
nacionais mudam, as populacdes crescem. Novas tecnologias permitem fazer coisas
inimaginaveis para as geracdes anteriores. Principios fundamentais como igualdade e
fraternidade podem perdurar, mas as normas sociais evoluem de tal forma que obrigam
a alterar a defini¢do aceita desses principios. Sempre haverd circunstancias nao
explicitamente cobertas pelas leis e pelos procedimentos existentes (Levitsky & Ziblatt,

2023, p. 57-219). E por isso que aos multiplos e complexos desafios da realidade viva
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deve ser disponibilizada uma estrutura multifacetada e aberta de solugdes
(consubstanciada na expressao contida no art. 129, II, da CF/88, “medidas necessarias”).

A locugdo “medidas necessarias” confere um amplo campo de prospeccao a
instituicdo do Ministério Publico no trabalho de efetivar as multiplas promessas
constitucionais e de defender os postulados mais bésicos da democracia sob os mais
fluidos e incertos momentos. Ela permite aproveitar tudo aquilo que serve aos fins
institucionais. Também pode ser lida como “meios necessarios e adequados” (necessary
and proper — Corwin, 1986, p. 39) para alcancar os fins dispostos. Uma atribui¢do ou
funcdo constitucional, em relagdo a qual ¢ estabelecida uma ligacdo com medidas
necessarias, ndo pode existir sem o recurso destas.

A expressao em andlise, na verdade, foi projetada, nitidamente, para a
democracia, que segundo Bobbio (1986, p. 36), tem a demanda facil e a resposta dificil.
A democracia e suas exigéncias avangam mais rapido que a capacidade das institui¢des
para sustentd-las (e prové-las), dai porque contar com uma reserva aberta de
prerrogativas € sempre util na tarefa permanente de manter-se efetivo e fazer frente as
demandas democraticas em fluxo continuo. Assim, qualquer democracia que pretenda
gozar de estabilidade deve ser temperada com instituicdes meritocraticas dotadas de
meios adequados de a¢do, resultantes de uma trilha continua de melhoramentos.

Uma linguagem constitucional tao forte e enfatica (“promovendo as medidas
necessarias a sua garantia”) deve ser levada a sério e conferida o peso adequado. Isto
porque, como refere John H. Ely (2010, p. 51), “uma andlise ndo preconceituosa nos
mostra que a Constituigdo contém disposi¢cdes que nos instruem a ir além da propria
linguagem do documento no processo de interpretagdao”, retirando todos os elementos
possiveis para conferir efetividade aos propdsitos contidos na norma.

Promover as medidas necessarias a determinado fim entende-se geralmente por
empregar qualquer meio destinado a produzir o fim, e ndo estar limitado ao inico meio,
sem o qual seria inteiramente inatingivel o fim (Padover, 1964, p. 107). A execucdo de
grandes deveres de que depende, essencialmente, o bem-estar de um povo, ndo pode
ficar preso a limites estreitos, de modo a inviabilizar, na préatica, a finalidade em tela.

A Constituicdo enumera os meios expressamente conferidos pelo povo as
esferas executoras (politica e instituigdes guardides) para garantir a supremacia da

norma constitucional e seus comandos. Tais meios ou medidas devem ser estritamente
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interpretados? Hé4 na Constituigdo alguma regra que dé fundamento a este
entendimento? Seria uma institui¢ao executora ou guardid bem inttil, se nao dispusesse
dos “meios necessarios ¢ adequados” — limitados apenas pela Constitui¢do - para
cumprir sua superior finalidade constitucional.

Como diz Alexander Hamilton (1964, pp. 17/18):

Os meios devem ser proporcionais aos fins; as pessoas de cuja agdo se espera
a consecugdo da qualquer fim devem dispor dos meios pelos quais o atingem
[...]

Deixar de atribuir, em cada caso, um grau de poder correspondente ao fim
importaria em violar as regras mais evidentes de prudéncia e conveniéncia e
entregar imprudentemente os grandes interesses da nacdo a maos incapazes
de geri-los com vigor e éxito.

Madison (1964, pp. 52-53), outro autor do “the federalist papers”, apresenta
idéntico entendimento “Sempre que o fim o exige, o meio estd autorizado; sempre que
se confere poder geral para algo executar, qualquer poder particular necessario para
leva-lo a efeito estd compreendido”.

Também o cientista politico Leslie Lipson (1976, p. 73 e 218) defende o

principio de que uma instituicdo deve possuir os meios adequados as suas fungdes:

Toda associacdo de seres vivos deve empregar os meios que se revelarem
indispensaveis ou, pelo menos, mais adequados a execugdo de suas fungdes
especificas. Assim, numa instituicdo como a escola ou a universidade, que
visa a educar, cabem-lhe os meios necessarios a educagdo. O mesmo ¢é
verdadeiro quanto ao Estado. Desde que este se origina da necessidade de
protecdo, pertencem-lhe, desde logo, quaisquer técnicas que assegurem a
consecugdo de tal objetivo. [...] A selecdo dos meios, portanto, relaciona-se
diretamente com a realizacdo dos fins. [...] Quaisquer que sejam as metas a
alcancar, a escolha de meios adequados torna-se condicao de éxito.

Em 1819, no caso McCulloch vs. Maryland, a relagdo estabelecida entre fins e
meios constitucionais foi colocada, e o Chief-Justice Marshall a respondeu nestes
termos (Corwin, 1986, p. 96): “Se o fim ¢ legitimo e estd de acordo com os objetivos da
Constituicdo, todos os meios apropriados e plenamente adaptaveis a ele, ndo proibidos,
mas de acordo com a letra e o espirito da Constituigdo, sdo constitucionais™. E ainda

afirmara (1803), no famoso caso Marbury vs. Madison (Brasil, 2023), que apenas um

> A Suprema Corte Americana acolheu esse dictum como um mantra, reproduzindo-o em varios casos
posteriores: James vs. Dravo Contracting Co., 302, U. S. 134 (1937); Collins vs. Yosemite Park and
Curry Co., 304 U. S. (1938); Stewart & Co. vs. Sandrakula, 309 U. S. 94 (1940). Cf. Corwin, 1986, p. 96.
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Estado (através de suas formas de expressdo) que disponha de instrumentos (meios,
medidas) para a prote¢ao dos direitos da cidadania pode ser denominado um governo de
leis, e ndo de homens.

A base da ideia que admite essa interpretacdo (‘“‘criativa e expansiva’ —
Azevedo Campos, 2016, p. 62) é o fato de a Constitui¢do ser ordenada pelo povo em
seu beneficio. Logo, suas normas, comandos e competéncias sdo calculados para servir,
em qualquer situacao, ao bem-estar do povo enquanto entidade politica existencial, base
do Direito. O fundamento e o objetivo de todas elas é o bem publico. E preferivel extrair
o maximo de sentido da vontade do povo declarada na Constitui¢do, a considerar o
intento do legislador pouco disposto a conferir concretude as normas superiores. Se uma
institui¢ao guardid da democracia possui, em relevo, esta missdo de guardiania guiada
por uma logica democratica, compreende-se que todos os meios, licitos e
constitucionais, lhe estdo autorizados para desempenha-la da melhor forma possivel
(Rodrigues, 2023, p. 64). O bem-estar da sociedade, com entrega de todos os bens ou
promessas traduzidos nas normas constitucionais, representa o sistema regulador da
conduta funcional do Ministério Publico, sua razdo de ser enquanto instituicdo guardia.

Todas as formas de expressdao do poder estatal sdo estabelecidas para o bem
geral de todos os cidaddos; e isso pede que o plano geral da sociedade seja concebido
para conferir a maior forca possivel as instituigdes publicas encarregadas de
salvaguardar esse esquema constitucional, com as quais um pais alcanca uma sintese
politica, manifestando grandeza e estabilidade.

Na auséncia de legislacdo controladora ou restritiva, o Ministério Publico, no
desempenho dessas fungdes constitucionais, pode lancar mao de um agregado de
poderes ou de instrumentos juridicos (“necessarios e adequados™), extraindo deles todas
as possibilidades de influir, positiva e contundentemente, na realidade social
(Rodrigues, 2023, p. 64). Sua atuagdo sera totalmente tributdria dos meios
disponibilizados ou engendrados, a partir de um projeto institucional de corajosa e
inteligente inserc¢ao social, para, assim provido e apetrechado, materializar as promessas
constitucionais ndo executadas pelos 6rgdos primarios da vontade nacional.

Institui¢des construidas sobre fundamentos legais falhos ou sem acesso aos
meios necessarios podem, facilmente, vacilar e falhar em cumprir suas promessas

(Gottehrer, 2009). Os meios devem ser proporcionais a grandeza e a amplitude das
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atribuigdes a executar: competéncias extraordindrias exigem medidas extraordindrias.
De que vale estabelecer fins elevados na Constituicdo sem os meios adequados para
fazé-los observar? Tanto ¢ verdade na arquitetura quanto nas institui¢cdes juridicas, que
o valor da obra, em qualquer andar superior, depende da solidez dos alicerces. Deve
existir sempre uma estrutura propria e adequada para emprestar eficiéncia aos
dispositivos constitucionais e aos objetivos que eles langcam a execugdo
infraconstitucional (Rodrigues, 2022, p. 04-05). A responsabilidade por um encargo
constitucional deve vir acompanhada de latitudinidrio poder de promové-lo,
satisfatoriamente, no comércio ordinario e exigente da vida.

De que adianta ser encarregado da defesa de uma lista densa de direitos
fundamentais (CF, art. 5°. e seus 79 incisos), opondo o direito a for¢a, sem estar provido
dos recursos, das medidas e dos meios necessarios ao fiel cumprimento dessa missao?
Principalmente, considerando o fato de que no polo oposto da equacdo tem-se os
poderes sociais® e os poderes publicos com as prerrogativas (imperium) inerentes ao
poderio intrinseco (econdmico, politico e juridico), que lhes permitem atuar
superiormente em nome e por conta da sociedade, detendo a capacidade de dominar e
reduzir as resisténcias individuais, sem qualquer contrapeso institucional.

Uma instituicao de salvaguarda precisa do anteparo de meios juridicos efetivos
para impor-se sobre a forga dos poderes sociais e publicos’. Fins sem meios equivale a,
por exemplo, instituir na Constitui¢do o direito fundamental da propriedade sem criar,
paralelamente, os meios de garanti-lo. Sem institui¢des legislativas, judiciarias e
administrativas esse direito seria absolutamente ignorado e incapaz de ser garantido e
observado na pratica. De outro lado, ha escasso valor de uma lei aprovada e
desacompanhada de sangio. E essencial & ideia de lei que ela venha acompanhada de

sangdo para restabelecer seu império, caso seja violada®. E da natureza das coisas

6 o~ .. A e . . .
Sao exemplos desses “poderes sociais”: conglomerados econdmicos, grandes empresas, multinacionais,
organizagdes criminosas, grupos armados, esquadrdes da morte etc.

" Direito e forga sdo inevitavelmente correlativos. Como diz Freund (2003, p. 150-157), “como poderia o
Direito, desprovido de forga, impor-se sobre a for¢a? (...) Nao existe uma sociedade politica onde a forca
estatal ndo seja superior as demais forgas internas”.

8 E essencial a ideia de lei que ela venha acompanhada de san¢io, ou, em outras palavras, de penalidade
ou castigo por desobediéncia. Se a desobediéncia ndo se seguir penalidade, as resolugdes ou as ordens que

@ (1) © | Revista Brasileira de Teoria Constitucional | e-ISSN: 2525-961X | XXXI Congresso Nacional de
Brasilia | v. 10 | n. 2 | p. 55— 76 | Jan/Jul. 2025.
63



Jodo Gaspar Rodrigues
Andre Epifanio Martins

L3

humanas contar com meios complementares para fazer observar institui¢des, direitos e
proposi¢des comportamentais. E o plano B (tutela juridica dindmica) que se segue (ou é
imanente) ao plano A (tutela juridica estatica).

Detentor apenas de mecanismos legais formais e cartoriais, o Ministério
Publico se perfila como depositario inseguro e improprio do interesse publico no zelo
“pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados” na Constitui¢do. Dispondo somente de requisi¢des, oficios,
notificacdes € memorandos, o 6rgdo de execucdo ministerial j& ndo pode ser viavel
como unidade eficaz de controle, de fiscalizacdo e de responsabilizagdo, podendo até
trair os interesses tuteldveis (Rodrigues, 2022, p. 7). O risco ndo se limita a prestagao
ineficiente do encargo constitucional, mas também uma completa adulteracdo do seu
sentido e perda de qualquer convicgao de finalidade ou de perfeigao.

O uso das “medidas necessarias” funciona também como um alerta a
instituicdo do Ministério Publico: a de que ndo deve se omitir em suas fungdes de
fiscalizacdo, de controle e de responsabiliza¢dao. Essa vedacdao de inércia se estende a
todas as instituicoes do Estado ao perseguirem os interesses superiores da sociedade,

como se passa também com o legislador, como ensina Andrade (1987, p. 206):

O legislador nao pode decidir se atua ou ndo. E-lhe proibido o non facere. Se
ele ndo emitir as medidas necessarias para tornar exequiveis as normas
relativas aos direitos sociais, poderd incorrer em inconstitucionalidade por

omissao.

E interessante observar que ao Judiciario, no processo civil, também ¢é
conferida a prerrogativa de “determinar todas as medidas indutivas, coercitivas,
mandamentais ou sub-rogatorias necessarias para assegurar o cumprimento de ordem
judicial, inclusive nas agdes que tenham por objeto prestacdo pecuniaria” (CPC, art.
139, IV?). Tudo no propdsito de tornar a institui¢do judicial efetiva no cumprimento de

seus fins intrinsecos (“efetividade e celeridade das decisdes judiciais™).

pretendem ser leis ndo importardo em nada mais do que conselho ou recomendagao
(Hamilton/Madison/Jay, 1964, p. 28).

% Essas medidas atipicas sdo reproduzidas em outros dispositivos do CPC: arts. 380, pardgrafo unico; 400,
II, paragrafo unico; 403, paragrafo unico; 536, caput e §1° e 773.
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Na ADI n. 5941 (Brasil, 2023), o Supremo Tribunal Federal declarou que as

medidas atipicas previstas no art. 139, IV, do CPC, sdo constitucionais, pois:

Nao se pode concluir pela inconstitucionalidade de toda e qualquer hipotese
de aplicagdo dos meios atipicos [...], mercé de este entendimento, levado ao
extremo, rechacar quaisquer espacos de discricionariedade judicial e
inviabilizar, inclusive, o exercicio da jurisdicdo, enquanto atividade
eminentemente criativa que ¢é. Inviavel, pois, pretender, aprioristica e
abstratamente, retirar determinadas medidas do leque de ferramentas
disponiveis ao magistrado para fazer valer o provimento jurisdicional.

De fato, ¢ inerente a propria existéncia do Poder Judicidrio a utilizagdo dos
meios capazes de tornar eficazes as decisdes adotadas. E inconcebivel que o Poder
Judiciario, destinado a solugdo de litigios, ndo tenha o poder de fazer valer os seus
julgados (Grinover, 2001, p. 219). Nenhuma utilidade teriam as decisdes, sem
cumprimento ou efetividade. Negar instrumentos de for¢a ao Judiciario ¢ o mesmo que
negar sua existéncia ou relegar-lhe a insignificancia.

Do mesmo modo, privar o Ministério Publico, na qualidade de instituicao de
salvaguarda dos direitos estabelecidos na Constitui¢do, desse mosaico de “medidas
necessarias” (podendo bordejar o modelo atipico) para cumprir seus fins
constitucionais, seria inviabilizar sua capacidade de entregar resultados relevantes ao
empuxo da vida social e de atender premissas essenciais a democracia: controle,
fiscalizacdo e responsabiliza¢do. A inércia e a omissdo, como simbolos de inefetividade,
devem ser vivamente censuradas, prevalecendo na atual quadra histdrica, uma postura

funcional assumidamente imaginosa e criativa.

3 ROL EXEMPLIFICATIVO DE “MEDIDAS NECESSARIAS” CABIVEIS

As medidas manipulaveis pelo Ministério Publico para alcancar seus
propositos constitucionais, além de licitas, devem integrar-se, de alguma maneira, em
sua esséncia operacional. Resultam, portanto, em “medidas necessarias”, reais, cabiveis

e adequadas (ou proporcionais!®), além de respeitarem a reserva de jurisdicio e as

10 A adequacio ou a proporcionalidade da medida pressupde estimar o nivel de exigéncia juridica e
utilizar a medida compativel para encaminhar a solugao.
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garantias fundamentais asseguradas pelo texto constitucional. Nao sdo ferramentas para
o membro do Ministério Publico proceder a execugao de suas fungdes de acordo com
“seus interesses” ou “suas vontades”, mas para, dentro do circulo de competéncias
tracado na Constituicdo, assegurar o seu cumprimento.

O dever-poder da func¢do publica afeta ao Ministério Publico ndo ¢
simplesmente um instrumento da instituigdo, mas garantia de que os direitos
assegurados pela Constituigdo serdo respeitados e efetivos. Logo, as medidas
necessarias para tanto, traduzem, em nivel pratico, o aludido dever-poder.

Como uma das formas de expressdo do poder estatal, o Ministério Publico
precisa ter em seu arsenal medidas proporcionais a grandeza dos fins. Sabe-se por
experiéncia que, se o Estado (através de suas instituicoes) ¢ fragil ou inefetivo no
cumprimento de seus fins, surgem grupos privados (os ‘“poderes sociais”) que
substituem com suas faculdades irregulares a forca publica emasculada, e resolvem, a
seu modo e tempo, os conflitos (e amitde, os provocam, sendo fonte de injustigas).

A eleicdo dos meios ou das medidas necessarias deve atender algumas
premissas basicas:

1- Qual o fim a ser perseguido?

E essencial definir claramente o objetivo que se deseja alcancar. O fim pode ser
a protecao de direitos fundamentais, a garantia da ordem publica, ou a promog¢do da
justica. Assim, por exemplo, se o objetivo ¢ proteger o meio ambiente, o fim a ser
perseguido ¢ a preservacdo ambiental e a protecdo de ecossistemas vulneraveis.

2- Existe um fim tltimo ou vérios fins?

E importante identificar se hd um objetivo principal e outros objetivos
secundarios. A estratégia deve ser orientada para alcancar o fim principal, enquanto os
objetivos secundarios devem apoiar esse fim principal.

Exemplo: em uma acdo para enfrentar a corrup¢do, o fim ultimo ¢ garantir a
integridade publica, e os fins secundarios podem incluir a recuperagdo de recursos
desviados e a puni¢do de responsaveis.

3- Existindo uma multiplicidade de fins, qual a relacdo entre eles?

Quando hé varios objetivos, ¢ necessario entender como eles se relacionam e se
apoiam mutuamente ou se podem entrar em conflito. Isso ajuda a priorizar acdes e

recursos.
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4- Os fins estdo todos no mesmo plano ou existe uma ordem de relevancia ou
de subordinagao?

Determinar se ha uma hierarquia entre os fins ajuda a definir quais medidas sao
prioritarias e quais sdo complementares. Em uma investigagdo criminal, por exemplo, a
prioridade pode ser a coleta de provas para garantir a culpabilidade do réu, enquanto
outras medidas, como a reabilitagdo de vitimas, podem ser consideradas secundarias,
mas igualmente importantes.

E importante ressaltar que o comando constitucional fala na promogio das
“medidas necessarias”, nao limitando a nenhum campo especifico, como faz, por
exemplo, o Decreto n. 11.129/2022, quando se refere a “medidas judiciais necessarias”
(art. 3°., § 3° inciso V). As medidas necessarias referidas no texto fundamental,
portanto, sdo as mais amplas possiveis (sem extrapolar o campo da razoabilidade, por
obvio): judiciais, extrajudiciais (ou paramétricas), consensuais, orientativas,
recomendativas, ndo paramétricas, extrajuridicas etc. Enfim, tudo que, licitamente (e
com a devida énfase ética), aproveite aos fins da instituicao.

Nos itens a seguir sdo apresentadas, a titulo exemplificativo, algumas medidas
manuseaveis pelo Ministério Publico para assegurar os direitos estabelecidos na
Constituicdo e, de quebra, cumprir seu papel intrinseco de defensor do regime
democratico. Nao se trata de entrar nos detalhes da casuistica, mas de procurar destacar

alguns pontos de alcance geral.

3.1 Medidas processuais e judiciais

A progressiva busca por efetividade e celeridade constitui uma das linhas
mestras do processo civil contemporaneo. Foi, inclusive, um mote inspirador da
Comissao de Juristas responsavel pela elaboracao do anteprojeto do Codigo de Processo

Civil atualmente em vigor (Brasil, 2023):

Sendo ineficiente o sistema processual, todo o ordenamento juridico passa a
carecer de real efetividade. De fato, as normas de direito material se
transformam em pura ilusdo, sem a garantia de sua correlata realizagao, no

mundo empirico, por meio do processo.
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Nessa linha, o chamado neoprocessualismo reconhece uma instrumentalidade
intrinseca a processualistica que, “relativizando o bindmio substance-procedure,
permite a construcdo de técnicas processuais efetivas, rapidas e adequadas a realizacao
do direito processual” (Cambi, 2007, p. 38). Mas este viés metodologico do
neoprocessualismo, contudo, precisa ser compatibilizado com o respeito aos direitos e
garantias fundamentais do demandado (vide item 4), no processo civil, e do acusado, no
processo penal, que estdo na esséncia do garantismo.

O membro ministerial pode ainda requerer ao juiz a aplicacdo de medidas
executivas tipicas e atipicas (CPC, art. 139, IV: “medidas indutivas, coercitivas,
mandamentais ou sub-rogatérias”), o que implica “medidas necessarias” (em ambito
judicial) para salvaguardar os interesses juridicos sob sua guarda, como: a apreensao de
carteira nacional de habilitagdo e/ou suspensdo do direito de dirigir, a apreensdo de
passaporte, a proibicdo de participagdo em concurso publico e a proibicdo de
participagdo em licitacao publica etc.

Todavia, apesar do apelo tradicional as medidas judiciais tipicas (e até
atipicas), elas ndo respondem, com efetividade, ao universo multifacetado dos
problemas sociais. Como s3o mecanismos criados pelo legislador, eles ndo podem
cobrir todas as hipdteses possiveis derivadas de uma sociedade complexa e
hiperlitigiosa. Isto, naturalmente, obriga a busca por outras medidas ou meios

necessarios para a solucdo dos conflitos insuflados pela vida social.

3.2 Medidas e atuacoes extrajudiciais

Os fins permitem ao Ministério Publico todas as posturas, perfis ou formas de
atua¢do, que ndo apenas as judiciarias. Permitem, inclusive, uma evasao da “democracia
governada pelo direito” (ou uma ‘“democracia juridica” nutrida por uma sociedade
judicializada), encontrando solu¢des fora do quadro juridico, como acontece, por
exemplo, nas questdes estruturais ou complexas (onde ha uma multiplicidade de saberes
que ndo apenas os provenientes da dogmatica juridica).

Na atuagdo extrajudicial ou extraprocessual, o Ministério Publico dispde de

inimeros meios — formais ou informais, tipicos ou atipicos, fundamentais ou
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secundarios, imediatos (urgentes) ou mediatos - para cumprir seus fins: inquérito civil
publico; recomendagao; Termo de Ajustamento de Conduta (TAC); Acordo de Nao
Persecucdao Civel (ANPC); Acordo de Nao Persecugao Penal (ANPP); audiéncias
publicas; “audiéncias ministeriais” (art. 10, Recomendagdo CNMP n. 54/2017);
solugdes autocompositivas, como negociacdo, mediacdo, conciliagdo, processo
restaurativo, convengdes processuais, indu¢ao a corre¢do de irregularidades durante a
investigacdo (com inspegdes e reunides), acompanhamento de politicas publicas,
reunides com agentes externos (“em conselhos de controle social”, por exemplo —
Resolugdo CNMP n. 149/2016, art. 4°, XI), palestras, encontros de trabalho, visitas
técnicas de campo (e outras tantas ocasides para escutar e se fazer escutar) etc.

Portanto, ¢ um universo ferramental em constante expansao, principalmente a
partir do disposto no art. 3°, § 3° do Cddigo de Processo Civil. Ha no horizonte
juridico brasileiro um estimulo geral para as mais diversas formas de solugdo
consensual dos conflitos, numa espécie expansiva de “justica multiportas” e
concretizagdo, no plano interno, do comando constitucional inserto no art. 4, VII
(“solugdo pacifica dos conflitos”). O judicidrio ja ndo ¢ mais a principal nem a Unica
“porta” de acesso a justica; nem o processo, a gramatica para obtencdo de harmonia
social. Na verdade, como diz Garapon (1999, p. 35), assiste-se ao “deslocamento das
fontes do direito para fora da estrutura do Estado”.

A centralidade do Direito e, por consequéncia, do judicialismo, ¢ um dos fatos
politicos mais marcantes desde o século XX. A visdo do Judiciario como o ultimo
refugio de um ideal democratico repousa num fendmeno bem maior que passa pelo
enfraquecimento da vida politica e do Estado, o tom crescentemente reivindicativo (até
mesmo litigioso) da sociedade civil e o papel da midia. A propria lei, essencial a
separagdo dos poderes, comega a ser vista pelas lentes modernas como um instrumento
caduco, pois ndo ¢ mais suficiente para guiar o juiz em suas decisoes. Ele deve apelar
para fontes externas antes de proferir suas sentencas (Garapon, 1999, p. 40). A lei ndo
se confunde mais com o Direito: ela ainda guarda, certamente, uma importancia
essencial, mas ndo pode mais pretender fundamentar, sozinha, todo o sistema juridico.

Com a democratizagdo da vida politica e o retorno triunfante de mecanismos
autorreguladores, hd uma predominancia da persuasdo sobre a forca em estado bruto

(naked power). Quando a norma emprega uma san¢ao ou um castigo, nao tem a
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finalidade de tornar as agdes indesejaveis fisicamente impossiveis, mas leva embutido
um meio de persuasao (Russell, 1957, p. 26). Uma multa, por exemplo, ndo torna uma
acdo impossivel, mas apenas nada atraente. Assim, as medidas necessarias a serem
adotadas pelo Ministério Publico em ambito extrajudicial carregam, essencialmente,
esse fator de persuasdo tipico da ambiéncia democratica. Mas ¢ um elemento persuasivo
permeado pelo imperium proprio de uma instituicdo estatal, forjado dentro de um
continuum, em que uma vez nao atingidas as finalidades constitucionais, a institui¢ao
adota, sucessivamente, outras medidas de cunho mais impositivo ou mandamental,
passando do consensual ao decisional, do extrajudicial ao judicial (numa espécie
adaptada de “uso diferenciado ou progressivo” das medidas).

De qualquer modo, a atuacao fora dos limites da orbita judicidria, exige dos
membros do Ministério Publico, novas estratégias, aproximacodes ¢ emparelhamentos
com outros atores sociais ou institucionais, de modo a estabelecer o predominio de
redes liquidas. Medidas insulares tendem a ndo surtir os efeitos derivados de uma
atuacao em rede, onde cada ator, a partir de sua experiéncia, pode mostrar caminhos que
nao funcionaram e todos juntos encontrar novos meios (caminhos) mais adequados.

A sorte da atuacdo funcional do Ministério Publico, como defensor mais
autorizado dos interesses sociais, segue o destino da organicidade da sociedade. Assim,
nada justifica que a institui¢do, seja em sua estrutura ou maneira de atuagdo funcional,
fragmente-se em insulas autossuficientes e autorreferentes, mesmo sob a invocacao da
independéncia funcional. Soa mais efetivo, o desenvolvimento ou a ado¢dao de medidas,
internamente, sob um regime de confianga reciproca e de uma solidariedade de
consisténcia minima, em que cada agente ¢ cada area de atuagdo, associem-se no
proposito comum de cumprir as promessas constitucionais.

Ademais, como diz Johnson (2010, p. 22), “somos mais bem-sucedidos ao
conectar ideias do que ao protegé-las. [...] Boas ideias podem ndo querer ser livres, mas
querem se conectar, se fundir, se recombinar. Querem se reinventar transpondo

»l1

fronteiras conceituais”''. A medida que as ideias se recombinam, abrem espagos para

' No original: “.... we are often better served by connecting ideasthan we are by protecting them. (...)
Good ideas may not want to be free, but they do want to connect, fuse, recombine. They want to reinvent
themselves by crossing conceptual borders”.
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novas possibilidades; cada combinagdo introduz novas combinagdes, expandindo o
horizonte de possibilidades ou o espaco de configuragao das possibilidades.

Os dados dos inumeros oOrgaos de execucdo (procedimentos, processos,
projetos etc) sdo gerados dentro de uma rede fechada: projetada para proteger com
cuidado os documentos de outros membros da instituicdo, constituindo, o legado de
uma instituicdo baseada em segredos e na extrema restricdo de acesso aos dados e
produzindo uma mentalidade de silo (Johnson, 2010, p. 92), que leva ao engavetamento
de informagoes vitais numa unidade, impedindo que seja compartilhada com outras.

O exercicio funcional de todas as atribui¢des conferidas ao MP colocam-se,
portanto, em um ciclo estruturado, na tentativa de articular o que esta separado e nao
deveria. O fluxo da realidade social ndo ¢ atomizado e ndo pode ser trabalhado de forma
cartesiana, numa reducdo a elementos mais simples. Os novos topicos emergentes da
atuacdo funcional ministerial estdo atrelados a diversos conceitos formais de
racionalidade sob o amparo de saberes diversos e de relagdes estruturadas.

Em uma democracia, o poder publico (em suas diversas formas de expressao) ¢
apenas um componente que coexiste em uma rede social de muitas e variadas
institui¢cdes, tendo os cidaddos como principais interessados (Androniceanu, 2021, p.
151). A esséncia de qualquer democracia reside na participacao ativa dos cidadaos no
processo de tomada de decisdes governamentais. E como desdobramento direto, o fato
dos individuos em sociedade exercerem influéncia uns sobre os outros, projetando um

sistema interferente.

3.3 Medidas adotadas em atuacdes baseadas em fatos

O grande desafio atual, tanto da cidadania esclarecida quanto daqueles que
exercem alguma funcdo publica (principalmente de controle e de fiscalizacdo), ¢
construir uma visdo de mundo baseada em fatos. O movimento de enxame das redes
sociais, o mundo digital com suas inumeraveis armadilhas (fakenews, golpes, fraudes,

phishing, privacidade comprometida etc.), pouco oferece de contribuicdo a esse
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propoésito. Somente diante de fatos € possivel descrever a realidade por tras deles e, a
partir dai, incidir sobre ela e transforma-la.
Em 1959, em entrevista a BBC de Londres, o fildsofo Bertrand Russell foi

indagado sobre qual conselho daria as futuras geragdes (Bregman, 2021, p. 246):

Ao estudar qualquer questao ou considerar qualquer filosofia, pergunte a si
mesmo quais sdo os fatos e qual é a verdade que os fatos confirmam. Nunca
se deixe distrair pelo que vocé€ quer acreditar nem pelo que acha que teria
efeitos sociais benévolos se acreditassem neles; atente apenas e unicamente ao
que sdo os fatos.

Constitui pretensdo audaciosa tentar modificar a realidade sem o amparo dos
fatos. O carater criativo da atividade ministerial ndo prescinde — a partir de uma
perspectiva resolutiva — de um conhecimento mais preciso dos fatos do entorno social
(dai a relevancia da proximidade cidadad conferida pelo sistematico atendimento ao
publico). A instabilidade do equilibrio social, destacada pelo socidlogo e filésofo
alemdao Hans Freyer (1973, p. 09/10), ndo ¢ uma multiplicidade de construcgdes
concluidas e intemporais, sendo a sucessao temporal de estruturas que se vao
modificando historicamente. Nao ¢ um sistema independente de toda a condicionalidade
factual, sendo que se acha referido a uma posicao existencial, ao presente.

Todo agir institucional tem que saber qual ¢ a estrutura sociologica do povo ao
qual serve, precisa conhecer as situacdes sociais reais € suas tendéncias. Ausente esse
horizonte resolutivo e ndo tendo em conta os dados envolvidos, de duas uma: ou a
atuacdo institucional ndo entregard os resultados na propor¢ao esperada, ou terd em
maos a férmula certeira para o desastre.

Somente o membro ministerial imerso na realidade social (o chamado
“promotor dos fatos” por oposicdo ao “promotor de gabinete”) pode capta-la
teoricamente ¢ atuar institucionalmente, confrontando eventuais fantasias com os fatos e
organizando suas ideias logicamente, em vez de emocionalmente. E sé assim, atuando
sobre fatos sociais, 0 membro ministerial passa a conhecer a realidade. A partir disso,
tem-se a implantacdo de um circulo virtuoso que se retroalimenta: cidadania + fatos +
conhecimento = resolutividade.

O integrante de um Ministério Publico teleoldgico, adstrito a entregar
resultados, a partir de finalidades constitucionais e legais, nunca pode ser

completamente uma criatura movida a sugestdes, fantasias, ideologias ou nogdes
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extravagantes. As exigéncias dessa especial natureza institucional tornam indispenséavel
muita atencao aos fatos reais do mundo. Mas, ¢ igualmente importante registrar que, nao
basta observar e arrecadar fatos ou dados, ¢ necessario correlaciona-los e reuni-los em
todas as combinagdes possiveis, de modo a extrair as melhores estratégias para causar

impacto positivo na realidade.

CONSIDERACOES FINAIS

O Ministério Publico ndo estd restrito apenas as medidas expressamente
previstas na Constitui¢cao, mas pode, dentro dos limites normativos e éticos, utilizar uma
variedade de instrumentos previstos no moderno ordenamento juridico para assegurar a
defesa dos interesses transcendentais da sociedade. Isso permite uma atuag¢do dinamica,
criativa e adaptavel as necessidades sociais emergentes, reforcando sua funcdo de
guardido da Constitui¢ao e do regime democratico.

O reino dos fins e dos objetivos constitucionais ndo sobrevive por uma
estruturacao simbodlica, nem é promovido pela simples positividade, ainda que em sede
constitucional. Exige uma garantia executiva, meios reais, necessarios, cabiveis,
adequados e proporcionais a um projeto teleologico hipereficiente. Sem esses meios
(verdadeiros instrumentos de enforcement e accountability), os fins ficariam ao nivel da
idealidade pura, gerando novas dimensdes de incerteza na atuagao institucional.

As “medidas necessarias” previstas no art. 129, II, da CF/88, constituem uma
autorizagdo genérica do constituinte originario de dar efetividade a finalidade
constitucional do Ministério Publico de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos
e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constituicdo. Nao sdo
imediatamente Obvias ou intuitivas, dependendo de um prévio labor de refinamento
tedrico, com base nas palavras de ordem da doutrina resolutiva: analise, estudo e
planejamento. Se tal nao ¢ produzido, a partir de um movimento institucional de
identificacdo propria e de atualizacdo da obra do constituinte, preenchendo-a com mais
detalhes, a outorga constitucional acaba estabelecendo-se como letra morta, fun¢do
simbdlica ou mera curiosidade histérica, por absoluta falta de uso.

Nao ¢ excessivo ressaltar que a efetividade e a resolutividade da atuacao do

Ministério Publico possuem valor constitucional imanente, na medida em que se
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vinculam ao desenho teleoldgico da propria institui¢do, estruturada que foi para entregar
resultados efetivos (garantindo os direitos proclamados na Constitui¢ao e ampliando o
processo democratizador). Mas para que esse valor de indole constitucional seja
concretizado na pratica didria, ¢ necessario que os membros integrantes da instituigdo
mantenham-se de mentes abertas, ou, pelo menos, entreabertas, s modernas exigéncias
sociais.

A efetividade na execu¢ao das tarefas constitucionais do Ministério Publico,
ndo serve apenas para beneficiar os interesses protegidos (e consequentemente a
coletividade), mas estimula, lateralmente, uma postura mais cooperativa (¢ menos
adversarial) dos “poderes sociais” e publicos na inter-relagdo com a instituicdo nas
etapas de fiscalizagdo e de controle, contribuindo, inclusive, para a reducdao das

demandas judiciais.
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