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Resumo: Renovado e fortalecido pela Constituicao de 1988, o Ministério Publico
Federal criou grupos de trabalho para atuar em &reas prioritarias com maior
especializacdo e coordenacao nacional. O artigo retne estudos de casos dos GTs
Educacao e Satude, dois dos grupos mais longevos. O GT Educacao, criado em 2001,
comecou com a capacitacdo interna “Educacdo como direito humano” e hoje
desenvolve projeto que cobra a melhoria da educacdo publica em mais de 250
municipios. O GT Satde, ativo desde 2003, comecou publicando os manuais
“Medicamentos excepcionais” e “Financiamento da satde” para orientar os
procuradores e tem renovado o didlogo interno e com a sociedade civil. A pesquisa
em mais de 60 documentos e publicacoes permite analisar prioridades e estratégias
de procuradores, interpelar teses de cientistas sociais sobre o MP brasileiro e discutir
suas possibilidades e limites, continuidades e mudancas na esfera civel.
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Abstract: Renewed and strengthened by 1988 Constitution, Federal Prosecution
Service has created working groups to deal with priority areas with greater
specialization and national coordination. The article brings together case studies of
WGs Education and Health, two of the longest-lived groups. WG Education, created
in 2001, began with the internal training “Education as a human right” and today it
develops a project that requires the improvement of public education in more than
250 municipalities. WG Health, active since 2003, has begun publishing manuals
“Exceptional Medications” and “Health Financing” to guide prosecutors and has
renewed internal dialogue and civil society. The research in more than 60 documents

and publications allows the analysis of prosecutors' priorities and strategies,
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questioning the theses of social scientists about the Brazilian PS and discussing their
possibilities and limits, continuities and changes in the civil sphere.

Keywords: Federal Prosecution Service; right to education; right to health.

1. Introducao

As relagdes Estado-sociedade no Brasil tomaram novo rumo desde o fim do
regime militar e a Constituicdo de 1988, que ampliou direitos, descentralizou
politicas e abriu canais de participacdo. InstituicOes estatais ficaram mais atraentes
para atender a uma vasta pauta de pleitos. A sociedade civil, por sua vez, se tornou
mais atuante, articulada e demandante de direitos e controle de acoes estatais e do
mercado, o que se vé na sua aproximacao ao Estado.

Defensor da sociedade e da lei em causas de interesse coletivo, o Ministério
Puablico (MP) foi fortalecido pela Constituinte, que o incumbiu de fiscalizar a lei em
prol da sociedade — e nao mais do Estado —, estendeu ao MP da Unido a autonomia
funcional de MPs estaduais! e reafirmou instrumentos alheios a sua atuacdo na
persecucdo criminal: acdo e inquérito civis publicos, tuteis a defesa de direitos
irrenunciaveis, como sadde e educacdo. Outros entes estatais e civis, como
organizacoes nao governamentais, tinham sido habilitados pela Lei n. 7.347/1985 a
propor acoes civis publicas, mas s6 o MP conduz o inquérito civil, que lhe permite
cobrar dados e documentos ao apurar irregularidades na esfera nao penal.

Quais os critérios, prioridades e estratégias da defesa de direitos sociais pelo
MP e Justica brasileiros? Tal questdo costuma ser vinculada a fatores como a
pulverizagao do poder desses 6rgaos em milhares de autoridades e o vacuo de leis e
de parametros mesmo de governos. Pontos como esses sao discutidos aqui a partir da
analise de relatorios anuais do MP Federal (desde 2001), resolucoes de encontros de
procuradores (desde 1998), atas de reunides dos GTs Educacdo e Satide do MP
Federal, entre mais de 60 documentos e publicacées.

As inovacoes no perfil do MP poés-Constituicao foram reforcadas pela lei
organica do Ministério Pablico da Unidao (LC 75/1993) — o redesenho dos MPs
estaduais partiu de outras leis. Uma novidade foi a criacdo da Procuradoria Federal

dos Direitos do Cidadao (PFDC), 6rgao do MP Federal para defender direitos civis e

1 Garantida a eles pela LC n. 40/1981, como observou parecerista da RBHCS, a quem sou grato pelas
sugestoes.
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sociais estabelecidos na Carta Magna — embora seja um marco do fortalecimento da
instituicao fora da persecucdo criminal, a PFDC ainda é pouco pesquisada.z A lei de
1993 fixou a designacdo de um subprocurador-geral da Republica para procurador
federal dos Direitos do Cidadao e de 27 procuradores da Republica para serem os
procuradores regionais dos Direitos do Cidadao nos Estados e Distrito Federal.

As secOes 2 e 3 tratam da ampliacdo dos poderes do MP na esfera civel,
relacionando possibilidades e limites dessa renovacao institucional, e da atuacao da
PFDC, sobretudo seus grupos de trabalho, de procuradores dispostos a se
especializarem na defesa de certos direitos (mesmo com mais evidéncia nos altimos
anos, a atuacao penal do MPF nao é abordada aqui; a visibilidade menor de sua tutela
de direitos coletivos é inclusive uma razao para analisa-la). Em seguida, dois estudos
de caso identificam as prioridades e estratégias dos mais antigos GTs em atividade na
PFDC: Educagao, iniciado com a capacitacao “Educacao como direito humano” a seus
membros e hoje com o projeto MPEduc em mais de 250 municipios; e Satude, cujos
resultados iniciais incluem dois manuais para orientar os procuradores e que vem
buscando novos didlogos internos e com a sociedade civil. Por fim, discuto
permanéncias e mudancas na atuacao dos procuradores dos Direitos do Cidadao,
realcando implicacOes deste estudo para a agenda de pesquisa sobre o MP na histéria

e nas ciéncias sociais brasileiras.

2. Renovacao do MP brasileiro: percurso, possibilidades e limites

Antes de 1988, codigos civis ja tinham sistematizado atribuicoes nao criminais
do MP. O primeiro Cédigo Civil, de 1916, conferiu fungdes vigentes até hoje:
curadoria de fundagoes, proposicio de acao de nulidade de casamento ou de
interdicao e nomeacao de curador de ausentes. Em 1939, o Codigo de Processo Civil
obrigou a intervencao do MP como fiscal da lei na protecao de interesses como
relacoes juridicas do direito de familia, casamento, registro e filiacao, defesa de
incapacitados e da propriedade privada, como feitos de usucapido e testamentos
(MACIEL, 2002). A conversao em “defensor da sociedade” remonta ao Codigo de

Processo Civil de 1973 (art. 82, III), que lhe atribuiu a intervencao “em todas as

2 O embrido da PFDC foi a Secretaria de Coordenacido da Defesa dos Direitos Individuais e dos Direitos
Difusos (SECODID), criada em 1986 para “promover, acompanhar e avaliar a atuacido coordenada do
Ministério Pablico Federal, relativamente a protecio dos direitos humanos; a defesa do consumidor; e
a preservacao do patrimonio histérico, artistico, cultural, ecolégico e outros da sociedade brasileira
(agdo civil pablica)” (Decreto n. 93.840/1986, art. 14).
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demais causas em que ha interesse publico, evidenciado pela natureza da lide ou
qualidade da parte”.

A expansao de funcoes do MP teria credenciado seus membros a pleitearem,
nos anos 1980, o papel de defensores dos interesses difusos e coletivos. Na leitura de
Arantes (2002), cresciam as hipoteses de atuacao civel do MP, dado que a producao
das leis, a partir de 1973, foi prodiga em reconhecer a indisponibilidade de direitos e a
hipossuficiéncia de seus titulares — dois principios que originalmente justificam a
presenca do MP na esfera civel. Silva (2001) atribui mudancas da instituicao até os
anos 1990 a movimentos internos — debates pela organizacao da carreira, grupos de
estudo, seminarios e mobilizacdo das associacoes de classe — e a aspiracgdes sociais
pela defesa dos interesses coletivos e fiscalizacao do poder publico.

Sucessivas mudancas legais deram mais poderes ao MP. A primeira Lei
Orgéanica dos MPs nos Estados, que uniformizou sua estrutura e competéncias, fixou,
sete anos antes da Constituicdo, os principios da unidade (manifestacdo de cada
membro vale como expressdao do MP), indivisibilidade (integrantes se substituem
sem perdas ao caso, segundo normas internas) e independéncia funcional (ndo ha
submissdo a ordens superiores para decisoes). A Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (6.938/1981) legitimou o MP como defensor dos direitos a um meio
ambiente saudavel e introduziu a acao de responsabilidade civil e criminal.

Os instrumentos mais usados pelo MP na tutela dos interesses coletivos foram
criados, todavia, pela Lei da Acao Civil Puablica (7.347/1985). Fruto de um acirrado
debate entre um anteprojeto de uma comissao de juristas e outro de promotores em
Sao Paulo, essa lei introduziu a ampla defesa de interesses coletivos, como saide e
educacdo, meio ambiente, direito do consumidor, ordem urbanistica. Com a
Constituicao, o uso da lei da acao civil publica foi ampliado para a defesa de “outros
interesses difusos e coletivos” — defesa depois pautada em leis referentes a novos
interesses metaindividuais, como o Cédigo de Defesa do Consumidor, Estatuto da
Crianca e do Adolescente e a Lei Organica da Saude.

E expressivo que o MP se faca presente na parte “A Constituicio e os 'quatro’
poderes” de uma selecio de estudos sobre efeitos da Carta atual. Para Werneck
Vianna (2008, p. 100), o constituinte, com o novo MP, “democratiza a sociedade a
partir de uma reinterpretacao da nossa historia republicana, pois a ele (...) confia a

representacao da ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
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ao converté-lo em instituicdo acessivel as demandas da sociedade”. Esse acesso
também é valorizado por Sadek (2008, p. 124): “Poucas vezes — se alguma —
presenciou-se, em tao curto espaco de tempo, uma instituicao sair da obscuridade
alcando-se para o centro dos refletores. (...) [os] integrantes (...) vém construindo
uma nova identidade e se credenciando como interlocutores nas mais diversas areas”.

E consensual entre analistas que as novas funcdes tornaram o MP brasileiro
singular, sobretudo porque tantos 6rgaos congéneres atuam quase exclusivamente na
persecucao criminal. A imagem do MP como “quarto poder” se choca com a lentidao
do Judiciario, pois muitas acdes levam anos até a sentenca definitiva. As vezes, o juiz
atende a pedidos liminares com decisdoes de efeito imediato, mas podem ser
contestadas em instancias superiores. Assim, a defesa judicial dos direitos difusos
nem sempre se da em tempo habil, o que contribui para o recente aumento da
atuacdo extrajudicial do MP, com as recomendacdes (alertas sobre ilicito que, se nao
for corrigido, pode motivar um processo judicial) e termos de ajustamento de
conduta (acordos para revisdo de ilegalidades). Entretanto, as iniciativas mais
significativas ainda dependem, na maior parte das vezes, do ritmo do trabalho do
Judiciario e da Policia.

A renovacao do MP nao se deu sem uma divisdo interna. Segundo Sadek
(2000), uns membros, pelo receio com a politizagdo e midiatizacdo do MP (e
abandono da atuacdo penal), defendem uma instituicdo mais sujeita aos mecanismos
tradicionais de controle; outros, com olhar positivo aos avancos obtidos em 1988,
preferem um 6rgao vocacionado a defesa dos interesses da sociedade. Em estudo
sobre formas de atuag¢do dos promotores, Silva (2001) criou uma tipologia de perfis
diametralmente opostos dos membros do MP — “promotor de fatos” e “promotor de
gabinete” — que contrasta visoes face as mais novas atribuicoes do MP.

O tipo ideal promotor de fatos indica a tendéncia de alargamento das
funcdes dos promotores para muito além da esfera juridica. O tipo
ideal promotor de gabinete indica a leitura das novas atribuicées do
promotor dentro da esfera juridica e o desconforto com as fronteiras
imprecisas entre atribuicoes judiciais e extrajudiciais. (SILVA, 2001,

p- 22)
A capacidade do MP de nacionalizar um debate sobre politicas a serem
implantadas foi frisada pelo procurador do Trabalho Cassio Casagrande (2008, p.
276): “em funcao desta grande capacidade de alimentar os ‘fluxos de deliberagao’ do

sistema politico que ganham relevo as ‘politicas internas’ do Ministério Publico,



Revista Brasileira de Historia & Ciéncias Sociais - RBHCS
Vol. 9 N© 18, Julho - Dezembro de 2017

materializada pelo estabelecimento de programas de acdao e pautas de prioridades”.
Além de reforcar a importancia da coordenacdo de questOes prioritarias e de
estratégias de acdo, o autor chama a atencdo que o MP pode ter questionada a
legitimidade de agir nos casos de “iniciativas individuais tomadas unicamente sob a
bandeira da independéncia funcional (...) deslocadas da realidade social e politica”
(Ibid., p. 277). Membro do MP paulista, Macedo Jr. (1999) cré que a Constituicao
formalizou o novo perfil do MP, mas nao garantiu a efetivacao de sua vocacao pro-
ativa: sinais de empenho e vontade politica de adocao dessa identidade contrastam,
por vezes, com pressoOes corporativas e falta de vontade do MP e seus lideres. Haveria
“uma situacao esquizofrénica, meio moderna, meio tradicional, meio agente, meio
opinativa (ou parecerista), meio advogado, meio juiz, algumas vezes envolvida com os
problemas concretos da sociedade, outras vezes alheia a estes sob o manto da
neutralidade e distanciamento” (Ibid., p. 255).

O risco de discricionariedade do MP e o potencial da atuacdo extrajudicial
foram suscitados por cientistas sociais. Para Kerche (2007), houve uma quasi-
abdicacao dos politicos em relacio ao MP,3 que o protegeu razoavelmente de
injungdes politico-partidarias, mas nao afastou a necessidade de sua prestacdo de
contas, até para evitar discricionariedades: “O argumento de que os promotores e
procuradores somente cumprem a lei, ndo precisando, por este motivo, de
instrumentos de accountability, nao se sustenta” (Ibid., p. 277). Asensi (2010) viu a
atuacdo judicial do MP como “ponta do iceberg” de seu potencial para efetivar
direitos, ja que sua atuagao extrajudicial supera a efetivacao centrada no juiz e propoe
atuacOes alternativas que substituem a judicializacao da satde e outras questoes por
sua juridicizacao.4 Em outro artigo (Grangeia, 2013), notei que a atuacao do MP em
certas causas pode se legitimar via interacoes com entidades civis como ONGs. Os

estudos de caso deste trabalho interpelam proposicoes aqui repassadas.

3 “A avaliacdo de que ocorreu apenas uma delegacao é simplificadora no sentido de ndo identificar a
criacdo de uma série de instrumentos, muitos deles previstos constitucionalmente, que dificultam a
intervencao do governo ou do Poder Legislativo nos rumos da organizacao. Por outro lado, afirmar que
houve uma abdicacdo nado explica que a independéncia orcamentaria do Ministério Puablico, por
exemplo, seja apenas relativa. Assim, entre abdicacio e delegacao, surge um fenémeno intermediario:
alto grau de autonomia, embora com alguns poucos instrumentos de accountability” (KERCHE, 2007,
p. 263).

4 A judicializagdo € o processo em que a Justiga se torna alternativa a resolugio de conflitos coletivos
por ter funcoes de controle dos trés poderes. Ja a juridicizagao é a discussao de conflitos do ponto de
vista juridico.
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3. PFDC e especializacao em grupos de trabalho

Na defesa da Constituicao, o titular da PFDC, procuradores dos Direitos do
Cidadao nas capitais e seus pares em outros municipios podem, por iniciativa propria
ou representacao alheia, notificar autoridades para prestarem informacao dentro de
um prazo. Com tal retorno, o procurador dos Direitos do Cidadao (PDC) deve, se
concluir que houve algum desrespeito a direitos constitucionais, notificar o
responsavel para esse desrespeito nao continuar ou nao se repetir. Se essa notificacao
nao for atendida, cabera aquele procurador levar a causa a Justica. Como uma fungao
da PFDC é coordenar a atuacao dos PDCs, dando-lhes subsidios e promovendo acao
unificada nacionalmente, uma estratégia adotada no inicio dos anos 2000 foi criar
grupos de trabalho (GTs) especializados em alguns temas, a exemplo do que se vé em
outras frentes de atuacdo no MPU e MPs estaduais, onde a capilarizacao das
estratégias se da pelos Centros de Apoio. Cada GT tem objetivos, prioridades e linhas
de atuacao especificas.5

Na Agenda da Cidadania para 1999 (Brasil/MPF, 1998), ata do VI Encontro
Nacional dos Procuradores dos Direitos do Cidadao (ENPDC), cinco areas foram
eleitas prioritarias pelos 56 signatarios: saude; entidades filantropicas e sua
fiscalizacdo; direitos humanos e criminalidade; assisténcia social e pessoas com
deficiéncia; e reforma agraria. Em cada area, foram indicadas até uma dezena de
estratégias de atuacdo. Os ENPDCs se tornaram anuais e “marcados pela busca em
definir com mais precisao as matérias de atribuicdo dos PDC, de institucionalizar
procedimentos, de fixar prioridades e prazos, de autoavaliar-se”, segundo a entao
procuradora federal dos Direitos do Cidadao, Ela Wiecko (2006, p. 1). Assim sendo,
as resolucoes desses encontros informam muito da defesa de direitos constitucionais
pelo MPF.

Um desafio desde cedo da PFDC foi a formacao de parcerias com instituicoes
publicas e civis, nacionais e internacionais, que favorecessem a atuacao sem prejuizo
a sua autonomia. Tal rede pode sujeitar o MP a riscos como a cooptacdao, com a
incorporacao de representantes politicamente mais ativos a um dos trés poderes, ou

perda da inovagao, devido a uma eventual dependéncia (financeira, p. ex.) de outros

5 Visando a coordenacao e revisao de trabalhos de PDCs (ex.: julgando arquivamentos e declinios de
atribuigdo), foram criados em 2013 ntcleos descentralizados da PFDC em cinco capitais. Entre a
especializacdo tematica nos GTs e a descentralizacdo da atuacao em tais nticleos, o primeiro processo é
mais representativo do que investigo.



Revista Brasileira de Historia & Ciéncias Sociais - RBHCS
Vol. 9 N© 18, Julho - Dezembro de 2017

agentes estatais. Dificuldades da alianca foram explicitadas em 2003: “Passamos a
conviver com grandes indagacoes, dividas e, por que nao dizer, algum descrédito
advindo da sociedade com a propria capacidade de atuacdo (...) pessoas, as
instituicOes e organizacoes sentiram a paralisacao dos projetos que se encontravam
em andamento” (RPFDC 2003, p. 3). Uma ameaca destacada naquele relatério anual
foi a falta de recursos para custear viagens da titular da PFDC para acompanhar
iniciativas fora de Brasilia, o que foi sanado, segundo esse texto, com o apoio do
Executivo. Discuto outras vicissitudes da PFDC adiante. Por ora, exponho seus atuais

e primeiros grupos de trabalho:

Tab. 1 — Grupos de trabalho atuais e iniciais da PFDC

GTs atuais (2017) Ano de GTs iniciais (2001) Ano de
criacio término
Comunicacao social 2004 Discriminacao racial 2004
(depois, Discriminacao)
Direito a memoria 2010 Educacao -
e a verdade
Direitos da crianca 2016 Padronizacao de 2004
e do adolescente oficios da cidadania
Direitos sexuais e 2005 Politicas publicas 2004
reprodutivos
Direitos humanos 2016 Regramento do 2003
e empresas inquérito civil publico
Educacao (Educagao em 2001 Sistema prisional e 2004
Direitos Humanos, pos- seguranca publica
2016)
Inclusao para pessoas 2005 Tortura 2004
com deficiéncia
Prevencao e 2015 Trabalho escravo 2004
combate a tortura
Reforma agréaria 2008 GTs extintos: Efeitos da corrupcao (2002-
4), Impactos sociais dos megaeventos e
Satde 2003 Moradia adequada (2010-12), Seguranca
publica (2005-07) e Sistema prisional
Satide mental 2017 (2007-15).
Grupos  convertidos em  Relatorias
Tematicas em 2016: Direito a Alimentacao
Adequada (2004-16), Previdéncia e
Assisténcia Social (2006-16).

* GT extinto entre 2012 e 2016.
Fontes: Brasil/MPF, 2001, 2017 e portarias do MPF.

4. GT Educacao: de curso interno a participacao
Da proposta de criar um GT Educacao, no ENPDC de 2001, a portaria que o

instituiu, menos de um meés se passou. O grupo tinha 17 membros e cinco metas:
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atuar junto ao governo federal para a Década das Nacoes Unidas para a Educacao em
Direitos Humanos (1995-2004); estudar garantias ao acesso ao ensino publico; agir
pela inclusao escolar das pessoas com deficiéncia; assegurar a qualidade do ensino
em todos os niveis; e fiscalizar o uso de recursos e programas federais. As primeiras
decisoes foram propor o curso “Educacao como direito humano” a Escola Superior do
Ministério Publico da Unido (ESMPU), escalar duplas de membros para estudos
prévios de legislacoes e jurisprudéncias — de ensino superior e verbas publicas da
educacao — e pedir as PRDCs levantamentos de materiais de interesse do GT e de
entidades, governamentais ou nao, atuantes na educacao.

Duas prioridades foram reafirmadas em 2002: programas e recursos federais
no ensino basico (merenda, livro didatico, Fundef etc.); e ensino superior (recursos,
fundacoes de apoio, autonomia etc.). Frisaram-se demandas como adaptar métodos
de ensino e convivio de alunos com e sem deficiéncia — a inclusao foi tema da cartilha
“O acesso de pessoas com deficiéncia as classes e escolas comuns da rede regular de
ensino”, uma das primeiras publicacées da PFDC, com revisao de leis e orientacoes a
pais e docentes. As prioridades seguintes tiveram descontinuidades (v. tab. 2). Apos
trés anos sem atividades registradas, o GT foi recriado no fim de 2006 a partir de
portaria de um ano antes. Nenhum dos quatro membros de 2006/07 participou dos

anos iniciais, o que certamente impactou sua curva de aprendizado e atuacoes.
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Tab. 2 — GT Educacio: temas prioritarios (2001-2016)

Period Temas prioritarios
o
2001- | Programas e recursos federais para ensino bésico; e ensino superior.
02

2003 | Fundacoes de apoio; poder de policia do MEC; filantropia; e qualidade
do ensino basico e equalizacao do acesso.
2006- | Fundeb; novas disciplinas; capacitacdo de professores em educacgao

07 inclusiva; cotas nas universidades; Bolsa Familia; e vestibulinhos.
2008- | Politica nacional de educacdo do adolescente em conflito com a lei;
09 recursos constitucionais para educacao (DRU); e novas disciplinas e

educacao inclusiva.

Capacitacao docente para novas disciplinas; Bolsa Familia; diplomas

2009- | médicos estrangeiros; cartilha eletronica; ensino a distancia; selecao de
10 pos-graduacao; colégios militares; politica educacional para jovem em

conflito com lei/Sinase.

2011 | Instituicoes federais de ensino; institui¢coes privadas de ensino superior;

programas do FNDE; e avaliacoes como o Exame Nacional do Ensino

Médio.

2012 | Ensino de histéoria e cultura afro-brasileira e indigena; acesso a

informacao de politicas educacionais; e fiscalizacio do ENEM.

2013-15 | Ministério Pablico pela Educacao (MPEduc, lancado em 2014); e ENEM.
2016 | Combate a violéncias ligadas a diversidade; ocupacgdo de institui¢oes de

ensino.

Fontes: RPFDCs, resolucoes dos ENPDCs e atas de reunioes do GT.

As reunides do GT tratam de muitos temas além dos prioritarios, inclusive
prioridades de periodos anteriores. Mas quais foram as estratégias de atuacao
adotadas? Para responder essa questao, aprofundo a analise de documentos oficiais
em trés anos: o primeiro, o mais recente e o ponto médio, ou seja, 2001, 2008 e 2016.
Ao centrar minha atencido nesses anos em especial, lanco luz ao leque de possiveis
iniciativas e comparo-as ao longo do tempo.

No relatério anual da PFDC de 2001, a pretensao do GT era ampla: “anéalise e
diagnostico da politica nacional de educacao, do acesso e qualidade do ensino e da
gestao dos recursos publicos na area da educacao, com o objetivo de tracar linhas de
atuacdo do MPF para a melhoria da educacdo no Pais” (RPFDC 2001: 31). Seus
membros planejavam o curso “Educacdao como direito humano” e estudavam as
referidas legislacoes e jurisprudéncias quando, na sua segunda reuniao, ouviram
técnicas do Ministério da Educacdo tracarem um panorama do ensino superior,
focalizando rotinas e critérios de credenciamento e reconhecimento de cursos de
interesse de instituicoes de ensino. Na ocasiao, foi planejada reuniao com o Conselho

Nacional de Educacido e Fundo de Desenvolvimento da Escola (sem citacoes
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posteriores) e se elegeram quatro focos: parametros curriculares nacionais; plano
nacional do livro didatico; educacdao de menores infratores; e desempenho do ensino
superior.®

O primeiro ano do GT Educacdo foi considerado como “basicamente de
capacitacao” (Brasil/MPF, 2006a, p. 22). Citaram-se, sem detalhamento, pontos a
estudar mais: desvios de recursos (com trocas com GT Combate a Corrupcao);
irregularidades em cursos superiores; falta de vagas para cursos publicos noturnos;
descumprimento da gratuidade em instituicoes oficiais; excesso ou falta de vagas em
certos locais; e falta de politica de capacitacao de professores. Na reuniao apds quase
um ano do grupo, a qual compareceram 19 de seus 24 integrantes, foi adiado o debate
sobre a ideia de dividir o grupo por ensino basico e superior.

No Encontro Nacional dos Procuradores dos Direitos do Cidadao em 2008,
foram deliberadas algumas diretrizes de atuagdo aos procuradores em diversos temas
educacionais:

« Ensino de filosofia, sociologia, historia e cultura afro-brasileiras e indigena:
fiscalizar o cumprimento das leis sobre essas disciplinas;

e Educacdo inclusiva: acompanhar, com GT Inclusdo, acbes do Ministério e
Secretarias de Educacdo na capacitagao de professores em educacao inclusiva,
Libras e Braille;

« Cotas em faculdades: fazer relatorio da situacdo normativa e jurisprudencial
nos estados quanto a implantacao de cotas étnico-raciais no ensino superior; e

e Recursos vinculados a educacdo: estudar contestar no STF a norma da
Desvinculagdo de Recursos da Unido e apurar descumprimentos de
repasses minimos da educacdo.”

Reunidos com dirigentes do MEC em 2008, membros do GT os questionaram
sobre o credenciamento de cursos de nivel superior, inclusive pos-graduacao, a
exclusividade de bolsas a pdés-graduandos selecionados em processos legais e
impessoais e sobre os programas Universidade para Todos (ProUni) e Financiamento

Estudantil (Fies). Nesse caso, o GT apuraria a legalidade de reajustes de prestacoes

6 A especializacao buscada dentro do MPF no direito & educacdo se alinhou a iniciativas paralelas ou
precursoras de MPs estaduais e de associacoes de magistrados, mobilizados por desafios como a
implantacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n. 8.069/1990). Autores como Garcia
(2006) langam luz a efetivacdo desse direito.

7Outras diretrizes tratavam de: revalidacdo de diplomas cubanos de medicina, fiscalizacdo de
vestibular, acesso a pos lato sensu, mensalidade em colégios militares, educacdo ambiental e
profissionalizacdo do jovem em conflito com a lei.
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junto a Caixa e a politica de informac¢ao ao mutuéario sobre a evolu¢ao das prestacoes
durante o financiamento e a exigéncia de fiador.

O GT se concentrou entre 2014 € o inicio de 2016 no projeto Ministério Publico
pela Educacao (MPEduc), em que MPF e MPs estaduais firmavam a educagao basica
de qualidade como direito e que se apoiou no apoio de cidadaos, gestores publicos e
conselhos sociais (Alimentacao Escolar e de Acompanhamento e Controle Social do
Fundeb, p. ex.) — dai seu slogan “escola com participacao”. Sua dindmica se da por
etapas: apurar dados das condicoes das escolas; convocar audiéncias publicas para
discutir a qualidade do ensino; visitar escolas para registrar suas condicoes e se
aproximar da comunidade; fazer diagnostico das principais demandas locais; expedir
recomendacoes para gestores publicos sanarem as irregularidades; e, por fim,
convocar outra audiéncia publica para divulgar iniciativas e omissoes dos gestores.

Em dois anos, o projeto alcancou 253 municipios e 6.268 escolas, beneficiando
mais de 1,9 milhdo de alunos e 113,7 mil profissionais de educacao (RPFDC 2016).
Mais de 100 membros do MPF e MPs estaduais visitaram 528 escolas, fizeram 113
audiéncias publicas e expediram 1.127 recomendacoes a autoridades. No I Seminéario
do MPEduc, no ano anterior, procuradores em Alagoas, Amazonas e Roraima
relataram éxitos como melhorias em salas de aula, organizacdo de bibliotecas e
reformas de edificios. A necessidade de o grupo abrir frentes além do MPEduc,
explicitada no ENPDC 2015, viria a ser suprida no ano seguinte.

No segundo semestre de 2016, com a nova titular na PFDC, o grupo foi
renomeado como GT Educagdo em Direitos Humanos “com o objetivo de promover o
debate mais amplo sobre o direito a educacdo na perspectiva da inclusdo e
permaneéncia na escola, criando metas de atuacao coordenada entre os Procuradores
dos Direitos do Cidadao” (RPFDC 2016). Uma prioridade declarada na area foi
reforcar iniciativas voltadas ao fim da homofobia, racismo e outras violéncias ligadas
a diversidade. O GT redigiu nota técnica defendendo a legitimidade das ocupacées de
estabelecimentos publicos de ensino por estudantes contrarios a reforma do ensino
médio (MP n° 746) e a proposta de emenda constitucional para limitar gastos
publicos (PEC n° 55). Na nota enviada ao Ministério da Educacao, universidades e
institutos federais e membros do MPF — nesse caso como subsidio para a atuacao no
tema —, o grupo propos tratar aquelas ocupacoes como evento politico-constitucional,

e nao como crime, sem prejuizo de apuracao, administrativa e criminal, de eventuais
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abusos (Nota Técnica PFDC n° 11/2016). As ocupacoes estudantis, como notado no
documento, tiveram oposicao de parte da comunidade escolar sob a justificativa de
afetarem a continuidade das aulas. Casos como esses ensejariam, para a PFDC, a

atuacao extrajudicial do MP de negociar uma solucao pacifica entre as partes.8

5. GT Satde: manuais e outros meios de coordenacao

Em um balanco sobre a atuacao dos trés poderes na area da satde, Baptista e
coautoras (2009) lancam uma questao pertinente: “Que critérios tém sido utilizados
por esses poderes [Judicidrio e MP] nas suas orientagdes?”, perguntam, notando que
“a acdo do Judiciario e do MP ¢ fragmentada entre milhares de autoridades que, face
a caréncia de parametros objetivos do Poder Executivo e mesmo da lei, muitas vezes
passam a definir critérios proprios para decidir e julgar” (Ibid., p. 837). Vejamos
alguns subsidios para respostas parciais a tal questao.

Idealizado no encontro dos procuradores dos Direitos do Cidadao de 2003, o
GT Saude tinha as razoes oficiais de: capacitar procuradores para acompanhar
politicas publicas, inclusive a execucao orcamentaria da Unido; qualificar estratégias
do MPF para a implantacio do Sistema Unico de Satde (SUS); e assumir o papel do
MP nesse processo. Quatro eixos norteariam a atuacgdo: financiamento; controle
social; descentralizacdo; e acesso e qualidade. Seus primeiros planos incluiam o
estudo da legislacdo e jurisprudéncia sobre a satde e pedido as PRDCs de
levantamentos de entidades atuantes na satide e de materiais de interesse do GT.

A época, uma acio civil ptiblica contra o Estado do Rio de Janeiro foi proposta
pela PRDC/RJ para condena-lo a reparar os danos com a ndo alocacao de mais de R$
396 milhOes na saiide entre 2000 e 2002. A reparacao pleiteada deveria ser um
aporte proporcional (e atualizado) daquele valor nos programas previstos no Plano
Estadual de Saade (o processo veio a ser extinto sem analise de mérito por alegada
auséncia de condicoes da acao). Essa iniciativa ilustra tanto uma estratégia possivel
para atuar no financiamento a satide, bem como a vicissitude dos obstaculos
processuais inerentes a atuacao do MPF pela via judicial.

Dois anos depois, o grupo entregou a PFDC a minuta de um manual de

8 No Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), o GT Educacao, da Comissao de Defesa dos
Direitos Fundamentais, desenvolve desde 2016 agdes como o projeto de educacdo em direitos
humanos “Joao Cidadao”, uma recomendacio sobre o controle do MP quanto ao gasto minimo em
educacdo e uma audiéncia publica sobre os riscos de subfinanciamento da educacao e satde publica no

Brasil. Seria outro bom objeto de estudo de caso.
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atuacdo do MPF em defesa do direito a saude (os GTs Alimentacdo Adequada e
Inclusao fizeram outros), baseada em manuais do MP/MG e MP/RS. Na introducao
do manual, concluido em 2007, o GT expo6s suas prioridades: medicamentos
excepcionais e o cumprimento da EC 29/2000.

o Medicamentos excepcionais: procedimentos mais bem instruidos evitariam
pedidos mais em prol de laboratérios do que da populacao e assegurariam
maior abrangéncia; e

« Financiamento da satide: o MPF zelaria pelo gasto adequado dos recursos
publicos, sem descuidar da universalidade e integralidade no atendimento; e
viabilizaria a fonte orcamentaria dos recursos para se atender aquelas
demandas de medicamentos.9
O impacto financeiro de ordens judiciais pelo acesso a medicamentos

excepcionais vinha preocupando gestores, que, para reduzir tais demandas, se
aproximavam do MP e do Judiciario demonstrando seus impactos orcamentarios,
inclusive na aquisicao de outros medicamentos.1° Dai a articulacao interna dos temas

prioritarios ao GT em 2004-05 (v. tab. 3).

90 MPF/DF chegou a fazer recomendacdo para ministros da Fazenda, Planejamento e Satude
cumprirem a EC 29/2000, suplementando aplicacoes de quase R$ 5,5 bilhGes na area de satide, além
de medidas, como nao incluir Bolsa Familia como gasto em saiide. Uma nota técnica de resposta citou
nove questoes que teriam sido ignoradas no célculo daquele passivo, como a aprovagao, pelo TCU, de
valores aplicados pelo governo com a EC 29/2000.

10 Uma rica analise de um processo com tal fim é o primeiro estudo de caso de Werneck Vianna e
Burgos (2005).
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Tab. 3 — GT Satde: temas prioritarios (2003-2016)

Perio Temas prioritarios
do

2003 | Financiamento; controle social; descentralizacio; e acesso e qualidade.

2004- | Acesso a medicamentos excepcionais; e cumprimento da EC n. 29/2000.

05

2006- | Medicamentos excepcionais; financiamento a satade; terceirizacao do SUS;
07 ética em pesquisas em seres humanos; e saide mental.

2008- | Estrutura do Ministério da Satde; e acbes visando Objetivos do
09 Milénio/ONU (menor mortalidade infantil, saide materna melhor e

eliminacdo da hanseniase).

2010- | Acompanhamento de Objetivos do Milénio; acesso a medicamentos

11 excepcionais; e atualizacdo dos Protocolos Clinicos e Diretrizes
Terapéuticas.

2012 | Financiamento da satude; e legalidade da Empresa Bras. de Servicos
Hospitalares.

2013 | Satide materna; mortalidade infantil; eliminacdo da hanseniase;
assisténcia farmacéutica; saiide mental; e programa Mais Médicos.

2014~ | Incorporacao de medicamentos ao SUS; financiamento do SUS; e

15 mortalidade materna e infantil.
2016 | Planos de sadde acessiveis; e ingresso irrestrito de capital estrangeiro na
saade.

Fontes: RPFDCs, resolucoes dos ENPDCs e atas de reunioes do GT.

Ainda nos primeiros meses do GT, um de seus membros foi instado a
apresentar problemas da atuacdo do MPF na area de satide e destacou dois desafios —
rotatividade dos membros e modelo herdado da area criminal — que se aplicam a
tutela dos demais direitos coletivos, e nao s6 a satide. Para enfrentar tais questoes,
era proposta a abertura de procedimento formal para iniciar atuacao, por favorecer a
memoria do trabalho e sua coerente continuidade, além da atuacdo conjunta com os
MPs estaduais e do Trabalho.!* Outros membros fizeram relatérios sobre temas como
financiamento a satde e controle social na satde — este propunha que o MP
efetivasse parcerias com os Conselhos de Saade, por trés motivos: suas missoes
institucionais; legitimidade devido a representatividade social; e conhecimentos dos
problemas da area.!2

A partir dos relatoérios, o grupo tracou estratégias para: (i) curto prazo: reunir
sugestoes ao projeto de lei complementar sobre o SUS; (ii) médio prazo: para

acompanhar vinculacdo dos recursos, aproximar-se mais dos MPs estaduais e dos

1 Q livro organizado por Axt (2015) contribui ao debate da expertise de MPs estaduais com TACs, por
exemplo.

12 Tal relatorio destacou duas iniciativas do MPF-MS: a acao civil pablica em prol do acesso dos
Conselhos a extratos das contas do Fundo Municipal de Satde; e representagio de
inconstitucionalidade contra a lei estadual que estabelecia o secretario de satide como presidente do
Conselho Estadual.
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Tribunais de Contas; e (iii) longo prazo: atuar com envolvidos na implantacao da
emenda constitucional 29/2000.

O acesso aos medicamentos excepcionais e o cumprimento da emenda
constitucional perderam prioridade ap6és a ESMPU editar os referidos manuais de
atuacdo e os procuradores, no ENPDC 2008, concentrarem a atuacao do GT
“diretamente no Ministério da Satde, para que sejam resolvidos problemas
estruturais, consideradas as realidades locais das acOes e servicos de satde no
territorio brasileiro” (depois, se incluiram os servicos de saiide mental).

No biénio 2008/20009, as estratégias adotadas pelo grupo variaram conforme
a questao:

« Objetivos do Milénio (mortalidade infantil, saide materna, HIV/Aids, malaria

e outras doencas): apés discutir acoes com Pastoral da Crianca, Unicef,

CFMEA e Inesc e pedir dados do Ministério da Satide, GT decide priorizar o

controle e avaliacdo de politicas e coordenar atuacao nos municipios criticos

para o cumprimento das metas;!3

« Satide mental: ap6s reuniao com a Coordenacao de Saude Mental, o grupo
focalizou os acompanhamentos de (i) dados sobre a desinstitucionaliza¢do do
tratamento e a atuacao do MPF, (ii) acGes sobre a atencao em satide mental de
criancas e adolescentes e (iii) acoes do Ministério da Saude para garantir
atencao a saude mental dos presos;4

« Medicamentos excepcionais: propos recomendacdo para Ministério revisar

protocolos clinicos sobre os medicamentos excepcionais e normatizar o

processo de incorporacdo de novos medicamentos, visando a celeridade,

transparéncia e participacgao social; e

o Financiamento da saude: o MPF/DF expediu recomendagao para os ministros
da Fazenda, Planejamento e Satide cumprirem a Constituicio (Emenda n°

29/2000) providenciando suplementacdo de aplicacoes de quase R$ 5,5

bilhoes na 4area de saude, entre outras medidas, como nao incluir Bolsa

Familia como gasto em satde.!5

13 Em caso pontual, um membro do GT teve reunido no Ministério da Satide, em maio de 2009, para
acompanhar acoes contra a Influenza A (H1N1), gerada por um novo subtipo viral.

14 Nesse terceiro caso, em atuacao conjunta com o GT Sistema Prisional.

15 Os Ministérios da Fazenda e do Planejamento responderam a recomendacdo com uma nota técnica
citando nove quest6es que teriam sido desconsideradas pelo MPF/DF no célculo do passivo de R$ 5,5
bilhdes. Tais questes incluiam a exclusdo de recursos do Bolsa Familia do conceito de “acdes e
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Tal como o grupo da PFDC para a educacao, o GT Satde chegou ao ENPDC de
2015 aberto a sugestOes para futuros trabalhos. Naquele balanco, notam-se
estratégias novas para questOes tratadas ha mais de uma década pelo GT, gestores
publicos e profissionais da area:

o Incorporacdo de medicamentos ao SUS: tendo reunido listas com os 20
medicamentos mais demandados individualmente no Judiciario, o GT
identificaria o alcance (local ou nacional) de decisbes pela incorporacao
visando uma atuacao coordenada dos PDCs;

o Financiamento do SUS: o GT avaliaria os resultados de inquéritos civis —
abertos sob diretriz da PFDC — para cobrar a realizacao de audiéncias puablicas
prestando contas da gestao local do SUS. A ideia seria analisar outras possiveis
estratégias de coordenacao (GT planejou ainda atualizar manuais de atuacao
nessa questao e medicamentos); e

o DMortalidade materna e infantil: estava nos planos do GT um projeto de
coordenacao para os PDCs com foco em vigilancia do 6bito, cumprimento da
lei do acompanhante e no direito da vinculacao da gestante a maternidade. Um
avanco nos meses anteriores fora o mapeamento de inquéritos civis para
apurar a implantacao da Rede Cegonha (politica de aten¢ao a satide materno-
infantil) e analisar estratégias de coordenacao.

Em 2016 e inicio do ano seguinte, duas notas técnicas do GT Satde
sinalizaram para novas pautas. Elas contestavam a Lei n° 13.097/2015, que autoriza o
ingresso irrestrito de capital estrangeiro na area de satde (Nota Técnica PFDC n°
8/2016) e a proposta de Plano de Saude Acessivel, do Ministério da Saude (Nota
Técnica PFDC n° 3/2017). Os documentos sao demonstracoes da disposicao do MPF
de questionar iniciativas do Legislativo e Executivo em arenas no Judiciario — a nota
de 2016 visa julgamento de acao direta de inconstitucionalidade (ADI n° 5.435) — ou
fora da Justica — a nota mais recente foi enviada a titulo de apreciacao de viabilidade
técnica para a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS). Neste caso, o GT
concluiu que a proposta de “planos de saide acessiveis” levada a ANS “nao oferece
vantagens ao setor publico. Ao contrario, desorganiza o SUS, em clara ofensa a sua
disciplina constitucional, e nao é sequer garantia de beneilicio aos seus eventuais

consumidores”.

servicos publicos de satde” desde 2007 e a aprovagao, pelo TCU, dos valores aplicados pelo Executivo
em cumprimento a EC n° 29/2000.
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Na conclusao a seguir, recapitulo estratégias como essas para discutir minha

questao.

6. Conclusao

A trajetoria de dois grupos de trabalho do MPF retrata exemplarmente o
progressivo fortalecimento do MP, ampliado, sobretudo, a partir da Constituicao de
1988. Mas a expansao de seus poderes seria insuficiente para esclarecer sua atuacao
na esfera nao penal, o que me fez examinar decisoes dos procuradores dos Direitos do
Cidadao (PDCs) e iniciativas para sua especializacdo. Este estudo trouxe subsidios a
apreensao da atuacdo politica do MP brasileiro.

Os estudos de caso evidenciam que nao basta conciliar as garantias aos
individuos e ao processo legal com a atuacdo proativa pela efetivacao de direitos,
como se poderia deduzir das cisoes internas tratadas outrora (SADEK, 2000; SILVA,
2001, p. ex.). Quanto a proatividade na efetivacdo de direitos, ha dissensos até
naturais sobre os fins e ainda mais sobre os meios. Em que pesem os ganhos da
especializacao, um desafio que persiste no MPF é equilibrar bem os principios da
independéncia funcional e da unidade para ndo haver desarticulagdo, quando se
priorizar a independéncia, ou inibir a autonomia, ao se privilegiar o principio da
unidade.

A andlise da trajetoria dos GTs Educacao e Saude poe em relevo desde a
permanéncia de pautas como o acesso a medicamentos excepcionais e o
financiamento do SUS até a ruptura na curva de aprendizado, como a inatividade de
um dos grupos por trés anos. Um GT avancou de uma capacitacao interna até uma
conscientizacdo externa do direito a educacdo; o outro se consolidou por distintos
esforcos de coordenacao, como os manuais de atuacao e levantamentos de inquéritos
e acoes, entre outros. Relatorios, resolucoes, atas de reunides e outros materiais
foram reveladores de critérios, prioridades e estratégias de defesa de direitos sociais,
interpelando indagacOes recorrentes.

Na histoéria recente da PFDC e seus GTs, fica clara a sobreposicao dos tipos
ideais de Silva (2001) — esperavel, por ser uma construciao para fins analiticos. A
julgar por estratégias abordadas aqui, um procurador deve dosar sua face “promotor
de fatos”, que valoriza procedimentos extrajudiciais e age como articulador politico —

vide a recomendacao do MPF-DF para a Unido cumprir a EC 29/2000 —, e “promotor
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de gabinete”, que privilegia a atuacao por meio dos autos judiciais, como na acao para
o Estado do Rio de Janeiro também executar os repasses minimos a saude. Os
levantamentos sobre inquéritos e acOes na area de saude sugerem que tal
convergéncia entre o foco em fatos e nos gabinetes pode ser mais explorada, de modo
a lastrear mais as medidas judiciais em iniciativas fora dos gabinetes e a evitar que
atos extrajudiciais carecam de amparo no saber sélido de virtudes e vicios da
jurisprudéncia.

Merece ser aprofundada ainda a analise — e a adocado, diga-se — dos
instrumentos de accountability do MP, que inibem atuacbes discricionarias bem
como ajudam a legitimar mais suas iniciativas na esfera civel. Quanto aos sinais de
uma substituicao da judicializacdo pela juridicizacdo — por exemplo, quando o MP
questiona o Ministério da Educacao sobre o ProUni e o Fies ou interpela o Ministério
da Saade sobre as acoes contra a Influenza A —, cabe examinar melhor o quanto se da
uma mera substituicio da judicializacdo pela juridicizagao ou se ocorreria mais, como
suponho com base neste estudo, a complementacao de tais processos.

Em resposta a questionamentos sobre a legitimidade da intervencao do MP em
certas causas, € imprescindivel, e ndo s6 recomendavel, a especializacdo de seus
membros, por meio de cursos, intercambios com especialistas, estudos (juridicos ou
ndo), manuais de atuacdo etc. A atuacdo pode se legitimar ainda via interacdes com
entidades civis como ONGs, no ambito judicial ou extrajudicial e com menor ou
maior formalidade (Grangeia, 2013), e estatais, tal como o MPEduc poe em evidéncia
com o6rgaos voltados a educacao.

Relatorios e outros documentos da PFDC e seus GTs ajudam a responder a
questoes apresentadas por estudiosos do fortalecido MP e pelos proprios
procuradores. A coordenacao dos PDCs por um o6rgao especializado nos direitos
constitucionais favorece o combate aos dois problemas apontados por um dos
primeiros integrantes do GT Satde: a rotatividade dos procuradores dos Direitos do
Cidadao devido a promocoes e remocoes; e a inadequacao, para a defesa de direitos
difusos, dos instrumentos adotados pelo MP na persecucao criminal. Com a
integracao viabilizada por estruturas como os GTs, inibe-se o risco de perdas
decorrentes da rotatividade dos procuradores e se prové instrumentos para a
judicializacdo ou a juridicizacdo. E comum medidas extrajudiciais sucederem

tentativas frustradas ou ainda pendentes de obter solucdes no Judiciario. Em outros
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casos, tais iniciativas vém da avaliacao de que a Justica, quando tarda, se torna falha.

De um modo ou outro, busca-se a justica nao so6 pela via judicial.
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