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“O Brasil estd hoje precisando de maiores
esclarecimentos sobre a atuacdo do Ministério Publico,
sua importancia e sua utilidade para a cidadania. Trata-
se de uma instituicido que se integrou em lugar de
destaque & arquitetura do Estado brasileiro. E respeitado
e admirado, mas nem sempre se conhece tudo o que
pode fazer. O Ministério Publico precisa saber se
apresentar para a sociedade, revelar para ela sua
relevancia institucional, legitimar-se sempre mais perante
ela. Para que va nesta direcdo, ganhos em termos de
conhecimento critico e de autoconhecimento séao
fundamentais.”

(NOGUEIRA, 2015, p. 297)."

* NOGUEIRA, M. A. Processos formativos permanentes: estratégia para a consolidagido do Ministério
Publico de que se necessita. Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Plblico de Sao
Paulo. Sao Paulo, Escola Superior do Ministério Publico (ESMP), v.8, p.297, jul./dez. 2015.



RESUMO

O objetivo deste trabalho foi examinar as inovagdes institucionais na atuacéo
extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas. Tema de importancia
tedrica e pratica que carece de maior analise, tanto no Direito como na Ciéncia
Politica. Poucos sdo os estudos que tratam de tal tematica. O que ha de bastante
sdo analises sobre atuacgao judicial do Ministério no campo das politicas publicas,
denominada como judicializagao da politica publica. O Ministério Publico € uma das
mais importantes instituicbes brasileiras. A Constituicdo da Republica de 1988,
dentre as varias fungdes, incumbiu-lhe a defesa e promogao de interesses sociais,
dentre os quais estdo inseridos os direitos difusos e coletivos. E na tutela e
promocao desses direitos que a atuagao do Ministério Publico mais se correlaciona
com as politicas publicas, pois sao elas que asseguram efetivagdo e concretizagéo
de direitos sociais constitucionalmente previstos. Dai a relevancia cientifica e social
deste trabalho. Além do desenvolvimento tedrico do tema, foi feita a analise de
estudo de caso em que se descreveu, detalhadamente, toda a atuagao extrajudicial
da Promotoria de Saude de Guanh&es/MG no ciclo da politica publica, visando, com
isso, demonstrar os meandros e dificuldades de atuacdo do membro do Ministério
Publico na politica publica. O estudo de caso examinou como a Promotoria de
Saude de Guanhaes/MG obteve, em trés meses, no ano de 2020, com a
participacado e cooperagao de outros atores institucionais, éxito na efetivagao de uma
politica publica de instalagdo de 10 (dez) leitos de unidade de terapia intensiva e 42
(quarenta e dois) leitos clinicos exclusivos para pacientes do novo coronavirus,
superando o vazio assistencial de décadas na microrregido de saude de
Guanhaes/MG.

Palavras-chave: Ministério Publico. Inovagdes Institucionais. Atuagdo Extrajudicial.
Politica Publica.



ABSTRACT

The purpose of this work was to examine the institutional innovations in the extrajudicial
action of the Public Prosecutor's Office in public policies. This is an important theoretical and
practical issue that needs further analysis, both in Law and in Political Science. There are
few studies that deal with this theme. What there are plenty of are analyses on the judicial
actions of the Public Prosecutor's Office in the field of public policies, known as judicialization
of public policy. The Public Prosecutor’s Office is one of the most important Brazilian
institutions. The Constitution of the Republic of 1988, among its various functions, entrusted
it with the defense and promotion of social interests, among which are included the diffuse
and collective rights. It is in the protection and promotion of these rights that the role of the
Public Prosecutor's Office is most closely related to public policies, since they are the ones
that ensure the effectiveness and fulfillment of constitutionally foreseen social rights. Hence
the scientific and social relevance of this work. Besides the theoretical development of the
theme, a case study analysis was carried out, describing in detail the whole extrajudicial
action of the Health Prosecutor's Office of Guanhaes/MG in the public policy cycle, aiming at
demonstrating the difficulties and intricacies of the action of the member of the Public
Prosecutor's Office in public policy. The case study examined how the Health Prosecutor of
Guanhaes/MG obtained, in three months, in the year 2020, with the participation and
cooperation of other institutional actors, success in the effectiveness of a public policy of
installation of 10 (ten) intensive care unit beds and 42 (forty-two) clinical beds exclusively for
patients with the new coronavirus, overcoming the assistance gap of decades in the health
micro-region of Guanhaes.

Keywords: Public Prosecutor's Office. Institutional Innovations. Extrajudicial
Performance. Public Policy.
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1 INTRODUGAO

O Ministério Publico € uma das mais importantes instituices brasileiras. A
Constituicao da Republica de 1988, dentre as varias fungdes, incumbiu-lhe a defesa
e a promogao de interesses sociais, dentre os quais estdo inseridos os direitos
difusos e coletivos. E na tutela e promogdo desses direitos que a atuagdo do
Ministério Publico mais se correlaciona com as politicas publicas, pois sao elas que
asseguram a efetivagdo e a concretizagdo de direitos sociais constitucionalmente
previstos.

No ambito das politicas publicas, a atuagao do Ministério Publico ocorre tanto
na esfera judicial quanto na extrajudicial. Se for judicial, sera qualificada como
demandista, ou seja, o Ministério Publico levara a controvérsia juridica ao Poder
Judiciario, transferindo a este o protagonismo na resolugdo do problema social. Se
for extrajudicial, sera denominada resolutiva, a qual se caracteriza pela postura
proativa e transformadora do Ministério Publico que, como agente politico, atuara-de
forma direta, independente do Poder Judiciario, na resolu¢ao de problema social.

No campo das politicas publicas, o modelo institucional resolutivo do
Ministério Publico tornou-se, com base na Constituicdo da Republica de 1988 e na
Carta de Brasilia de 2016", inovador e prioritario, porquanto, ao adotar uma atuagao
desburocratizada e voltada para a efetivacdo direta de direitos sociais, da mais
opgdes criativas para se buscar dialogos, interagdes e articulagdes com outros
atores institucionais para resolugdo de problemas sociais, 0s quais, em regra, s&o
complexos, de dificil solugdo e exigem ampla interlocugdo em busca de
consensualidade.

A atuacdo extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas e as
inovagdes institucionais delas decorrentes, apesar da importancia, carecem de maior
analise, tanto no Direito como na Ciéncia Politica. Poucos sao os estudos que tratam

de tal tematica e os que o fazem priorizam abordagem tedrica. O que ha em

'A Carta de Brasilia € um acordo de resultados firmado entre a Corregedoria Nacional do Conselho
Nacional do Ministério Publico e as Corregedorias das unidades do Ministério Publico. O documento,
aprovado durante o 7° Congresso Brasileiro de Gestdo, em setembro de 2016, explicita premissas
para a concretizagdo do compromisso institucional de gestdo e atuagao voltadas a atuagao resolutiva,
em busca de resultados de transformacdo social, prevendo diretrizes estruturantes do Ministério
Publico, de atuagdo funcional de membros e relativas as atividades de avaliagdo, orientagdo e
fiscalizagdo dos 6rgaos correcionais, visando modernizagado do controle da atividade extrajurisdicional
pelas Corregedorias do Ministério Publico, bem como o fomento a atuagéo resolutiva do Ministério
Publico brasileiro (CNMP, 2016).
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profusdo sao analises sobre a atuagao judicial do Ministério Publico no campo das
politicas publicas, denominada como judicializag&o da politica publica.

Dai a relevancia cientifica e social deste trabalho, o qual examinou as
inovagoes institucionais na atuagao extrajudicial do Ministério Publico nas politicas
publicas, e as repercussdes — positivas e negativas — que essas inovagdes possam
gerar para o Ministério Publico, para os gestores publicos e para sociedade.

Além disso, foi feita, apds o desenvolvimento tedrico do tema, analise de
estudo de caso de como a Promotoria de Saude de Guanhaes/MG obteve, em trés
meses, no ano de 2020, com a participacdo e cooperacdo de outros atores
institucionais, éxito na efetivagdo de uma politica publica de instalacdo de 10 leitos
de Unidade de Terapia Intensiva (UTI) e 42 leitos clinicos exclusivos para pacientes
do novo coronavirus (Covid-19), superando o vazio assistencial de décadas na
microrregido de saude de Guanhdes. Tal estratégia de atuag&do beneficiou uma
populacéo estimada em quase cem mil pessoas?, possibilitando assisténcia médico-
hospitalar publica e adequada que, em grande medida, evitou sequelas e obitos
decorrentes da Covid-19.

O trabalho foi dividido em nove capitulos. O primeiro capitulo cuidou da parte
introdutoria em que se fez consideragdes iniciais sobre o tema, justificando sua
relevancia cientifica e social. O segundo capitulo desenvolveu a relagdo entre
Ministério Publico e Politicas Publicas, em que se demonstrou a importancia da
atuacao extrajudicial no ambito das politicas publicas.

O terceiro capitulo examinou como o modelo resolutivo do Ministério Publico
no ambito das politicas publicas propiciou que a atuagao extrajudicial alcangasse
todo processo de elaboragao de politicas publicas, também conhecido como ciclo de
politicas publicas. O quarto capitulo analisou a expansao da atuagao extrajudicial do
Ministério Publico nas politicas publicas, e os ganhos e perdas decorrentes dessa
inovacao institucional para o Ministério Publico, para o gestor publico e para a
sociedade.

O quinto capitulo tratou da inovagao institucional endégena que o Conselho
Nacional do Ministério Publico desempenhou, ao normatizar e regular a atuagao
extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas. O sexto capitulo envolveu o

estudo de caso sobre a atuagao extrajudicial da Promotoria de Saude de Guanhées-

2 Dado da Secretaria Satde do Estado de Minas Gerais (SES-MG), 2020.
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MG na criacao de leitos para tratamento da covid-19 para uma populacédo estimada
em quase cem mil pessoas. Descreveu-se, detalhadamente, toda a atuagao
extrajudicial da Promotoria de Saude no ciclo da politica publica, visando, com isso,
demonstrar os meandros e dificuldades de atuagcao do membro do Ministério Publico
na politica publica.

O sétimo capitulo examinou inovagdes institucionais que propiciaram éxito
nas estratégias de atuagcdo da Promotoria de Saude, na criagdo de leitos Covid-19
na microrregido sanitaria de Guanhdes. O oitavo capitulo apontou os efeitos
intrainstitucionais e interinstitucionais benéficos da atuagao extrajudicial do Ministério
Publico na politica publica da microrregido de Guanhaes.

O capitulo nono investigou inovagdes institucionais que poderiam ser criadas
no Ministério Publico a fim de aperfeigoar atuagao extrajudicial em politicas publicas.

Por fim, foram apresentadas as conclusdes do trabalho.
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2 MINISTERIO PUBLICO E POLITICAS PUBLICAS

O Ministério Publico é uma das mais importantes instituicdes brasileiras
(ARANTES, 2002). A Constituicdo da Republica de 1988° consagrou-lhe como
instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais® e
individuais indisponiveis. Trés areas assumem destaque na atuacdo do Ministério
Publico: a) criminal; b) patrimdnio publico®; c) direitos difusos e coletivos.

E na tutela e promocdo dos direitos difusos e coletivos que a atuagdo do
Ministério Publico mais se correlaciona com as politicas publicas®, pois s&o elas que
asseguram efetivagao e concretizacdo’ de direitos sociais® constitucionalmente
previstos. A discussao sobre a possibilidade de atuacdo do Ministério Publico nas
politicas publicas esta superada com as inovagdes institucionais exogenas,
decorrentes da Constituicdio da Republica de 1988 e da legislagcéo
infraconstitucional, as quais geraram mudangas e efeitos no Ministério Publico,

provocando, por consequéncia, alteragées9 e inovacgdes institucionais enddgenas na

3 Segundo Ribeiro (2020, p. 2), “a Constituicdo define a missdo do MP de modo amplo e genérico,
centrando-a na ideia da defesa da ordem juridica por meio da garantia de observancia das regras
constitucionais e legais, ou seja, conferindo a Instituicdo um papel de enforcement. A missao de
‘tutela’ de direitos fundamentais se ampliou em paralelo a expanséo do rol desses direitos, em um
movimento que ja vinha ocorrendo antes mesmo da Constituicdo — e continuou além dela.”

* Dentre outras atribuicbes, ao Ministério Publico cabe “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia” e “promover o inquérito civil e a agéo civil
publica, para a protegao do patrimébnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos” (artigo 129, incisos Il e lll, da Constituigdo da Republica).

>0 que “inclui combate a corrupgdo e a fiscalizagdo da economicidade e custo-efetividade de
programas e servigos publicos” (RIBEIRO, 2020, p. 3).

Para maior aprofundamento: ARANTES, R. B.; COUTO, C. G. Constituicdo, Governo e
Democracia no Brasil. In. OLIVEIRA, V. E. de (Org). Judicializagao de Politicas Publicas no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2019.

TeA concretizacao dos direitos sociais se da por meio da ampliagdo da acéo do Estado, através da
implementacao de politicas publicas” (SILVEIRA, 2010, p. 19); “Os direitos sociais tém por objeto as
g)oliticas publicas” (SILVEIRA, 2010, p. 56).

Com relagao aos direitos sociais, a Constituicdo da Republica enuncia-os em capitulo préprio,
abrangendo a educacgdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados (BRASIL, 1988, art. 6°).
® Tradicionalmente, o Ministério Publico organizou-se como 06rgdo de atuacdo em juizo. Nesse
sentido, a Lei Complementar n. 40/1981 (primeira lei organica do MP) estabelecia que a instituicao
era responsavel, “perante o Judiciario”, pela defesa da ordem juridica e dos interesses indisponiveis
da sociedade, pela fiel observancia da Constituicdo e das leis (artigo 1°). Com a Lei n. 7.347/1985,
que trata da agao, civil publica, o Ministério Publico passou a ter disponiveis instrumentos de atuacao
extrajudicial, ou seja, que dispensam a apreciagdo das medidas pelo Poder Judiciario, como o
inquérito civil (artigo 8°, paragrafo 1°) e o compromisso de ajustamento de conduta (artigo 5°,
paragrafo 6°). Esses instrumentos de atuagao extrajudicial foram aprimorados e ampliados apds a
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atividade ministerial na esfera de politicas publicas.

No ambito das politicas publicas, a atuagao do Ministério Publico ocorre tanto
na esfera judicial quanto na extrajudicial. Se for judicial, sera qualificada como
demandista, ou seja, o Ministério Publico, na condigdo de agente processual e, de
forma reativa - levara a controvérsia juridica ao Poder Judiciario, transferindo a este
o protagonismo na resolugdo do problema social de uma dada politica publica.
Assim: o Ministério Publico transfere para o Poder Judiciario, via agao civil publica,
“a solucao de todas as questdes que Ihe sao postas pela sociedade. Trata-se de um
Ministério Publico dependente do Judiciario” (GOULART, 1998, p. 120).

Se for extrajudicial, sera denominada resolutiva'®, a qual se caracteriza pela
postura proativa e transformadora do Ministério Publico, o qual, como agente politico
construtor de consensos emancipadores atuara, de forma direta, independente do
Poder Judiciario, por meio de atividades sociomediadoras com gestores publicos, na
resolucdo de problema social ligado a uma politica publica (GOULART, 2017).
Dessa forma, a atuacado resolutiva do Ministério Publico independe de acdo, de
processo e de ordem judicial para efetivar o direito na pratica (OLIVEIRA;
ANDRADE; OLIVEIRA MILAGRES, 2014).

Para Marcelo Goulart, o Ministério Publico

ndo pode ficar na dependéncia das decisGes judiciais. Deve ter como
horizonte a solugao direta das questdes referentes aos interesses sociais,
coletivos e difusos. Os procedimentos administrativos e inquéritos civis
devem ser instrumentos aptos para tal fim. O Ministério Publico deve
esgotar todas as possibilidades politicas e administrativas de resolugdo das
questbes que lhe sdo postas (solugbes negociadas), utilizando esses
procedimentos com o objetivo de sacramentar acordos e ajustar condutas,
sempre no sentido de afirmar os valores democraticos e realizar na pratica
os direitos sociais (1998, p. 121).

Em razdo de limitagbes formais, que reduzem o espago para negociagao e
diadlogo; das dificuldades materiais, que afetam a tramitacdo dos processos

coletivos; da morosidade, que congela e retarda a solugédo de conflitos sociais; e da

promulgagdo da Constituicdo de 1988 e a entrada em vigor das diversas leis que disciplinam a
atuacdo do MP, como a Lei n. 8.625/1993 (Lei Orgénica Nacional) (OLIVEIRA; ANDRADE; OLIVEIRA
MILAGRES, 2014).

' O modelo resolutivo e demandista de atuacdo do Ministério Publico se correlaciona com os
conceitos de promotor de fatos e promotor de gabinete, propostos por Catia Aida Silva. O promotor
de fatos, tal qual o modelo Ministério Publico resolutivo, liga-se a atuagdo de membros do Ministério
Publico para além da esfera estritamente juridica e processual, os quais se convertem em
articuladores politicos no exercicio de suas atribuigdes. O promotor de gabinete, tal qual o modelo
Ministério Publico demandista, refere-se a atuagdo do membro do Ministério Publico que prestigia o
trabalho processual, perante o Poder Judiciario (SILVA, C. A., 2001, p. 127-144).
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auséncia de vocacdo do Poder Judiciario'' para resolver, de forma dialdgica,
problemas sociais, o perfil demandista do Ministério Publico de atuacédo na politica
publica vem, cada vez mais, perdendo espaco e importancia para o resolutivo.

No campo das politicas publicas — aqui entendidas como “ag¢des voltadas para
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”
(BUCCI, 2006, p. 38) visando solugdo para um problema social — a atuagao
resolutiva do Ministério Publico tornou-se, com base na Constituicido da Republica
de 1988 e na Carta de Brasilia de 2016', inovadora e prioritaria porquanto, ao
adotar uma atuagao desburocratizada e voltada para efetivacdo direta de direitos
sociais, da mais opgdes criativas para se buscar diélogos”, interacdes e
articulacbes com outros atores institucionais para resolugao de problemas sociais,
0s quais, em regra, sdo complexos e de dificil solugdo e exigem ampla interlocugéo
em busca de consensualidade.

Portanto, pela perspectiva de atuacio resolutiva do Ministério Publico, levar
uma controvérsia sobre politica publica ao Poder Judiciario deve ser a ultima
opgéo”, constituindo, portanto, a exceg¢ao, e nao a regra.

A atuacdo resolutiva do Ministério Publico no ambito da politica publica evita o
efeito indesejado de substituigdo do gestor publico pelo Poder Judiciario e pelo
Ministério Publico — instituicdes sem controle eleitoral pelos cidadaos (accountability
social) —, ja que a tomada de decisdes sobre politica publica fica a cargo do gestor

publico.

" “A critica travada ao Judiciario pelos membros do MP, em geral, sugere 0s seguintes aspectos: a)
haveria juizes com receio de julgar agbes coletivas; b) haveria tribunais relutantes em julgar agées
coletivas de forma n&o-conservadora; c) haveria pouca sensibilidade a especificidade dos direitos
sociais, tais como o direito a saude” (ASENSI, 2010, p. 97).

'2 para Ribeiro (2018, p. 5-6), “ja aparecem alguns sinais de autocritica e de percepgédo de que um
realinhamento estratégico deve entrar na ordem do dia do MP. Um exemplo é a Carta de Brasilia de
2016, consistindo em chamado por uma atuagdo mais proativa e ‘resolutiva’, com resultados aferiveis
por novos critérios e mecanismos. Nesse sentido, a Carta menciona ser imprescindivel ‘a implantagédo
de sistemas que permitam a aferigdo de resultados e a definigdo de prioridades institucionais (...). A
mudanc¢a que a Carta propde se da em paralelo a progressiva entrada no mundo juridico da ideia do
controle de politicas publicas. A nova ideia aparece como alternativa para superar o déficit de
operacionalidade e o excesso de retérica da defesa de direitos fundamentais prestacionais. Nessa
linha, a propria Carta de Brasilia sugere que o MP passe a atuar no ‘acompanhamento e na
fiscalizacdo da implementagdo de politicas publicas’ e que avalie se a ‘atuacao individual nao
desestabilizara as politicas publicas sobre a matéria”.

" Na l6gica do Estado social é preciso dialogo entre os poderes para a efetivagdo dos direitos
fundamentais (SILVEIRA, 2010, p. 205).

" Para Ribeiro (2018, p. 8-9), “é preciso evitar ao maximo a judicializacdo de demandas. Ajuizar uma
acgao e celebrar um casamento de anos ou décadas com mais um processo que compete por tempo,
com suas inumeras peticdes, recursos e audiéncias. Uma promotoria comprometida com varios
processos em andamento tem ainda menos tempo para dedicar as suas investigagbes em curso”.
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O Ministério Publico, ao atuar de forma resolutiva, apenas contribui, sem
carater vinculativo e coercitivo, com recomendagdes, orientagdes, sugestdes e
propostas para a resolucdo do problema social. Assim, ndo ha deslocamento e
desorganizacéo do processo de selecao de prioridades e reserva de meios, cerne da
construgdo de qualquer politica publica, dos Poderes Executivo e Legislativo, onde
se elabora o planejamento e se define o orgamento publico, segundo uma ética
global, para o contexto isolado de cada demanda judicial, cuja perspectiva, mesmo

nas agdes coletivas, € do individuo ou grupo de individuos (BUCCI, 2006).



18

3 A ATUAGAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO NO CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS

A atuacao extrajudicial do Ministério Publico, no processo de elaboragao de
politicas publicas, também conhecido como ciclo de politicas publicas, € um tema
que carece de maior analise e aprofundamento tedrico e empirico, tanto no Direito
como na Ciéncia Politica. Poucos sao os estudos (ASENSI, 2010) que tratam de tal
tematica.” O que ha em profusdo'® sdo analises sobre a atuagdo judicial do
Ministério Publico no campo das politicas publicas, denominada como judicializagao
da politica publica."”

Os poucos artigos juridicos sobre a atuagao extrajudicial do Ministério Publico
no ciclo da politica publica adotam posi¢cdes dispares. Para Oliveira (2013), é
possivel a atuacdo do Ministério Publico mais no fim do ciclo da politica publica, ou
seja, na sua fase de implementagcdo, como forma de efetivagcdo de direitos
fundamentais.

Ja Coelho e Kozicki (2013) defendem a atuagédo do Ministério Publico na fase
inicial do ciclo de politica publica, de identificacdo do problema e de entrada na
agenda, ndo havendo qualquer possibilidade de entender de outra forma, sob pena
de desvirtuar a atuagdo ministerial, excedendo os poderes outorgados pela

Constituicao e ferindo a democracia.

'® Rodrigues (2020, p. 1) ressalta que “a maioria dos trabalhos académicos adota uma concepgéo
centralizada no juiz, deixando de lado outras formas juridicas e nao-juridicas de efetivagdo dos
direitos. Contudo, o Ministério Publico, como parte integrante do Sistema de Justica, vem se
mostrando como ator essencial na Judicializagdo das politicas publicas. Porém, esta instituicao
dotada de independéncia e definida como protetora dos interesses difusos e coletivos da sociedade
tem como alternativa a atuagao extrajudicial. As nossas leis habilitam o MP a atuar no campo das
politicas publicas, mas nao apenas isso. Arantes apud Oliveira (2019) identifica como possibilidades
de atuacado dessa instituigcdo: o controle constitucional de leis e de atos normativos, forma e contetudo
das politicas publicas e controle dos agentes politicos e sua conduta.”

1% “No periodo pds-constituinte, que cristalizou as mudangas institucionais pelas quais passou o MP
no Brasil, observa-se um crescimento consideravel de pesquisas que buscam analisar seu novo
papel nesse contexto de judicializagcdo. Dentre essas pesquisas, é possivel destacar trés publicagdes,
ja mencionadas, que possuem significativo valor no campo das ciéncias sociais e do direito.
Primeiramente, a obra A judicializagdao da politica e das relagdes sociais no Brasil, de Werneck
Vianna et al. (1999); apos, a obra Ministério Publico e politica no Brasil, de Arantes (2002); e, por
fim, a obra Ministério Publico e a Judicializagao da Politica, de Casagrande (2008). As trés obras
buscam refletir, em ampla medida, sobre a atuacdo do MP nesse contexto de judicializagcdo e as
estratégias adotadas por essa instituigdo juridica no cotidiano de suas praticas, o que reforga uma
peculiaridade deste fendmeno no Brasil.” (ASENSI, 2010, p. 92).

' Para maior aprofundamento, OLIVEIRA, V. E. de (Org). Judicializagdo de Politicas Publicas no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2019. Conferir também: TAYLOR, M. M. O judiciario e as
politicas publicas no Brasil. DADOS [online] — Rio de Janeiro: Revista de Ciéncias Sociais, v. 50,
n. 2, 2007, p 229 a 257.
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Pinto (2020) adota a posi¢éo de que

o Ministério Publico deve exercer um papel de controle em todo ciclo de
politica publica, o qual ndo pode ser sé repressivo, porque ele é capaz
pedagogicamente de retroalimentar todo o ciclo, aprimorando os déficits de
cobertura do planejamento e refutando os atos imotivados e abusivos da
execugao. Deve-se considerar politica publica como o ciclo de identificagao
e, tanto quanto possivel, de resolugdo dos problemas atinentes a vida em
sociedade, cujo termdmetro juridico mais sensivel é o déficit de efetividade
dos direitos fundamentais. Politica publica é planejar, executar e controlar
para melhor corrigir, fundamentar e aprimorar a proxima etapa de
planejamento, o que impde solugbes mais sistémicas, as quais enfrentam
as causas dos problemas que afligem os ciclos de politica publica nas trés
grandes etapas do planejamento, execugdo e controle. Portanto, reduzir o
controle a mera legalidade de algumas etapas é empobrecer a avaliagéo da
complexa dinAmica das politicas publicas. E preciso também superar a
encruzilhada interpretativa em relagao a forma como se interpreta o controle
juridico de politicas publicas apenas do ponto de vista do direito individual
de quem reclama a sua prestacéao individual em face do Estado. Para tanto,
& preciso pautar a perspectiva das escolhas da sociedade ja consignadas
nas leis do ciclo orgcamentario e do planejamento setorial. O controle
institucional pedagodgico, juntamente com a participacdo da sociedade, séo
as Unicas vias capazes de induzir um ciclo virtuoso de aperfeicoamento da
politica publica.

Na Ciéncia Politica, destaca-se artigo de Sampaio e Viegas (2019), em que
se demonstra a expansao da atuagéo extrajudicial de membros do Ministério Publico
no dominio da avaliacdo e da intervencdo em politicas publicas, indo além da
fiscalizacdo das atividades dos administradores publicos. Com isso, os autores
descrevem que a atuagdo extrajudicial do Ministério Publico, na pratica, esta
ocorrendo em cada fase do ciclo de politicas publicas. O Ministério Publico foi
transformado “em uma ‘instituicdo estatal sui generis’, capaz de fiscalizar e cobrar
politicas publicas dos érgaos governamentais nas mais diversas areas” (ARANTES,
2002, p. 104).

Assim, além da fiscalizacao,

membros do Ministério Publico passaram a atuar também em conselhos
sociais e conselhos de politicas publicas, espagos destinados a participagao
da sociedade na formulagdo, implementagcdo e controle de agdes de
programas governamentais. Sob o pretexto de aprimorar o funcionamento
dos conselhos ou de suprir a supostamente ineficiente e inadequada
participacdo da sociedade, o Ministério Publico tem participagcédo ativa nos
mais variados conselhos (SAMPAIO; VIEGAS, 2019, p. 5-6).

Sampaio e Viegas (2019) descrevem que a inovagéo institucional de atuacéo
do Ministério Publico, em cada fase do ciclo da politica publica, esta apoiada na

producao normativa do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), a qual tem
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servido para incentivar que os membros do Ministério Publico tenham cada vez mais
ingeréncia em politicas publicas, conforme apontam estudos que se dedicaram a
atividade normativa deste 6rgédo (KERCHE, 2018; VIEGAS, 2019). A constatacao de

que “o potencial de expanséao institucional do Ministério Publico ndo se esgotou
continua valida”(ARANTES, 2002, p. 25).
Sampaio e Viegas (2019, p. 9) explicam que

amplitude de competéncias do Ministério Publico na esfera extrajudicial,
com uso do inquérito civil publico e procedimento preparatério, da a
instituicao atribuicdo para atuar em enorme gama de assuntos (saude
coletiva, educacado publica, habitagdo e urbanismo, meio ambiente,
improbidade administrativa etc.), o que por si s6 ja impulsionaria a atuagao
do Ministério Publico em politicas publicas. Os procedimentos
administrativos, por sua vez, se prestam a intervengao extrema na atividade
do Poder Executivo, pois se destinam a acompanhar o cumprimento de
termos de ajustamento de conduta, a acompanhar e fiscalizar politicas
publicas e instituicbes, a apurar fato que enseje a tutela de interesses
individuais indisponiveis e, finalmente, a embasar outras atividades nao
sujeitas a inquérito civil. O mesmo vale para os termos de ajustamento de
condutas e para as recomendacdes. Se o termo de ajustamento de conduta
ao menos demanda algum tipo de anuéncia do Poder Executivo — que
precisa concordar com as clausulas propostas — na recomendagido os
membros do Ministério Publico buscam, unilateralmente, persuadir o
destinatario a praticar ou deixar de praticar determinados atos em beneficio
da melhoria dos servigos publicos e de relevancia publica ou do respeito
aos interesses, direitos e bens tutelados. N&o ha, pois, atividade
desempenhada pelo Poder Executivo, no ambito das politicas publicas, que
esteja a salvo da atuagdo dos membros do Ministério Publico, embasados
por regulamentagéo do préprio Conselho Nacional do Ministério Publico.

A Resolucgéo n. 174, do CNMP, que cuida de regulamentar o procedimento de
acompanhamento e fiscalizagao de politica publica, forneceu a base normativa para
que o Ministério Publico, extrajudicialmente, acompanhasse e fiscalizasse o ciclo
das politicas publicas. A regulamentagao veio normatizar uma pratica ja existente na
atividade ministerial. Por sua vez, a Recomendacao de Carater Geral n. 02/2018, da
Corregedoria Nacional do Conselho Nacional do Ministério Publico, incentivou que
os membros do Ministério Publico priorizassem atuagéo extrajudicial em matéria de
politicas publicas e promovessem transformagéao social.

Sampaio e Viegas (2019, p. 18) assinalam que

na Recomendagéo de Carater Geral n. 02/2018, da Corregedoria Nacional
do Conselho Nacional do Ministério Publico, sdo valorizadas a insergao
social e as estratégias de agao, incluindo certo timing de agdo. Os membros
do Ministério Publico sado incentivados a adotar praticas de aproximagéao
com a sociedade, como participagao em conselhos gestores, realizagao de
audiéncias publicas, palestras e reunides com 6rgaos externos competentes
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em matéria de politicas publicas. Ha valorizagdo da mediacdo entre a
administragdo publica e a sociedade civil por meio de projetos sociais
elaborados e executados diretamente por membros do Ministério Publico.
Ha até mesmo orientagdo para que atuagao ministerial busque contemplar
nos orgamentos dos entes federativos recursos especificos para politicas
publicas que o Ministério Publico identificar como prioritarias. Devem
também acompanhar a implementagao e a avaliagdo dos programas sociais
que fagam constar no orgamento, além de acompanhar a execugdo
orcamentaria em geral. A atuagdo em politicas publicas merece atencéo
especial. Os membros do Ministério Publico devem acompanhar a execugao
de programas relacionados a saude, a educacao, a seguranga publica, as
criangas e aos adolescentes, aos deficientes, aos idosos, o que da ensejo a
necessidade de instauragcdo de procedimentos extrajudiciais. Membros do
Ministério Publico devem atuar para garantir a qualidade dos programas
para fins de averiguacdo do impacto das agdes governamentais nesses
temas.

Segundo Sampaio e Viegas (2019, p. 23), a estratégia expansionista do
Ministério Publico “ndo apenas garantiu que a instituigdo n&o sofresse derrotas ao
longo dos anos, mas também abriu caminhos para que os seus membros tivessem
um papel cada vez maior ao longo do ciclo de politicas publicas.”

Ha tempos, o Ministério Publico atua extrajudicialmente nas fases do ciclo de
politica publica.

Na fase de reconhecimento ou identificagcdo do problema (Entrada na
Agenda), o Ministério Publico se vale do inquérito civil publico, da audiéncia publica,
da escuta social, do atendimento individual ao publico, das demandas oriundas da
Ouvidoria, a fim de identificar, diagnosticar e apurar situagdes em que ou ndo havia
politica publica ou esta era falha ou inconsistente na efetivagdo de direitos difusos
ou coletivos ligados a direitos sociais.

Assim, o Ministério Publico da visibilidade a um problema publico e garante
voz'® a setores da sociedade — principalmente as minorias — que ndo tinham ou ndo
eram ouvidos, logrando, com isso, muitas vezes, que o problema publico, em raz&o
da forga politica e institucional do Ministério Publico, ingresse na agenda politica.
Sem tal atuagdo, muitas minorias continuariam ignoradas e invisibilizadas e muitos
problemas sociais permaneceriam desprezados pelos governos. As disputas entre

setores mais organizados e mais estruturados econdémica e politicamente e as

18« realizagdo de Audiéncias Publicas para a organizagao das prioridades de atuagdo do MP (...)

possibilita a sociedade a oportunidade de expressar e discutir as suas necessidades, ndo somente
entre si, mas com uma instituicdo que foi definida na CF/88 para proteger seus direitos. Além do
mais, a Audiéncia Publica serve como um espacgo para a divulgagao do trabalho e de legitimagéo do
MP” (SILVEIRA, 2006, p. 221)
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minorias, para ingressar pautas na agenda politica, sdo desiguais e desequilibradas.
A atuagdo ministerial contribui para a promog¢éo de maior equilibrio.

Na fase de formulagao da politica publica, o Ministério Publico — por meio
de audiéncias publicas, mediagbes ou negociagdes em resolugdo de conflitos
coletivos — dialoga com a sociedade, propde, sugere e indica solugdes™ que
auxiliam nas tomadas de decisdes do gestor publico. Ndo ha ingeréncia, muito
menos usurpacgao de fungéo publica, ja que as escolhas politicas e as tomadas de
decisdes ficam a cargo do gestor publico.

Na fase de implementacao da politica publica, o Ministério Publico — pelos
instrumentos de mediacgdo, negociagdo, recomendagao e notificagdo — provoca a
execugao da politica publica, bem como, via inquérito civil publico, investiga a
execugao supostamente irregular de uma politica publica. Pode ainda acompanhar e
fiscalizar, de forma procedimental, a execug¢ao de politica publica.

Na fase de avaliagao da politica publica, o Ministério Publico exerce o
controle, perquirindo se os objetivos da politica publica foram alcangados, e
verificando se as escolhas de gestdo do Executivo foram as que levaram a melhor
relacdo custo-efetividade dos servicos e programas de governo. Para tanto, se
examina a transparéncia, a motivagédo analitica das escolhas de governo (com base
em evidéncias para as estimativas e acompanhamento de resultados) e pela analise
de dados, que permitam o exame dos motivos invocados e dos efeitos da decisao
(RIBEIRO, 2020).

9 “A grande demanda no atendimento da ‘Promotoria da Comunidade’ era a inclus3o de pessoas nos
programas compensatoérios da Prefeitura: cesta basica, renda minima, programa do leite e outros. E,
de acordo com a Assistente Social do bairro que acompanha o trabalho, ndo era possivel a incluséo
de todos que apresentavam essas necessidades. Como a inclusdo dessas pessoas constitui um
direito, o Promotor de Justica realizou uma reunido com a Secretaria da Cidadania e esta demonstrou
por meio do orcamento a impossibilidade da inclusdo de novas pessoas. Entdo, surgiu como
alternativa para essas pessoas que estavam passando fome, a ideia de levantar os vazios urbanos
do bairro e fazer hortas comunitarias para produzir alimentos por eles mesmos. Conseguiram o
comodato de um quarteirdo e fizeram a horta. A partir da horta, surgiu a ideia da cooperativa de
produgéo, na linha da economia solidaria” (SILVEIRA, 2006, p.153).
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4 A EXPANSAO DA ATUAGAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO NAS
POLITICAS PUBLICAS

A expansdo da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico nas politicas
publicas decorre de uma atuagao resolutiva, em que se busca a solugao consensual,
negociada e articulada, de problemas publicos ligados a direitos sociais. Esse tipo
de atuacdo se da no campo da cooperacdo institucional; e ndo da imposigao.
Prevalece a negociagdo em que se busca alcangar uma solugao para um problema
social aceitavel para o gestor publico e para a sociedade®, a qual é representada
pelo Ministério Publico. A forma mais legitima de realizagdo do direito ndo vem da
capacidade de decidir e de fazer imperar decisbes, mas do dialogo, da interpretacéo
negociada da norma juridica.

E compreensivel a preocupacdo dos estudiosos da Ciéncia Politica com a
expansdo da atuacdo extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas, ainda
mais para uma instituicido que possui acentuada autonomia e discricionariedade e

tem déficit de accountability.?’

Porém, a forma tradicional de agir do Ministério
Publico nas politicas publicas, em que se priorizava a atuagao judicial, gerou muito
mais danos a sociedade e aos gestores publicos.

Em regra, a judicializagcdo da politica publica € pouco efetiva, eficaz e
eficiente, ja que o Poder Judiciario ndo esta preparado para julgar tais matérias, néo
sendo o local adequado para busca de consensos. O tempo do Poder Judiciario é
diverso ao da politica publica.

A judicializagdo, as vezes, gera um controle disfuncional da politica publica, o
qual estimula condutas ou resultados indesejaveis na Administragéo Publica, com perda
de eficiéncia. O risco e 0 medo do gestor publico, com a atuagao de controle repressivo
do Ministério Publico, tornam o processo de tomada de decisdo muito rigido, exigindo o
cumprimento de formalidades rigorosas decorrentes de excesso de regulagao,

impondo-se grande gasto de tempo e preocupacao ao gestor publico (SANTOS, 2021).

2 “A investidura de um certo poder simbdlico pela sociedade articulada & investidura de uma certa
legitimidade social pelo MP tem possibilitado arranjos institucionais que ampliam a incorporagédo de
caracteres sociais na construgdo de sentidos e efetivacdo de direitos. Estes arranjos reforgam,
sobremaneira, a atuagao de ambos os atores do ponto de vista politico e institucional” (ASENSI,
2010, p. 78).

" Para maior aprofundamento: OLIVEIRA, V. E. de; LOTTA, G. S.; VASCONCELOS, N. P. de.
(2020). Ministério Publico, Autonomia Funcional e Discricionariedade: ampla atuagdo em politicas
publicas, baixa accountability. Revista de Estudos Empiricos em Direito, v. 7, n. 1, p. 181-195.
Disponivel em: <https://doi.org/10.19092/reed.v7i1.425> Acesso em: 18 abr. 2021.
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A judicializag&o de politicas publicas provoca

um fendmeno, de dificil percepgdo e corriqueiro uso, denominado pela
literatura especializada de blame shifting, o qual seria uma espécie de
transferéncia de responsabilidade ou mais precisamente dos custos
politicos advindos de uma determinada decisdo. Essa ‘delegagédo’ geraria
uma assimetria entre o crédito e a culpa com repercussao positiva para os
politicos. Uma parte significativa das dificeis decisdes politicas que causam
impacto negativo e geram elevados custos politicos foram sendo ocupadas
pelo Poder Judiciario. O vacuo decisério foi judicializado e as respostas
dadas vieram de interpretagdes constitucionais, por vezes, abstrusas. A
invariavel repeticdo deste comportamento pode ser a chave explicativa para
0s exageros legislativos cometidos em certas decisées. Existe certa
‘normalizagdo’ do ativismo judicial que nao estd presente apenas no
Supremo Tribunal Federal, passa também a contaminar as engrenagens da
justica brasileira. A classe politica enxergou esse movimento como positivo
e adaptou aos seus interesses, resta saber o que o Judiciario tem a ganhar
se imiscuindo em assuntos politicos (CARVALHO, 2020, p. 88-89).

A expansdo da atuagdo extrajudicial®?

do Ministério Publico nas politicas
publicas, em tese, traz mais beneficios do que maleficios para o gestor publico e
para sociedade, uma vez que a atuacido resolutiva, por ser essencialmente
preventiva e pautada no dialogo, na cooperagao e confianga com o gestor publico,
permite buscar solugdes consensuais para a resolucdo de conflitos coletivos
decorrentes da auséncia ou da ineficiéncia de dada politica publica, evitando, assim,
a judicializagao e o controle repressivo e punitivo.

Tal expanséo ndo pode ser creditada a ideia de busca de protagonismo pelo
Ministério Publico nas politicas publicas. Mas, sim, a necessidade de se aperfeicoar
a forma de atuacdo nas politicas publicas. O modelo tradicional demandista se

mostrou ineficaz, ineficiente e inefetivo na tutela e promogao de direitos sociais a

2 ap principal estratégia de atuagdo do MP é a extrajudicialidade. Com isso, observa-se que as
relagdes sociais podem sofrer muito mais uma judicializagdo (conflitos que ndo sido levados ao
Judiciario, mas que séao discutidos sob o ponto de vista juridico, principalmente em momentos pré-
processuais pelo MP) do que uma judicializagcéo (conflitos que sdo levados ao Judiciario na forma de
agao civil publica ou algum outro instrumento processual).Como visto, no ambito dessas novas
esferas estatais, sobretudo na salde, a judicializacdo desenvolvida pelo Ministério Publico
desempenha papel fundamental pelo menos em cinco dimensdes: a) na énfase da ideia de consenso
pelo didlogo, ou seja, a valorizagdo do processo de negociagdo, pactuagdo e concessao reciproca
entre os diversos atores cujo resultado é construido consensualmente; b) a tentativa de estabelecer
estratégias de execugdo proativa de politicas publicas, de modo a consolidar recursos, diretrizes e
compromissos a serem implementados num dado tempo pactuado; c) a incorporagdo da sociedade
civil como pressuposto para a formulagdo de consensos que sejam efetivamente plurais; d) a
pluralidade de atores e instituicbes no processo de interpretagao constitucional, que nao se restringe
somente a interpretagao oficial, geral ou abstrata de um tribunal; €) a constituicdo de um cenario que
busca, por principio, considerar as especificidades dos contextos em que as demandas estdo
inseridas para estabelecer estratégias mais efetivas para a satisfacdo de tais demandas. Diante da
configuracdo constitucional delineada no Brasil, o0 MP passou a atuar como um agente que também
interfere na producgao, fiscalizagao e execugao das politicas publicas” (ASENSI, 2010, 136-137).
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serem concretizados pelas politicas publicas. Portanto, para cumprir a atribuigcao
constitucional de tutelar e promover os direitos sociais e assegurar a transformagéo
social, foi necessario que o Ministério Publico, em um cenario de crise do modelo do
Estado Social e de difusdo da agenda neoliberal de Estado Minimo?, inovasse
institucionalmente na atuagdo em politicas publicas a fim de trazer mais eficiéncia,
efetividade e resolutividade na viabilizagcado de direitos sociais.

Por conseguinte, a atuagdo extrajudicial foi o caminho institucional que
conduziu ao aperfeicoamento da atuagcdo do Ministério Publico nas politicas
publicas, visando dar concretude aos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, em especial da cidadania e da dignidade da pessoa humana, bem como aos
objetivos republicanos da construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria,
redugcdo das desigualdades sociais e regionais e promogdo do bem de todos,
inseridos, respectivamente, nos artigos 1° e 3° da Constituicdo da Republica.
(CNMP, Recomendacao n. 72/2020).

A mudanca de perfil institucional na atuagcado das politicas publicas ocorreu
dentro da moldura constitucional® e foi regulamentada pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP). O propésito foi o de buscar solugbes consensuais,
pautadas em dialogos interinstitucionais. Ressalte-se que o CNMP, em nenhuma de
suas regulamentacdes, assegurou ao Ministério Publico o papel de protagonista no
ciclo das politicas publicas ou de substituto do gestor publico na eleicdo ou deciséo
das politicas publicas. O que se atribuiu ao Ministério Publico, como agente indutor,
proativo e resolutivo, foi acompanhar e fiscalizar o ciclo da politica publica e
apresentar solucdes para os problemas publicos, respeitadas®® as tomadas de

B oup complexidade dos problemas sociais contemporaneos coloca novos desafios aos direitos
sociais, surgimento de demandas inéditas por direitos, por uma efetividade das politicas publicas,
implicando em custos elevados para a sua implantagdo. Porém, tais demandas surgem num contexto
de contencdo da capacidade econémico-financeira do Estado e de retragdo das politicas sociais. O
processo se torna mais complexo na realidade brasileira, pois a CF/88 desencadeia a tentativa de
construcdo de Estado de bem-estar, justamente no momento histérico marcado por uma crise
mundial relativa a este modelo de Estado. Isto &, no contexto de difusdo da agenda neoliberal, que
defende o controle dos gastos publicos e a retragdo das estruturas do Estado” (SILVEIRA, 2010, p.
21).

2“0 Supremo Tribunal Federal tem visto com bons olhos a atuacdo normativa do CNMP,
entendendo que o Conselho tem exercido, na grande maioria dos casos, corretamente sua
competéncia de editar atos normativos. Em praticamente todos os julgados, os Ministros de nossa
Corte Suprema decidem por ndo invalidar as Resolugées do CNMP. O STF tem, assim, ratificado a
regulacdo que o Conselho exerce sobre a atuagdo dos membros do MP, colocando-se
contrariamente a essa posigcdo apenas nos casos em que os atos normativos contrariam a
Constituicdo — hipdteses de reserva legal — ou alguma disposigéo de Lei” (MITIDIERI, 2011, p. 52).

% «Um ponto importante a destacar que passou despercebido foi a edigao pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico — CNMP- da Recomendagao Conjunta Presi-CN n° 2, de 19 de junho de 2020.
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decisbes do gestor publico.
Ribeiro (2020) ressalta que

o0 Ministério Publico e o bom gestor ttm o mesmo interesse na boa
governanga e na efetividade e eficiéncia das politicas publicas. Ndo ha
razao légica para que o Ministério Publico ndo esteja mais proximo do
gestor publico, compartilhando a dificil tarefa de desbravar novos caminhos
regulatérios e de politica publica, para a solugao dos desafios e problemas
publicos. A desconfianga entre o gestor e o controlador tende a diminuir na
medida em %Lée se fomenta colaboragdo, respeito e didlogo

interinstitucional.

A inovacao capaz de aprimorar o papel do Ministério Publico no controle de

politicas publicas

comeca por perceber que o bom controlador deve ter o mesmo interesse do
que o gestor bem intencionado (e vice-versa): programas de governo e
servigos publicos que maximizem resultados e minimizem custos. Ou seja,
que tenham a melhor relagao possivel de custo-efetividade. Muitas vezes
nao é a falta de dinheiro a principal causa de um servigo publico ou
programa de governo deficiente ou com pouca extensdo. Nao € raro que,
com aprimoramentos de gestdo e melhores intervencdes, seja possivel
fazer mais e melhor com os mesmos recursos. Se € assim, pode ser
transformador dar outra interpretacdo ao que na pratica significa ‘zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica
aos direitos assegurados [na] Constituicdo’ — fungéo atribuida ao MP, no art.
129, inciso 11.%°

A expansdo da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico nas politicas
publicas se deve também a falhas dos gestores publicos que, por falta de
qualificagdo técnica, ndo executam a contento suas fung¢des ou, por estratégia,

deixam de executar o que Ihes cabe. Assim, criam um vazio de atuacao na esfera

Portanto, em plena pandemia o Conselho Nacional do Ministério Publico emitiu recomendagdes sobre
o controle de politicas publicas com impacto relevante na definigdo das atribuicbes de controle
realizadas pelo Ministério Publico. De uma forma geral, as motivagbes da emissdo destas
recomendagbes estdo alinhadas com o avango do protagonismo judicial, como efeito da pandemia
tivemos o aumento de conflitos de atribuigdes entre os diversos ramos e unidades do Ministério
Publico, para sanar o impeto ativista do Parquet a normativa em tom de recomendacéao estabeleceu
basicamente duas diretrizes: a) Estabelece que a fungdo do MP é de controle e ndo de execugéo de
politicas publicas, cabe aos gestores eleitos a missdo de definir as politicas publicas e ao Parquet o
controle destas politicas; b) Estabelece os limites federativos de atuacdo (Estadual e Federal). A
recomendagao expressa claramente desaprovacao da cupula do CNMP sobre a atuagao de parte de
seus membros que se arvoram na condi¢cao gestores na medida em que elegem politicas e abdicam
do controle delas. Obviamente que os impactos desta recomendacao estdo sob os auspicios do livre
arbitrio de cada membro do Ministério Publico, ndo deixando de ser importante sua sinalizagdo em
termos de atuagéo do Parquet” (CARVALHO, 2020, p. 85).

% RIBEIRO, D. L. Por que o Ministério Publico precisa de laboratérios de inovagdo? — Parte |. Jota.
04.06.2020. Disponivel em: <https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/por-que-o-
ministerio-publico-precisa-de-laboratorios-de-inovacao-parte-i-04062020>. Acesso em: 13 abr. de
2021
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das politicas publicas que permite a ocupagao do espaco pelo Ministério Publico.

A auséncia de qualificag&o técnica do gestor publico ocorre mais no ambito da
administragao publica municipal. Dos muitos municipios brasileiros, em especial os
de pequeno porte, varios ndo possuem uma gestdo publica qualificada e preparada
para elaborar o ciclo de politicas publicas. Portanto, muitas vezes, as politicas
publicas ou ndo sédo executadas ou sdo mal executadas.

Isso faz com que o Ministério Publico, as vezes, por conta propria ou por
provocagao de terceiros, assuma um papel que, a principio, caberia ao gestor
publico e passa a participar do ciclo de politica publica, auxiliando o municipio na
elaboracdo delas. No dmbito dos estados isso também ocorre, s6 que em numero
muito menor, em razdo da melhor qualificagdo da gestao publica. Na Unido, muito
menos, ja que a gestao publica € bem mais qualificada.

A estratégia do gestor publico de decidir ndo agir também faz com que o
Ministério Publico atue no ciclo das politicas publicas. Nesse caso, o gestor publico
possui qualificacdo, mas por opgao politica transfere o énus do problema publico
para o Ministério Publico, o qual assume uma tarefa que, a principio, ndo |he cabe.
Muitas vezes, o gestor publico usa o Ministério Publico ou se esconde atras dele
para ndo assumir uma responsabilidade que Ihe compete ou n&o suportar o dnus da
decisao politica, a qual podera trazer prejuizos eleitorais.

Assim, se a politica publica der certo o gestor publico fica com o bénus; se der
errado, o 6nus recai sobre o Ministério Publico. Ou seja, ha uma espécie de
transferéncia de responsabilidade ou, mais precisamente, dos custos politicos
advindos de uma determinada decisdo (CARVALHO, 2020). Fato recorrente no
ambito da judicializagao da politica publica e, agora também, na esfera de atuacgéo
extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas.

A expansdo da atuagdo extrajudicial do Ministério Publico no ciclo das
politicas publicas necessita de estudos empiricos para aferir as vantagens e
desvantagens dessa inovagao institucional endégena.

No campo da especulagao, podem ser apontadas algumas vantagens:

e Maior efetivacdo das politicas publicas, na medida em que a atuagao
resolutiva propicia maior dialogo, articulagdo e convergéncia dos atores
institucionais na solugao consensual dos problemas publicos.

e Produgdo de acbes institucionais coordenadas e cooperativas,
assegurando um sequenciamento racional de atividades destinadas a
elaboracgao de politicas publicas.
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e Criagdo de uma cultura institucional voltada para a coordenacgao,
cooperagao, integracdo estratégica e de troca de informacdes,
estabelecendo-se uma rede institucional, que viabiliza efetivacdo de
politicas publicas e que possibilita e acelera a superagdo de problemas
publicos, facilitando a tomada de decisdes.

¢ Melhor acompanhamento e monitoramento do ciclo de politica publica
pelo Ministério Publico, o que lhe permite atuar de forma preventiva na
correcdo e aperfeicoamento da politica publica que esta sendo
implementada, evitando-se, assim, o transtorno do controle puramente
repressivo e da inseguranga juridica.

e Criacdo e desenvolvimento de projetos transversais de fomento e
fiscalizagdo de politicas publicas, permitindo debate continuo e
permanente entre o Ministério Publico, a sociedade e o poder publico
(dando-lhe suporte para planejar politicas publicas e assim prevenir a
judicializacéo) e, também, entre os préprios agentes politicos [membros]
e agentes administrativos [servidores] do Ministério Publico,
materializando uma mudancga profunda do paradigma democratico: “de
mera democratizagdo do Estado para a democratizagado da sociedade.”
(BARBOSA, BISOL, RODRIGUES, 2019, p. 9).

e Forma acordada de superagcdo de conflitos sociais que consolida
interesses e direitos formalmente reconhecidos, mas néo efetivados e
concretiza interesses e direitos emergentes (ainda nado positivados)
promotores do avango substantivo do processo de democratizagao.

e Da voz a sociedade?’, as minorais, possibilitando com que pautas gsociais
sejam encampadas pela agenda institucional do Ministério Publico.

o Assegura visibilidade e voz aos burocratas, os quais, muitas vezes, nao
podem falar ou se posicionar, durante o ciclo das politica publica, ja que,
as vezes, sao pressionados pelos superiores a nao adotarem uma
posicdo mais técnica que eventualmente possa contrariar o interesse do
governante de ocasio.?

As desvantagens seriam as seguintes:

e Desvirtuamento da fungcdo de controle pelo Ministério Publico. Se ao
Ministério Publico cabe exercer o controle externo sobre o ciclo das
politicas publicas, como ele fara tal controle se foi ele quem elaborou ou
participou do processo de formulagdo de politicas publicas. Quem
controlara o controlador?

" “Essa abertura do MP para a sociedade (...) para ouvi-la e dar-lhe respostas positivas, aumenta a

demanda por sua atuagdo: Se nds temos um Promotor que se fecha, que trata mal a comunidade,
nao sai do gabinete, ndo da atengdo para as Organizagbes Ndo-Governamentais, Associagdes de
Bairros, Sindicatos, Movimento Estudantil, Movimento Sem Terra, ele se fecha, ele espanta a
sociedade. E como a sociedade nao é muito politizada, ela acaba ndao cobrando do promotor omisso”
SSIL,VEIRA, 2006, 153).

8 «g preciso considerar também que do ponto de vista da disputa politica, obter a concordancia do
Ministério Publico do modo a que este encampe em sua agenda uma determinada reivindicagéo
significa poder contar com uma agéncia do Estado na defesa de seus interesses. Ou, em outras
palavras, poder contar com o apoio do Ministério Publico € um recurso de incremento de seu ‘poder
de fogo” (CASAGRANDE, 2008, p. 77).

% O Ministério Publico tutela e promove os interesses da sociedade, ndo os do governante de
ocasidao. Uma instituicdo de destacada importancia constitucional ndo pode ser capturada pela visao
de curto prazo eleitoral.
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o Fragilizagdo do controle interno, ja que o Ministério Publico, ao se tornar
o primeiro controlador sobre o ciclo da politica publica, torna supérfluo o
controle feito pela administragéo publica.

e Acomodacgédo do gestor publico no desenvolvimento e aperfeigoamento da
elaboracgao de politicas publicas, uma vez que conta com que o Ministério
Publico assumira tal fungao.

e Excesso de influéncia no ciclo das politicas publicas, principalmente, nos
municipios menores, o que pode levar o membro do Ministério Publico a
substituir o gestor publico na condugao das politicas publicas, gerando
déficit democratico.

e Pouco controle do controlador, ja que a atuagédo no campo das politicas
tende a informalidade, o que dificulta o controle da atuagdo do membro
do Ministério Publico. Quando se formaliza, eventual arquivamento de
procedimento de acompanhamento de politicas publicas ndo é submetido
a controle, pois é arquivado pelo proprio membro, o qual apenas
comunica ao Conselho Superior do Ministério Publico.

e Maior autonomia e discricionariedade na atuagao no campo das politicas
reforca e amplia a independéncia funcional, porém aumenta o déficit de
accountability da instituiczo.*

e Inseguranga juridica para o gestor publico, ja que, por forca da
independéncia funcional, podera, em tese, ser responsabilizado por outro
membro do Ministério Publico que discorde de sua gestdo na elaboragao
da politica publica que fora feita em negociacdo anterior com outro
membro do Ministério Publico.

e O Ministério Publico ndo é institucionalizado para fazer politica publica,
faltam-lhe quadros, conhecimento, expertise, dados e informacgdes.

Em sintese, como toda escolha institucional, havera trade off, isto &, ganhos e
perdas decorrentes da decisdo do modelo institucional a ser adotado. Sem
evidéncias empiricas, mas a partir de observacdo de experiéncias institucionais,
vislumbra-se que a atuag&o extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas
gere mais ganhos do que perdas para a instituicdo, para os gestores publicos e,

principalmente, para a sociedade.”’

% Para maior aprofundamento ver KERCHE, F.; OLIVEIRA, V. E. de; COUTO, C. G. Os Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico no Brasil: instrumentos de accountability?. Rev. Adm.
Publica, Rio de Janeiro, v. 54, n. 5, p. 1334-1360, Out. 2020.

0 cuidado em nao ser visto como perseguidor ou como ilegitimo faz com que o Ministério Publico
procure atuar de forma conjunta ao demandante, seja ele individual ou coletivo. Essa atuagéo
conjunta refor¢ga o canal de dialogo que os membros do MP estabelecem com a sociedade civil e,
simultaneamente, amplia as possibilidades de incorporacdo de suas demandas na resolugéo de
conflitos” (ASENSI, 2010, p. 121).



30

5 O CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO E O MARCO
REGULATORIO E NORMATIVO DE ATUAGCAO EXTRAJUDICIAL DO
MINISTERIO PUBLICO NAS POLITICAS PUBLICAS

A importéncia da atuagédo extrajudicial do Ministério Publico nas politicas
publicas ensejou uma atuagdo normativa®* e reguladora do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP). Dos primeiros atos normativos aos mais recentes, a
regulacao foi tratando dos principais aspectos da atuagao extrajudicial do Ministério
Publico nas politicas publicas e de seu ciclo. Orientagbes, recomendagdes,
resolugdes, notas técnicas, ao serem sistematizadas e compiladas, promovem
transparéncia33e constituem diretivas e parametros que se tornam critérios, guias
institucionais de atuagao na politica publica, gerando seguranga juridica para a
atuacao do membro do Ministério Publico, para o gestor publico e para a sociedade.

Institucionalizou-se®*, portanto, uma atuagdo que tendia a ser personalista,
voluntarista e, as vezes, disfuncional, abusiva, arbitraria e ilegitima. Essa
normatizagcdo, que se iniciou muito tempo antes da pandemia da Covid-19, foi

reforcada e ampliada durante a pandemia® de forma a nortear atuagéo ministerial

%2 Sobre o poder normativo do CNMP, confira: GARCIA, E. As resolugdes do Conselho Nacional do
Ministério Publico e o0 seu necessario balizamento. Revista Eletrénica do CEAF. Porto Alegre-RS.
Ministério Publico do Estado do RS., v. 1, n. 1, out. 2011/jan. 2012. Disponivel em:
<https://www.mprs.mp.br/media/areas/biblioteca/arquivos/revista/edicao_01/vol1nolart2.pdf>. Acesso
em: 29 abr. 2021.

** Incremento sobre a publicidade, que impde a disponibilizagdo de informagbes relevantes aos
cidaddos de maneira acessivel e compreensivel.

% “Essa pratica de didlogo com a sociedade, para o Promotor de Justica entrevistado, tem mais
relacdo com o perfil de cada promotor € ndo com a politica institucional” (SILVEIRA, 2006, p. 153). De
2006 para c4, as inovagoes institucionais do CNMP buscaram efetivar o didlogo com a sociedade
como politica institucional.

%5 “O Ministério Publico se destaca como importante ator, agindo rapido e muitas vezes com pose de
‘gestor’, adotando medidas de extrema importancia neste momento de crise. Sabe-se o0 quanto essa
instituicdo vem se mostrando importante, ndo apenas controlando os Poderes, mas participando
efetivamente em decisGes e escolhas proprias da gestdo de politicas publicas. Essa realidade pode
ser observada atualmente no combate a pandemia (...). O que se observa, mesmo que ainda muito
recente, € que os ministérios publicos estaduais estao seguindo as orientagbes do MPF e do CNMP.
Os pedidos e recomendagdes aos estados e municipios sado diversos e incluem: cancelamento de
eventos, inclusive cultos religiosos; medidas que garantem o isolamento social, fechamento de
estabelecimentos e restricdo de aglomeragdes em espagos publicos; fiscalizagdo de pregos de
insumos como alcool em gel e mascara; regularizacdo de servigo e visitas em instituicbes de
acolhimento de idosos; medidas e politicas adotadas para prote¢ao da populacdo em situagao de rua;
disponibilizagdo de merendas, mesmo com as aulas canceladas; medidas de controle da doenga nas
prisdes; entre outras (...). A crise que vivemos escancara o que é preciso ser feito: compreender de
forma mais completa qual o efeito da atuagédo do Sistema de Justiga nas politicas publicas, incluindo
a atuagdo extrajudicial do MP. Finalmente, ndo sdo apenas as medidas adotadas que chamam
atengdo — extremamente importantes para 0 momento que vivemos —, mas que elas aparegam,
muitas vezes, antes de qualquer medida dos governos eleitos, de seus conteudos que tratam sobre
questdes préprias da administragao publica e que deveriam ser tomadas pelos gestores. Além disso,
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nas politicas publicas.

O marco normativo e regulatério, na esfera das politicas publicas, constituiu
importante inovagao institucional incremental no ambito do Ministério Publico, pois
incorporou fundamentos institucionais para atuagdo ministerial, incentivando a
despersonalizacdo. Tratou-se de avancgo institucional que visou a unidade
institucional e balizou parametros normativos de atuagdo, moldando, de forma
qualificada, a independéncia funcional.®®

Para objetivo deste trabalho, foram identificados os seguintes atos normativos
do Conselho Nacional do Ministério Publico que integram os marcos normativo e

regulatorio de atuacéo extrajudicial nas politicas publicas:

Resolugdo n. 118, de 1°/12/2014, que dispbée sobre a Politica
Nacional de Incentivo a Autocomposicio no ambito do Ministério
Publico.

Foi criada com o objetivo de assegurar a promogao da justica e a maxima
efetividade dos direitos e interesses que envolvem a atuagdo do Ministério
Publico, devendo ser implementados e adotados mecanismos de
autocomposi¢cdo, como negociagdo, mediacdo, conciliagdo, processo
restaurativo e convengbes processuais, bem como criar nucleos de
composigao coletiva de conflitos.

Resolugdo n.159, de 14/02/2017, que disp6e sobre as audiéncias
publicas no ambito do Ministério Publico.

Com o intuito de permitir ao membro do Ministério Publico realizar um
diagnéstico das demandas sociais, facilitando a identificagdo de problemas
publicos e de prestar contas a sociedade, reforcando a accountability e a
responsividade, o Conselho Nacional do Ministério Publico regulou as
audiéncias publicas.

existe uma atuagdo coordenada em todo o pais, e a capacidade de influenciar, ou até mesmo
determinar, politicas de combate ao virus nos municipios. Essas medidas incluem destinagao de
recursos e levantam questdes importantes sobre a atuagao da instituicio e seus efeitos nas politicas
publicas: qual o limite da atuagao integrada entre MP e do Poder Executivo na implementagcédo de
politicas publicas? Qual sera o papel das liderangas politicas daqui para frente, quando observamos
uma instituicdo composta por membros nao-eleitos formando sua propria agenda e suas préprias
referéncias na gestao de politicas publicas?” (RODRIGUES, R. V., 2020).

® Para maior aprofundamento acerca de consideragdes criticas sobre a unidade e a independéncia
do Ministério Publico, veja-se: KERCHE, F; VIEGAS, R. Ministério Publico: guardidao da democracia
brasileira? 22/11/2019. Disponivel em: <https://aterraeredonda.com.br/ministerio-publico-guardiao-da-
democracia-brasileira/>; LEMBRUGUER et al. Ministério Publico: guardido da democracia brasileira?
Centro de Estudos de Segurancga e Cidadania (CESEC), Rio de Janeiro, julho/2016.
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Resolugdo n. 174, de 04/07/2017, que disciplina, no dmbito do
Ministério Publico, a instauragao e a tramitagao da noticia de fato e do
procedimento administrativo.

Instituiu o procedimento administrativo para acompanhar e fiscalizar, de
forma continuada, politicas publicas. Trata-se de importante inovagdo na
esfera de atuacado ministerial no campo das politicas publicas. Até entao sé
havia inquérito civil publico ou procedimento preparatério, ambos de
natureza investigativa, como forma procedimental. Naqueles casos em que
ndo se exigia investigagdo sobre ou da politica publica, faltava um
instrumento formal que permitisse 0 acompanhamento e a fiscalizagdo da
politica publica e de seu ciclo.

Resolugdo n. 186, de 05/03/2018. Dispoe sobre a criagdao da
Comisséo Extraordinaria de Aperfeicoamento e Fomento da Atuacéo
do Ministério Publico na Area da Saude.

Objetiva auxiliar nas a¢des do Ministério Publico que visem a ampliagcéo e a
garantia da oferta de servigos de saude a toda a populagéo, e colaborar no
desenvolvimento de metodologias para a fiscalizagdo das politicas publicas
na area de saude.

Recomendacéao n. 30/2015, de 22/09/2015, dispde sobre a atuagao
do Ministério Publico na garantia a educagao infantil.

Observados os principios da protegdo integral e da prioridade absoluta
inerentes & matéria, recomendou-se aos membros do Ministério Publico
acompanhar, fiscalizar e promover politicas publicas na area da educacgao,
visando ampliagdo da oferta de vagas em creches, universalizagao da pré-
escola, educagao inclusiva e de qualidade para todos.

Recomendacao n. 42/2016, de 23/08/2016, visa a otimizacdo de
combate a corrupgao.

Tem como uma das diretrizes estimular a indugéo de politicas publicas que
visem a promog¢do da boa governanga nos setores publico e privado, e a
eficiéncia da transparéncia ativa e passiva.

Recomendacgéao n. 44/2016, de 27/09/2016, disp6e sobre a atuagéao
do Ministério Publico no controle do dever de gasto minimo.

Considerando que o Ministério Publico tem os deveres institucionais de
defender a ordem juridica e de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos @ maxima eficacia do direito fundamental a educagédo, bem como
pela garantia do seu financiamento estatal em patamares de gasto minimo,
recomendou-se aos membros do Ministério Publico, com atribuicbes para
atuacdo na Educagédo, na Infancia e Juventude e no Patrimbnio Publico, a
realizacdo de agdes coordenadas para evitar e reprimir quaisquer desvios e
retrocessos quantitativos ou qualitativos no piso de custeio do direito a
educagdo, acompanhando sua execugdo orgcamentario-financeira e a
respectiva prestagdo de contas, por meio da avaliagdo dos instrumentos de
gestao e de planejamento setorial na educacgao (Plano Plurianual - PPA, Lei
de Diretrizes Orgamentarias - LDO, Lei Orgamentaria Anual - LOA, Planos
Nacional, Estadual e Municipal de Educagao), dentre outros.




33

Recomendac¢ao n. 48/2016, de 13/12/2016, fixa parametros para
atuacgao no controle do dever de gasto minimo em saude.

Recomenda aos membros do Ministério Publico, com atribuicbes para
atuagdo na Saude e no Patrimbénio Publico, que realizem agdes
coordenadas para evitar e reprimir quaisquer desvios e retrocessos
quantitativos ou qualitativos no piso de custeio do direito a saude,
acompanhando sua execugdo orgamentario-financeira e respectiva
prestagdo de contas, por meio da avaliagdo dos instrumentos de gestao e
de planejamento na saude (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes
Orgamentarias - LDO, Lei Orgcamentaria Anual - LOA, Plano Nacional de
Educacdo (PNE), Programacdo Anual de Saude (PAS), Relatério
Quadrimestral, o Relatério Anual de Gestédo - RAG), dentre outros.

Recomendagao n. 58/2017, de 05/07/2017, estabelece a politica
nacional de comunicagao social do Ministério Publico brasileiro.

Possui propésito de promover a transparéncia institucional e de garantir o
direito coletivo a informagdo, visdo que deve orientar as escolhas
estratégicas e operacionais da institui¢cao.

Recomendacgéao n. 61/2017, de 25/07/2017, estabelece a realizagao
de encontros com os movimentos sociais.

Possui como escopo a promogao de encontros com 0os movimentos sociais
pelas unidades e ramos do Ministério Publico Brasileiro, com objetivo de
aproximar os membros do Ministério Publico das demandas da sociedade
por meio do didlogo aberto, informal, leal e transparente; identificar
demandas e tendéncias na defesa dos direitos fundamentais; auxiliar os
membros do Ministério Publico a tomarem conhecimento de eventuais
ameacgas a direitos fundamentais; contribuir para o aprofundamento da
democracia e da participagcdo social; capacitagdo das liderangas dos
movimentos sociais sobre os servigos prestados pelo Ministério Publico na
defesa dos direitos e sobre o modo de acessa-los; estabelecer as metas
institucionais em temas de reconhecida relevancia social, reunindo-se
esforgcos orgamentarios e estruturais, tais como comissdes, grupos de
trabalho, forgas-tarefa e outros, a fim de garantir o alcance de resultado.

A Carta de Brasilia de 22.09.2016: Acordo de Resultados firmado
entre a Corregedoria Nacional do Ministério Publico e as Corregedorias
das Unidades do Ministério Publico.

A Carta de Brasilia visa valorizar o modelo resolutivo de atuagado do
Ministério Publico, em que se atua extrajudicialmente como intermediador
da pacificagdo social, visando normalmente a resolugdo consensual dos
conflitos, controvérsias e problemas. Revisitou-se atuagao jurisdicional do
Ministério Publico, de modo a buscar proatividade e resolutividade da
Instituicdo e, ao mesmo tempo, evitar a propositura de demandas judiciais
em relagado as quais a resolugéo extrajudicial € a mais indicada. Portanto, &
imprescindivel a priorizagdo do modelo de Ministério Publico de atuagao
extrajurisdicional para a efetividade da fungéo resolutiva, principalmente,
tendo em vista que o Judiciario esta sobrecarregado, com aproximadamente
110 milhdes de processos em tramitagdo (CNMP, 2018).
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Trata-se de documento a nortear a atuagdo do Ministério Publico no campo
das politicas publicas. Apesar de nao se constituir um ato normativo é
constantemente citado pelos 6rgaos do Ministério Publico, servindo como
referéncia para atuacéo.

Um dos méritos da Carta de Brasilia foi o de diagnosticar problemas que
afetam a atuagdo resolutiva do Ministério Publico, no campo das politicas
publicas e dos conflitos sociais, dentre os quais, destacam-se os seguintes:

e as atuagdes de aspectos puramente formais das Corregedorias, em
muitos casos, forcam o membro do Ministério Publico a se enclausurar
em seu gabinete, gerando, com isso, desilusao institucional, desestimulo
e perda da criatividade.

e a necessidade de se conferir maior transparéncia a atuagao institucional,
de modo a facilitar o fomento ao controle social.

e ¢ insuficiente a divisdo da atuacdo do Ministério Publico somente com
arrimo na base territorial das comarcas ou das seg¢des ou subsecgodes
judiciarias.

e & necessaria a implementacdo de Promotorias ou Procuradorias
Regionais, principalmente para atuar em ilicitos ou danos a direitos
fundamentais de dimenséao regional, estadual ou nacional, assim como
para que possam atuar no acompanhamento e na fiscalizagdo da
implementacdo de politicas publicas efetivadoras dos direitos
fundamentais e sociais.

e a resolutividade da atuagao do Ministério Publico brasileiro pressupde o
alinhamento entre a atividade funcional qualitativa e regular de seus
membros com a adocdo de praticas institucionais estruturantes
efetivamente ajustadas aos objetivos estratégicos pretendidos (CNMP,
2016).

A Carta de Brasilia, para propiciar maior efetividade na atuagao resolutiva,
declarou que os mecanismos de atuacdo extrajudicial sdo plurais e néo
taxativos, dentre os quais, destacam-se: audiéncia publica, inquérito civil
publico, compromisso de ajustamento de conduta, recomendagdes,
medidas de inser¢éo social, como palestras e reuniées, bem como projetos
executivos do plano de atuacéo funcional e dos projetos sociais e parcerias
institucionais. Assegurou-se, portanto, ao membro ministerial ampla
liberdade de atuagao, permitindo-lhe ser criativo e inovador na resolugao de
problemas sociais. As vezes, a solucdo estd fora dos modelos e
mecanismos tradicionais de atuagdo. "Quem mantém sempre o mesmo
curso e modo de atuar, torna-se obsoleto e pouco efetivo. Com o Ministério
Publico nao é diferente” (RIBEIRO, 2020).

Recomendagido de Carater-Geral n. 02 da Corregedoria do
Conselho Nacional do Ministério Publico, de 21/07/2018, que dispode
sobre parametros para a avaliagdo da resolutividade e da qualidade da
atuacdo dos Membros e das Unidades do Ministério Publico pelas
Corregedorias-Gerais e estabelece outras diretrizes.

A Recomendacado de Carater-Geral n. 02, da Corregedoria do Conselho
Nacional do Ministério Publico, que constitui um dos mais importantes atos
normativos de orientagcdo e diretrizes gerais para atuagdo ministerial na
politica publica, consolida o que fora previsto na Carta de Brasilia, ao definir
critérios e parametros de atuagao; instituir marcos, referéncias, sugestbes
de atuacédo; apontar caminhos e solugdes; trazer inovagdes institucionais na
forma de atuagdo; sugerir a criagcdo de unidades institucionais e de
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parcerias institucionais; estabelecer, entre os processos previstos para
alcancar seus resultados institucionais, a importancia de se intensificarem
parcerias e trabalhos em redes de cooperagdo com os setores publico e
privado, com a sociedade civil organizada e com a comunidade em geral
(CNMP, 2018).

O propdsito € propiciar maior efetividade, eficiéncia e eficacia na atuagao
ministerial no campo das politicas publicas, gerando o fortalecimento e o
aprimoramento do Ministério Publico brasileiro, assegurando sua autonomia
e unidade para uma atuagao responsavel e socialmente efetiva. Para tanto,
estabeleceram-se orientagbes gerais para a afericdo e a avaliagdo de
atividades resolutivas e da qualidade da atuagdo, com a fixacdo de
diretrizes as Unidades do Ministério Publico brasileiro, principalmente as
suas Corregedorias, respeitadas as particularidades e a autonomia de cada

unidade e ramo do Ministério Publico brasileiro (CNMP, 2018).

Nota Técnica n. 01/2020, Conselho Nacional do Ministério
Publico, Comissdao de Saude e da 1° Camara de Coordenagdo e
Revisao - Direitos sociais e fiscalizagdo de atos administrativos em
geral do Ministério Publico Federal, de 26/02/2020, referente a atuagao
dos membros do Ministério Publico brasileiro em face da decretagdo
de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Nacional para o
coronavirus (Covid-19)

Em razdo da pandemia da Covid-19, houve emissdo da Nota Técnica
01/2020, referente a atuagdo dos membros do Ministério Publico brasileiro
em face da decretagdo de emergéncia de saude publica de importancia
nacional para o coronavirus (Covid-19). O objetivo foi agilizar a atuagéo
ministerial e fomentar o dialogo institucional, adotando postura proativa e
preventiva. Assim, sugeriu-se aproximagao aos gestores publicos da saude
visando acompanhar e tomar ciéncia dos planos de contingéncia.

Recomendag¢édo Conjunta n. 02/2020, de 19/06/2020, que trata de
critérios de atuagao na fiscalizagao de politicas publicas.

A Recomendacgado Conjunta n. 02/2020 estabeleceu critérios e paradmetros
para atuacdo ministerial na pandemia Covid-19. Os motivos do ato
normativo foram os seguintes:

e Os membros do Ministério Publico ingressam na carreira por critérios
técnicos e que a instituicdo ndo esta submetida a ferramentas diretas de
controle social sobre as suas agdes no exercicio das fungdes ministeriais.

o A efetivagdo das politicas publicas se da exclusivamente por atos
administrativos de gestao e ndo por atos judiciais ou de controle.

o A fungdo ministerial € de controle e ndo de execucdo, e a decisdo
administrativa é parte fundamental da cadeia de execugédo da politica
publica.

o A decisdo administrativa em geral, e na execugao de politicas publicas
em particular, é atribuicdo exclusiva do gestor.

¢ O controle do conteudo da decisdo administrativa que seja cometido por
outro 6rgdo que nado de gestdo transborda a analise objetiva de sua
legalidade e enseja violagdo a ftriparticdo das fungdes estatais por
caracterizar exercicio ilegal de competéncia administrativa alheia.

e N&o incumbe ao Ministério Publico a eleigdo de politicas publicas, mas
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sim a atuagdo como agente indutor, proativo e resolutivo das garantias de
efetivacdo dos direitos fundamentais decorrentes destas politicas.

e A necessidade de se compatibilizar a capacidade de iniciativa, a
independéncia funcional dos membros do Ministério Publico, a autonomia
funcional e administrativa, a unidade do Ministério Publico e a
necessidade de uma atuagao coordenada.

Dos atos normativos supracitados foram extraidas as seguintes diretrizes do
Conselho Nacional do Ministério Publico, para atuagao extrajudicial dos membros do

Ministério Publico nas politicas publicas:

¢ Identificar o problema social, fazendo diagnéstico e realizando pesquisas
e investigacdes exaustivas sobre os fatos, em suas multiplas dimensdes
e em sede procedimental, como base para uma atuagao qualificada.

¢ |dentificar demandas e tendéncias na defesa dos direitos fundamentais e
sociais.

¢ Induzir politicas publicas em areas, como, por exemplo, preservacdo do
meio ambiente, moradia, reforma agraria, defesa dos direitos de minorias,
protecdo do consumidor, prote¢cdo do trabalhador, acesso a justica,
combate a corrupgao, fomento e qualificacdo da prestagcdo de servigos
publicos essenciais, defesa dos direitos da pessoa com deficiéncia,
atencdo aos idosos, preservagdo da infancia e juventude, combate ao
racismo e a violéncia doméstica, tutelar e promover a educacédo e a
saude, entre outras.

e Acompanhar a execugdo das politicas publicas e promover a sua
avaliagdo com a sociedade civil e as instituicbes de controle social,
analisando a respectiva efetividade da politica publica no plano dos
direitos fundamentais.

e Atuar para que a politica publica necessaria para a efetivagao de direitos
fundamentais seja contemplada no orgamento e também para que seja
efetivamente implementada pelos o6rgdos administrativos e/ou entes
federados responsaveis.

e Realizar, sempre que possivel, audiéncias publicas e/ou reunides
publicas antes de propor medidas extrajudiciais, convocando
preferencialmente representantes de grupos que possam ser atingidos
pelas medidas.

e Ao atuar na implementagdo de politicas publicas, indicar, sempre que
possivel, a fonte orgamentaria e financeira do custeio ou, ao menos, a
existéncia de recursos publicos disponiveis para a execugado da medida
exigida.

o Dar preferéncia a exigéncia de politicas publicas efetivadoras de direitos
fundamentais de carater geral, em vez de postular em juizo em favor de
pessoa determinada.

e Atuar para implementar politicas publicas socialmente necessarias e
devidamente identificadas a partir do planejamento estratégico da
Instituicdo, com a participagdo social e da comunidade ou dos grupos
vulneraveis afetados, sem prejuizo da existéncia de programas e projetos
de atuagao que levem em conta questdes especificas locais ou regionais.

e Acompanhar e fiscalizar o efetivo cumprimento das obrigacées e dos
deveres impostos pelo acordo de implementagdo de politicas publicas
efetivadoras de direitos fundamentais, garantindo e fomentando a
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participagdo de representantes dos diversos grupos envolvidos e
interessados.

Considerar, nos acordos firmados, as possiveis repercussoes sistémicas
na implementagao das politicas publicas.

Diligenciar para obter, sempre que possivel, a cooperagdo de 6rgaos
técnicos especializados na politica publica objeto da protecéo (v.g.,
universidades, conselhos, especialistas renomados), a fim de determinar
as melhores providéncias a serem buscadas e alcangadas
extrajudicialmente.

Priorizar, sempre que possivel, a adogdo de medidas a serem acordadas
com o Poder Publico antes de buscar decisdes judiciais.

Concentrar e abordar de forma sistémica, sempre que for possivel, em
acordo coletivo, a discussdo da politica publica objeto da protecéo,
evidenciando sua importancia, repercussao, indicadores e resultados
esperados.

Fiscalizar e acompanhar os resultados e os impactos sociais das politicas
publicas efetivadoras de direitos fundamentais, notadamente os direitos
fundamentais prestacionais, com destaques para as politicas publicas
relacionadas ao direito a saude, a educagdo, a seguranga publica, as
criangas e aos adolescentes, aos deficientes, aos idosos.

Acompanhar e fiscalizar o orgamento publico e sua execugao.

Defender a ordem juridica e zelar pelo efetivo respeito dos Poderes
Publicos a maxima eficacia dos direitos fundamentais a saude, bem como
pela garantia do financiamento estatal em patamares de gasto minimo.

Os ramos do Ministério Publico da Unido e dos Estados devem
empreender esforgos administrativos e institucionais para dar apoio e
fomentar a atuacdo dos membros do Ministério Publico na defesa do
custeio constitucionalmente adequado do direito a saude e a educacéo.

Os membros do Ministério Publico, com atribuicbes para atuagdo na
Saude e no Patriménio Publico, devem realizar agbes coordenadas para
evitar e reprimir quaisquer desvios e retrocessos quantitativos ou
qualitativos no piso de custeio do direito a saude, acompanhando sua
execucao orgamentario-financeira e respectiva prestacao de contas, por
meio da avaliagdo dos instrumentos de gestdo e de planejamento na
saude (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO,
Lei Orcamentaria Anual - LOA, Plano de Saude, Programagédo Anual de
Saude - PAS, Relatério Quadrimestral, o Relatério Anual de Gestdo -
RAG), dentre outros.

Os membros do Ministério Publico, com atribuicbes para atuagdo na
Educacao, na Infancia e Juventude e no Patrimdnio Publico, a realizagdo
de agdes coordenadas para evitar e reprimir quaisquer desvios e
retrocessos quantitativos ou qualitativos no piso de custeio do direito a
educagdo, acompanhando sua execugao orgamentario-financeira e a
respectiva prestagao de contas, por meio da avaliagdo dos instrumentos
de gestdo e de planejamento setorial na educagéo (Plano Plurianual -
PPA, Lei de Diretrizes Orgamentarias -LDO, Lei Orgamentaria Anual -
LOA, Planos Nacional, Estadual e Municipal de Educacgao.

Demandar motivacao circunstanciada dos gestores que derem causa ao
agravamento dos indicadores de gestdo, de avaliagao institucional e de
resultados no ambito de sua atuagdo governamental, para que se possa
avaliar, diante das hipoteses de caso concreto, a necessidade de
eventual responsabilizagédo pela ma ou ineficiente gestao dos recursos.

Recomendar aos chefes do Executivo que, nos termos do art. 48, |, da
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Lei de Responsabilidade Fiscal, promovam o incentivo a participagao
popular e realizem, com ampla divulgagéo prévia, de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias e orgamentos.

Aproximar e dialogar com outros atores institucionais na busca de
solugdo consensual de problemas e na construgdo da melhor decisao
para a sociedade.

Articular, sobretudo, no que tange a identificagdo dos campos
conflituosos.

Mediar demandas sociais, observando a forga do melhor argumento na
defesa da sociedade.

Adotar todas as medidas e providéncias para a resolugdo humanizada
dos conflitos, controvérsias e problemas.

Sugerir ideias e propostas para as tomadas de decisbes politicas do
gestor publico.

Acompanhar e fiscalizar a politica publica em todo o seu ciclo.
Evitar atuagdes que impactem negativamente na politica publica.

Usar mecanismos e instrumentos adequados as peculiaridades de cada
politica publica.

Construir consenso emancipador que valorize os direitos fundamentais e
sociais.

Utilizar de ambientes de negociagao que facilitem a participacéo social e
a construcao da melhor deciséo para a sociedade.

Atuar preventivamente, amparado no compromisso com ganhos de
efetividade na atuagdo institucional, voltada notadamente para evitar a
pratica, a continuidade e a repeticdo de ilicitos ou para promover a sua
remogao.

Aproximar os membros do Ministério Publico das demandas da
sociedade por meio do dialogo aberto, informal, leal e transparente.

Auxiliar os membros do Ministério Publico a tomar conhecimento de
eventuais ameacas a direitos fundamentais e sociais.

Contribuir para o aprofundamento da democracia e da participagéo social,
capacitacdo das liderangas dos movimentos sociais sobre os servigos
prestados pelo Ministério Publico na defesa dos direitos e sobre o modo
de acessa-los. Considera-se movimento social, toda manifestagcao
coletiva e organizada da sociedade civil para fins licitos, com o fito de
obter visibilidade e conferir voz politica a demandas objetivamente
identificaveis, tais como preservagcdao do meio ambiente, educacgao,
saude, moradia, reforma agraria, defesa dos direitos de minorias,
protecdo do consumidor, prote¢cdo do trabalhador, acesso a justica,
combate a corrupgao, fomento e qualificagdo da prestacdo de servigos
publicos essenciais, defesa dos direitos da pessoa com deficiéncia,
atencdo aos idosos, preservagao da infancia e juventude, combate ao
racismo e a violéncia doméstica.

Os encontros com movimentos sociais promovidos pelas unidades do
Ministério Publico devem prezar pela laicidade do Estado, pelo direito a
liberdade de crenga religiosa, pelo tratamento igualitario as pessoas,
independente do género, da orientagdo sexual, da convicgao politica ou
opgao partidaria. Sempre que possivel, a realizagdo dos encontros com
movimentos sociais deve ser precedida de orientagdo aos membros e
servidores, sobre estratégias de comunicagédo que auxiliem a fomentar o
debate aberto, transparente, colaborativo e livre de qualquer forma de
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discriminagéo.

A divulgacdo de informagdes ao cidaddo serd completa, precisa,
acessivel e de qualidade, respeitadas as especificidades dos diferentes
publicos, os direitos fundamentais e as questdes de acessibilidade para
pessoas com deficiéncia, ressalvado o sigilo legal.

Todos os instrumentos de comunicagéo criados no ambito da instituicao
devem ter tratamento institucional, evitando o personalismo.

Estabelecer as metas institucionais em temas de reconhecida relevancia
social, reunindo-se esforgos orgamentarios e estruturais, tais como
comissoes, grupos de trabalho, forgcas-tarefa e outros, a fim de garantir o
alcance de resultados.

Ter senso de oportunidade para o desencadeamento das atuagbes que
levem em consideracao as situagcdes de lesdao ou de ameacga aos direitos
fundamentais e sociais.

Utilizar, de forma racional, do mecanismo da judicializagdo nos casos em
que a via nao seja obrigatoria e indispensavel, devendo-se analisar se
realmente a judicializagdo € o caminho mais adequado e eficiente para o
caso.

Atuar, de maneira alinhada ao Planejamento Estratégico Institucional, aos
Planos Gerais de Atuagéo, aos Programas de Atuagdo Funcional e aos
respectivos Projetos Executivos, com o cumprimento de metas
Institucionais, sem prejuizo da atuagdo em projetos especificos
necessarios para a resolugdo de questdbes decorrentes de
particularidades locais.

Avaliar se a atuacao individual ndo desestabilizara as politicas publicas
sobre a matéria.

A efetivagdo das politicas publicas se da exclusivamente por atos
administrativos de gestao e ndo por atos judiciais ou de controle.

A fungao ministerial € de controle e ndo de execugao, e que a decisao
administrativa é parte fundamental da cadeia de execugédo da politica
publica.

A decisao administrativa, em geral, e na execugao de politicas publicas,
em particular, é atribuigcdo exclusiva do gestor.

O controle do conteudo da decisdo administrativa que seja cometido por
outro 6rgdo que ndo de gestdo transborda a analise objetiva de sua
legalidade e enseja violagdo a ftriparticdo das fungdes estatais por
caracterizar exercicio ilegal de competéncia administrativa alheia.

Nao incumbe ao Ministério Publico a eleigdo de politicas publicas, mas,
sim, a atuagdo como agente indutor, proativo e resolutivo das garantias
de efetivagéo dos direitos fundamentais decorrentes destas politicas.

E necessario compatibilizar a capacidade de iniciativa, a independéncia
funcional dos membros do Ministério Publico, a autonomia funcional e
administrativa, a unidade do Ministério Publico e a necessidade de uma
atuagao coordenada.

Na fiscalizagdo de atos de execugao de politicas publicas, seja respeitada
a autonomia administrativa do gestor e observado o limite de analise
objetiva de sua legalidade formal e material.

Diante da falta de consenso cientifico em questdo fundamental a
efetivacdo de politica publica, é atribuigédo legitima do gestor a escolha de
uma dentre as posi¢cdes dispares e/ou antagbnicas, ndo cabendo ao
Ministério Publico a adogdo de medida judicial ou extrajudicial destinadas
a modificar o mérito dessas escolhas.
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o Exigir a transparéncia e a probidade em relagdo aos atos de gestao.

e Fiscalizar a adequada alimentagdo dos sistemas informatizados que
integram a politica publica, com a finalidade de permitir que a execugéo e
o controle dos atos de execugéo sejam baseados em dados fidedignos.

e Ampliar o dialogo interinstitucional, especialmente com os 6érgaos
fiscalizados, como meio de fortalecer o controle proativo e resolutivo da
politica publica, bem como viabilizar e racionalizar o acesso as
informacoes.

e Empreender esforgos na promogédo e defesa dos direitos sociais, por
meio de projetos ou agdes coordenadas, assegurada a formacdo de
parcerias e de trabalhos em rede de cooperagdo com setores publico e
privado, com a sociedade civil organizada e com a comunidade em geral.

o Articulagdo e interacdo com os 6rgaos de investigagdo e controle para
intercambio de informacbes e boas praticas por meio de uma rede de
comunicagao continua.

o Estabelecimento de agcbes coordenadas entre os 6rgaos de execugao.
o Abordagem multidisciplinar.

¢ Indugao de politicas publicas que visem a promoc¢éo da boa governancga
nos setores publico e privado.

e Promocao da eficiéncia da transparéncia ativa e passiva.

o Fortalecimento e ampliagdo de ag¢bes de controle social, a partir da
experiéncia de entidades publicas e de movimentos sociais.

e Comunicar boas praticas e estratégias de atuacéo, ja implementadas ou
decorrentes do cumprimento destas, para a devida publicidade e
compartiihamento com o Ministério Publico brasileiro, em especial, por
meio do Banco Nacional de Projetos do Conselho Nacional do Ministério
Publico.

A compilacdo e a sistematizacdo dos principais aspectos da atuacio
extrajudicial do Ministério Publico no campo da politica publica e de seu ciclo,
decorrentes de orientacdes, resolucdes, recomendacdes, diretrizes e parametros
elaborados pelo CNMP, geram importantes avangos institucionais € ganhos para a
sociedade, pois servem de critérios guia para a atuagéo extrajudicial dos membros
do Ministério Publico. Propiciam uniformidade de atuacdo e, por consequéncia,
seguranga juridica. Promovem transparéncia. Geram confianga legitima nos
gestores publicos que terdo parametros da atuacdo ministerial na esfera das
politicas publicas. E asseguram ao membro ministerial pard@metros objetivos para
atuacao na esfera das politicas publicas, instituindo seguranga juridica institucional.

O campo das politicas publicas é sujeito a jogos de poder; interesses
conflitantes; disputas politicas, sociais e econdmicas; acirradas competicoes;
pressdes sociais, politicas, econbémicas, institucionais; e repercussdes politicas,

sociais, econdmicas e institucionais. Ao ali atuar, o membro do Ministério Publico,
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em regra, confronta-se com grupos de interesses diversos, o que faz, muitas vezes,
ser ele alvo de representacdes’®’ em orgao correcional, sob alegagéo ora de abuso,
porquanto pretende substituir o gestor publico no ciclo da politica publica, ora de
omissao, visto que nada faz para fiscalizar o ciclo da politica publica.

O marco normativo e regulatorio de atuagéo extrajudicial em politicas publicas
do CNMP limita e delimita o poder disciplinar e punitivo do 6rgao correcional,
reduzindo, portanto, o receio do membro do Ministério Publico em ser processado
disciplinarmente, evitando retracdo de sua atuacdo no campo das politicas publicas.
Sem parametros objetivos, aumenta o risco de eventual perseguicdo ao membro
pelo 6rgéo correcional.

O referido marco também é um ganho para o gestor publico, pois delimita a
forma de atuacéo extrajudicial do membro do Ministério Publico na politica publica,
podendo atenuar excessos daqueles membros que pretendem substituir o gestor
publico nas escolhas e decisdes politicas. A fungdo de controle externo exercida
pelo Ministério Publico ndo se confunde com a de administrar e gerir, que € propria
do gestor publico. Nao se trata de conferir protagonismo ao gestor publico, nem de
Ihe render deferéncia. Cuida-se, tdo somente, de se respeitar marcos, competéncias
e atribuigbes definidos na legislagédo constitucional e infraconstitucional.

A tomada de decisao sobre politica publica cabe ao gestor publico, visto que é
ele que detém legitimidade politica para tanto, ja que passou pelo crivo da escolha
popular via voto. O gestor publico, ao decidir, atrai para si o énus e o bonus das
escolhas politicas, as quais, muitas vezes, sao bastante dificeis e terdo grande
impacto e repercussao politica, social e econdmica. Sua atuacido politica sofre
controle social, ou seja, ha accountability®® vertical do eleitorado sobre o gestor
publico.

Assim, a cada periodo eleitoral, € dada oportunidade para a populagéo

" No ano de 2020 e 2021, por causa da atuagdo na pandemia da Covid-19, o titular da Promotoria
de Saude de Guanhéaes foi alvo de vérias representagdes na Corregedoria do Ministério Publico de
Minas Gerais. Ora, se alegava omissao na fiscalizagdo acerca da flexibilizagcdo das restricdes
sanitarias feitas pelo Poder executivo municipal ou estadual, ora se reclamava que havia incentivo
ministerial as restricdes sanitarias municipais ou estaduais. A Corregedoria do Ministério Publico de
Minas Gerais, com base na Recomendagdo Conjunta Presi-CN n. 02, 19/06/2020, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, arquivou, depois de ouvido o membro, as noticias de fato
disciplinares, com fundamento de que nao cabe ao Ministério Publico interferir nas escolhas do
estor publico.

8 Filgueiras (2018, p. 90) explica que a “accountability se realiza por meio de uma democracia
eleitoral — em que eleitores possam atribuir responsabilidade aos politicos, destituir governos com
desempenhos ruins e recompensar ou punir governos pelos resultados que produzem nas politicas
publicas.”
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exercer controle social sobre o gestor publico e a administragdo que ele fez.
Portanto, se as politicas publicas escolhidas e executadas estiverem em
conformidade com o interesse da populacdo, a tendéncia é que tal preferéncia se
manifeste favoravelmente ao gestor publico nas eleig¢des.

A logica institucional do Ministério Publico é diversa da logica institucional do
gestor publico. Enquanto este se guia para agradar ao eleitor, o Ministério Publico
atua para promover e concretizar direitos fundamentais e sociais, defender interesse
de minorias (papel contramajoritélrio)39 e lutar pela transformagao social. Essas
atribuicdes institucionais trazem, muitas vezes, descontentamentos de poderosos
grupos sociais, politicos e econémicos.

Para evitar que o membro do Ministério Publico tenha sua autonomia reduzida
ou tolhida, e ndo seja alvo de retaliagdes e persegui¢des politicas que embaracem
ou prejudiquem sua missao constitucional e institucional, foram estabelecidas as

prerrogativas funcionais da inamovibilidade*® e da independéncia.*’ Mais do que

% Filgueiras (2012, p. 07-08) explana que “a sindrome de desconfianga que paira sobre as
democracias contemporaneas em relagdo as instituigdes da representagao politica direta reforca a
criagdo de instituicbes de vigilancia e a presenca de novos atores no processo democratico, os quais
nao derivam a sua autoridade da vontade popular, mas da sua capacidade de rebaixar o poder
politico e estabelecer controle sobre ele. A presenga maci¢ca de um discurso politico alimentado por
problemas como as injustigas sociais e a presenga da corrupgao fortalecem instituicbes sustentadas
em processos de vigilancia, denuncia e investigacdo, as quais se apresentam como representantes
do interesse publico, mas que nao se legitimam pelos processos eleitorais. Instituigdes tais como o
Ministério Publico (...) apresentam-se como novos atores na cena politica democratica, legitimando-se
por um distanciamento em relagédo as instituicbes representativas e aos interesses politicos (...) a
sindrome de desconfianga permite a emergéncia de instituicdes contrademocraticas, alimentadas nao
pelo exercicio da soberania popular, mas pela desordem gradativa dos processos de justificagdo
politica do exercicio do voto e dos processos de julgamento realizados pela opinidao publica. As
instituicbes da representacdo politica direta, assentadas na sua legitimagao pelo exercicio da propria
liberdade politica, convivem com instituicdes de representacido indireta, calcadas em processos
crescentes de vigilancia e controle em defesa do interesse publico. As instituigbes da contra-
democracia, nesse sentido, emergem para corrigir as falhas da representagao e o desempenho das
instituicbes da democracia direta. A desconfianga alimenta processos tais como a judicializagdo da
politica e a presenga constante de instituicbes burocraticas no processo da representagédo. Estas
instituicbes apresentam-se nas democracias contemporaneas como representantes do interesse
publico, alimentadas por uma opinido publica informada e carente de probidade. O resultado (...) é
uma crescente despolitizagdo das democracias, proporcionada por um processo de emergéncia das
instituicbes contrademocraticas, desde a década de 1970. A desconfianga, portanto, promove
processos de deslocamento da legitimidade, a qual, outrora balizada no exercicio do voto, funda-se
pela imparcialidade e distanciamento em relagdo aos interesses. Os processos de judicializagdo da
politica, por sua vez, € um sintoma da sindrome de desconfianga que paira nas democracias,
alimentando estes deslocamentos e modificando o processo da legitimidade nas sociedades
democraticas contemporaneas.”

40 Prerrogativa constitucional assegurada aos membros do Ministério Publico, salvo por promogao
aceita, remogao a pedido, ou em virtude de decisdo do tribunal competente, diante do interesse
publico. Por essa prerrogativa, membros ndo podem ser removidos a pedido ou por permuta, ou de
oficio, mediante decisédo do érgao colegiado competente.

*1 Cada membro do Ministério Publico, no exercicio de suas fungdes, tem inteira autonomia. Nao
fica sujeito a ordens de quem quer que seja, nem a superiores hierarquicos. Se varios membros
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resguardar o membro do Ministério Publico, as prerrogativas institucionais protegem
a sociedade, que tera uma instituicao forte na defesa de seus interesses, sendo apta
a combater e enfrentar poderosos interesses contrarios.

Contudo, havera situacbes em que a atuacdo ministerial, ao defender
interesses de minorias ou promover direitos fundamentais e sociais, podera
desagradar parcela da populagcdo. Ainda que ocorra eventual descontentamento,
manifestacdes criticas, repudios e até ataques a atuagdo do membro do Ministério
Publico, tais inconformismos, salvo em caso de abuso na atuagao funcional, néo
geram nenhum efeito institucional prejudicial para ele, pois as garantias
constitucionais da inamovibilidade e da independéncia funcional Ihe resguardam.

Diverso do gestor publico, o membro do Ministério ndo sofre influéncia com
descontentamento e inconformismo da populagao, ja que ndo ha sobre a atuagéo
dele um controle social, ndo existe accountability vertical. Ou seja, ele ndo sera
avaliado nas eleicbes pelas urnas. Dai porque é muito arriscado, do aspecto
institucional e democratico, dentro do sistema de pesos e contrapesos e de divisdo
de poderes, admitir expansionismo institucional do Ministério Publico que lhe permita
substituir o gestor publico nas tomadas de decisées em politicas publicas. Pois dara
a um membro da instituicdo —, que nao tem accountability vertical e nao sofre
controle social via voto —, imenso poder politico,** com a consequéncia gravissima
de ampliar o déficit democratico, ja que os efeitos das decisdes politicas que tomar
em substituicdo ao gestor publico ndo recairdo sobre ele ou sobre a instituicao,

porquanto no Brasil ndo ha eleigdes diretas para o cargo de membro do Ministério

atuam em um mesmo processo, cada um pode emitir sua convicgdo pessoal acerca do caso; nao
estdo obrigados a adotar o0 mesmo entendimento do colega. Em decorréncia desse principio, a
hierarquia no Ministério Publico é considerada com relagédo a atos administrativos e de gestdo. Ex.:
somente o procurador-geral de justica pode designar membros para atuarem numa forga-tarefa.
ApOs a desighagdo, no entanto, o procurador-geral nao tem nenhum poder de dizer quais medidas
0 membro deve adotar em seu trabalho.

*2 Oliveira e Couto advertem que “se a baixa accountability dos membros do Executivo e do
Legislativo € um grave problema para o funcionamento das democracias contemporaneas, a agao
politicamente (senao partidariamente) orientada de atores do sistema de justica € um risco talvez
ainda mais severo, ja que se trata de atores menos sujeitos a mecanismos de accountability dos
que os submetidos ao escrutinio eleitoral. Desta forma, eventuais excessos ou abusos de
promotores (...) costumam ficar restritos ao dmbito de sua discricionariedade funcional e, quando
muito, sdo corrigidos por instancias judiciais superiores ou colegiados das cortes, sem que os
responsaveis pelos desvios sejam responsabilizados. Isto confere a (...) promotores grande
liberdade para darem seguimento a agendas proprias, ndo necessariamente fundadas numa
aplicacao criteriosa dos preceitos legais. Produz-se, assim, um contexto institucional propicio a
politizagdo da justica, a qual ocorre por meio de seus proprios atores, ao passo que a
judicializagao da politica frequentemente resulta da agao de atores externos ao sistema de justica,
que provocam o judiciario.” Politizagdo da justiga: atores judiciais tém agendas préprias? Cadernos
Adenauer, n. 1, 2019, p. 143.
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Publico.

H4, portanto, necessidade de autocontencdo e equilibrio pelo Ministério
Publico e seus membros, sob pena de haver usurpacao de fungao publica, avocacao
indevida de competéncias e atribuicbes e poIitizagé\o43 de seu desempenho
institucional.

A preocupacdo, sobre o desvirtuamento da atuacdo* do Ministério Publico
nas politicas publicas, durante a pandemia da Covid-19, deu causa a
Recomendagao Conjunta PRESI-CN 02/2020, do Conselho Nacional do Ministério
Publico. Apds ter recebido varias reclamagdes de gestores publicos contra membros
do Ministério Publico Federal e Estadual que abusavam de suas atuagdes nas
politicas publicas*® de enfrentamento da pandemia da Covid-19, como, por exemplo,
impunham adocao de politica publica para fornecimento de medicamentos para o
tratamento precoce da Covid-19, o CNMP recomendou, aos ramos e unidades do
Ministério Publico brasileiro, critérios de atuacdo na fiscalizagcdo de politicas

publicas.*®

*3 Oliveira e Couto assinalam que “o problematico desse modo de agir € que tais atores tornam-se
competidores numa disputa desigual e exercendo um papel institucional que oblitera o carater
eminente politico de suas agbes. Promotores (...) intervém em assuntos politicos como se
estivessem, simplesmente, defendendo a lei. Contudo, é de mais do que a mera defesa da lei de que
se trata: é da consecugdo de agendas particulares e, nesse sentido, partidarias, embora sem o
respaldo que a implantagdo de plataformas partidarias requer em democracias — o eleitoral. Produz-
se ai um triplo problema de legitimidade. Em primeiro lugar, pelos excessos legais que tais atitudes
produzem, estiolando o Estado de Direito. Em segundo lugar, pela interferéncia numa dimensao da
vida politica democratica que nao lhes compete — o da interferéncia sobre os resultados eleitorais e
sobre a decisdo das politicas publicas. E, em terceiro lugar, pela falta de controle que ndo apenas
possibilita tal atitude pela burocracia judiciaria, mas a reforca. Se mesmo a democracia eleitoral
enfrenta problemas sérios de legitimidade e funcionamento, sucumbindo a oligarquizagcdo dos
partidos cartel e da captura do Estado pelos politicos profissionais, algo ainda mais grave ocorre no
caso de agentes que além de ndo serem controlados pelos que disputam a legitimagdo democratica
do voto ou por quem quer que seja, controlam os atores politicos, interferem em suas disputas
internas e determinam-lhes o que devem fazer. Ou seja, ndo apenas falta quem controle os
controladores, mas estes além de controlarem outros, substituem-nos no que seriam suas tarefas
privativas.” Politizacdo da justica: atores judiciais tém agendas préprias? Cadernos Adenauer,
n. 1, 2019, p. 159-160.

* Para aprofundamento critico sobre atuagdo do Ministério Publico nas politicas publicas de
enfrentamento da pandemia da Covid-19, confira: RODRIGUES, R. V. O papel do Ministério Publico
no combate ao coronavirus. Disponivel em: <https://www.nexojornal.com.br/ensaio/debate/2020/O-
papel-do-Minist%C3%A9rio-P%C3%BAblico-no-combate-ao-coronav%C3%ADrus>. Acesso em: 09
abr. 2021. RODRIGUES, R. V.; VIEGAS, R. R. Cadé o Ministério Publico. Disponivel em:
<https://politica.estadao.com.br/blogs/gestao-politica-e-sociedade/cade-o-ministerio-publico/>. Acesso
em: 28 abr. 2021.

**Para maior aprofundamento ver KERCHE, F.; OLIVEIRA, V. E. de; COUTO, C. G. Os Conselhos
Nacionais de Justica e do Ministério Publico no Brasil: instrumentos de accountability?. Rev. Adm.
Publica, Rio de Janeiro, v. 54, n. 5, p. 1334-1360, Out. 2020.

*%“CNMP recomendou que, se nao houver consenso cientifico sobre politica a ser adotada, poder
local pode escolher qual orientacdo seguir sem que procuradores acionem a Justica. Uma
recomendacgéo do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), érgéo presidido pelo procurador-
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Destacam-se duas orientagdes funcionais:*’ a) de que na execugdo de
politicas publicas, seja respeitada a autonomia administrativa do gestor e observado
o limite de analise objetiva de sua legalidade formal e material; b) diante da falta de
consenso cientifico em questdo fundamental a efetivacdo de politica publica, é
atribuicdo legitima do gestor a escolha de uma dentre as posi¢cdes dispares e/ou
antagonicas, ndo cabendo ao Ministério Publico a ado¢cdo de medida judicial ou
extrajudicial destinadas a modificar o mérito dessas escolhas.

Em resumo: o marco normativo e regulatério de politicas publicas, elaborado

pelo CNMP, tendo como base a Carta de Brasilia, proporciona um Ministério Publico

geral da Republica, Augusto Aras, gerou um novo conflito entre a PGR e procuradores do MPF. A
recomendagdo prevé que nas situagbes em que nao ha consenso sobre uma politica publica
especifica a ser adotada no combate & Covid-19, os governos locais poderdo escolher qual
orientagao seguir, e os procuradores nao poderado contestar na Justica. O texto foi questionado no
Supremo Tribunal Federal (STF) por duas entidades representativas dos procuradores: a Associagao
Nacional de Procuradores da Republica (ANPR) e a Associacao Nacional dos Procuradores do
Trabalho (ANPT). Para a ANPR e a ANPT, a recomendacéo interfere na atuagédo dos procuradores,
violando a independéncia do Ministério Publico. Além disso, argumentam as entidades, o CNMP tenta
obrigar os procuradores a tomar atitudes incompativeis com uma decisdo ja tomada pelo STF. O
tribunal determinou que os atos de agentes publicos em relagdo a pandemia devem atender a
critérios técnicos e cientificos de entidades médicas e sanitarias, reconhecidas em nivel nacional e
internacional. Nesta quinta, Aras fez ao STF uma defesa da recomendagdo. Ele argumentou que
critérios técnicos e cientificos continuam sendo obrigatérios e que o texto se refere apenas a
situagcdes em que ainda ndo ha um consenso da ciéncia. Nesses casos, argumentou, a decisdo do
poder publico deve ser respeitada. ‘Onde couber o exercicio da discricionariedade do gestor publico,
leia-se, diante da falta de consenso cientifico em questdo fundamental a efetivagdo de politica
publica, faz-se necessario o respeito ao mérito administrativo da escolha adotada, sujeitada essa, de
toda forma, a analise de sua legalidade formal e material, a partir da atuagdo do Ministério Publico’,
escreveu o] procurador-geral.” Portal Globo.com. Disponivel em;:
<https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/07/09/coronavirus-aras-diz-ao-stf-que-recomendacao-a-
procuradores-nao-fere-independencia-do-mp.ghtml|>. Acesso em: 26 abr. 2021.

*" 0 ato normativo do CNMP sofreu grande reagédo das entidades de classe ligadas ao Ministério
Puablico brasileiro, que viam na Recomendacédo Conjunta um ato de ingeréncia na independéncia
funcional do membro do Ministério Publico, a Associagao Nacional dos Procuradores da Republica
(ANPR) e a Associacado Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT) apresentaram mandado de
seguranca com pedido de liminar, perante o Supremo Tribunal Federal (STF), contra a recomendacao
conjunta 2/2020, assinada pelo presidente do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP),
Augusto Aras, e pelo corregedor nacional do MP, Rinaldo Reis. A agéo foi protocolada no inicio desta
semana e distribuida, por sorteio, ao ministro Gilmar Mendes. A recomendacgao foi publicada em 26
de junho e, na pratica, estda acarretando consequéncias negativas para o trabalho do ministério
publico em razdo da contestacdo dos atos desenvolvidos pelos membros em diversos estados. Isso
se deve, especialmente, a acdo de chefes dos Poderes Executivos locais e estaduais que tém se
utilizado da recomendacédo para adotar medidas judiciais e extrajudiciais que vém dificultando a
atuagao do MP, neste momento de pandemia, em missées importantissimas como a cobranca de
transparéncia dos gestores, a fiscalizacdo dos recursos publicos utilizados e até mesmo o
acompanhamento das medidas por eles adotadas para salvaguardar a saude e a vida da populagao.
O mandado de seguranca também objetiva, em liminar, que seja vedada a instauragdo de
procedimentos administrativos e suspensos os que estejam em tramitagdo, inclusive os de carater
disciplinar, com base nas limitagbes trazidas pela recomendacgao referida, ja que, em razéo do
principio da independéncia funcional, a atividade finalistica desenvolvida e a compresséo juridica
apresentada pelos membros do MP ndo podem ser sindicadas pelo Conselho Nacional do Ministério
Publico. Em pesquisa no site do Supremo Tribunal Federal, na data de 27/04/2021, verificou-se que o
pedido de liminar no mandado de seguranga n. 37.232, impetrado no dia 01/07/2020, ainda nao havia
sido apreciado pelo relator Ministro Gilmar Mendes.
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renovado, mais resolutivo e preventivo, com atuacdo aprimorada e socialmente

efetiva que, segundo Ribeiro (2020):

prestigia a atuagcdo estruturante na Tutela Coletiva em vez de
intervengdes pontuais;

evita uma atuagao que desestabilize politicas publicas;

atenta mais para a qualidade da atuacéo, ou a matéria de atuagdo — com
especial destaque para o acompanhamento e fiscalizacdo da
implementacéo de politicas publicas — e ndo somente para a quantidade
de procedimentos administrativos;

estabelece planos, programas e projetos com metas claras e pautadas no
compromisso de efetividade.

elege prioridades pautadas na realizagdo de diagndstico prévio das
caréncias e necessidade da sociedade.*®

*8 RIBEIRO, D. L. Por que o Ministério Publico precisa de laboratérios de inovagdo? — Parte |. Jota.

04/06/2020.

Disponivel

em: <https://www.jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/por-que-o-

ministerio-publico-precisa-de-laboratorios-de-inovacao-parte-i-04062020> Acesso em: 13 abr. 2021.
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6 ESTUDO DE CASO SOBRE A ATUAGAO DA PROMOTORIA DE SAUDE NA
POLITICA PUBLICA DE CRIAGAO DE LEITOS PARA TRATAMENTO DE COVID-
19 NA MICRORREGIAO DE SAUDE DE GUANHAES/MG

A pandemia da Covid-19, causada pelo novo coronavirus da sindrome
respiratoria aguda grave 12 (SARS-CoV-2), gerou grandes desafios no ambito das
politicas publicas sanitarias. Um desses foi o de superar o problema estrutural de
falta de leitos de UTI e de suporte ventilatorio, para tratamento da Covid-19, no
Sistema Unico de Saude (SUS).

A emergéncia do tempo de resposta, para a resolucdo de um problema
publico complexo e estrutural, tornava o desafio ainda maior, pois seriam
necessarias a formulacdo, a implementacao e a efetivacdo de politicas publicas
sanitarias que propiciassem solucdo rapida, eficiente, eficaz e efetiva na
estruturacdo da rede assistencial médico-hospitalar do SUS. Se a criagao de leitos
de UTI e de suporte ventilatério pulmonar em regides ricas e desenvolvidas ja era
um desafio, o que dizer naquelas mais pobres e de pouco desenvolvimento, as quais
possuem problemas estruturais complexos na saude publica?

Nesse cenario, torna-se interessante e relevante a analise de como a
Promotoria de Saude de Guanhaes/MG obteve, em trés meses, no ano de 2020,
com a participacdo e cooperacao de outros atores institucionais, éxito na efetivagao
de uma politica publica de instalacdo de 10 leitos de UTI e 42 leitos clinicos
exclusivos para pacientes do novo coronavirus, superando o vazio assistencial de
décadas na microrregido de saude de Guanhaes. Tal estratégia de atuacéo
beneficiou uma populagcdo estimada em quase cem mil pessoas49, possibilitando
assisténcia médico-hospitalar publica e adequada que, em grande medida, evitou
sequelas e obitos decorrentes da Covid-19.

Para se compreender os obstaculos que foram superados pela Promotoria de
Saude de Guanhaes e os demais atores institucionais, para executar politica publica
de criagao de leitos para tratamento da Covid/19, realizou-se contextualizacdo da
microrregido de saude de Guanhaes, diagnosticando seus problemas estruturais e
as dificuldades que eles representavam no enfrentamento da pandemia da Covid/19.

Com a finalidade de facilitar o entendimento de como atuou a Promotoria de

9 Dado da SES-MG, 2020.
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Saude de Guanhades na politica publica de estruturacdo da rede hospitalar na
microrregido de saude de Guanhdes/MG, para o enfrentamento da pandemia
causada pelo coronavirus (Covid-19), explanou-se sobre atuacdo do Ministério
Publico no processo de elaboracdo de politicas publicas, também conhecido como
ciclo de politicas publicas.

A partir da analise do estudo de caso foram demonstradas inovagdes
institucionais que propiciaram éxito nas estratégias de atuagdo da Promotoria de
Saude de Guanhaes, na articulagdo com os municipios da microrregido sanitaria de
Guanhaes, com o Hospital Imaculada Conceicdo e com o Estado de Minas Gerais,
para adogédo de agdes coordenadas e planejadas, as quais propiciaram, com base
em dados e evidéncias, a formulacao, implementacao e avaliagao da politica publica
de estruturagdo da assisténcia hospitalar na microrregiao, para o enfrentamento da
pandemia causada pela Covid-19.

Por fim, com base no estudo de caso e da experiéncia retratada pela
Promotoria de Saude de Guanhaes, foi formulado apontamento sobre as inovagdes
institucionais que poderiam ser estabelecidas no Ministério Publico, no ambito de
sua atuagcdo em politicas publicas. Entre elas destacam-se: a criacdo de
Laboratérios de Analise de Politicas Publicas (LAPP), de Orgamento Publico (LOP),
de Dados (LD), de Inovagéo (LI), de Nucleo de Estudos e Pesquisas de Politicas
Publicas (NEPPP), de Nucleo de Prevencgao e Resolugdo de Conflitos em Politicas
Publicas (NPRCPP) e a formulagdo de um manual, com roteiro de atuagdo em
politicas publicas, baseado em parametros e critérios que possam ser
sistematizados e replicados, dentro de certos limites, em outros contextos e
circunstancias, pelo Ministério Publico em sua atuagdo no campo das politicas
publicas, servindo como modelo e protocolo institucional de atuacdo em politicas

publicas.

6.1 Metodologia

Estudo de caso € um modelo referencial que serve de diretriz para novas
situacdes. Cada caso possui particularidade e especificidade, mas as experiéncias
de um caso concreto, com seus erros e acertos, auxiliam bastante quem esta
trilhnando um caminho parecido, pois servem como um mapa a dar um norte na

diregdo. No ambito de analises e pesquisas de politicas publicas, a metodologia de
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estudo de casos € usada, com sucesso, ha tempos, pois possibilita formular, propor
solugbes e ajustes que contribuam para executar ou mesmo aperfeigoar tais
politicas, mitigando suas disfungdes e aumentando a eficiéncia e a efetividade
(COUTINHO, 2017).

A escolha pela metodologia de estudo de caso — em que se analisa a atuagao
da Promotoria de Saude de Guanh&es na politica publica de estruturacdo da rede
hospitalar na microrregido de saude de Guanhaes/MG, para o enfrentamento da

pandemia causada pela Covid-19 — se justifica, por cinco razdes:

e permite divulgar e retratar uma experiéncia de atuagao do Ministério Publico
de Minas Gerais, no campo de politica publica, durante a pandemia;

e propicia demonstrar e divulgar a atuagdo ministerial e os seus meandros, o
que é praticamente inacessivel para quem esta fora da instituicio;

e possibilita apontar criticas que promovam aperfeicoamento da atuagao
ministerial no campo das politicas publicas;

e propicia identificar e analisar efeitos e inovagdes institucionais no Ministério
Publico de Minas Gerais no ambito de sua atuagdo em politicas publicas.

e permite criar estruturas e métodos de analise, com base em parametros e
critérios, que possam ser sistematizados e replicados, dentro de certos
limites, em outros contextos e circunstancias pela instituicdo, servindo como
modelo e protocolo institucional de atuagdo em politicas publicas, gerando,
assim, um padrao de atuagao, que afaste a personalizagdo e promova a
institucionalizacdo, fomentando uma cultura institucional de atuagdao na

politica publica.”

As informacbes divulgadas sobre a atuagdo da Promotoria de Saude na
politica publica de estruturagdo da rede hospitalar na microrregiao de saude de
Guanhaes/MG, para o enfrentamento da pandemia causada pela Covid-19, tém
como referencial e fonte direta, a atuagdo empirica do autor deste trabalho, o qual,

na condicdo de Promotor de Justica da Saude em Guanhaes, foi quem atuou

* Fala da professora Maria Paula Dallari Bucci, durante a palestra sobre fiscalizagao de politicas
publicas no contexto da pandemia, no seminario Ministério Publico e Politicas Publicas: desafios da
forca-tarefa. Evento realizado pelo Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios, no dia
02/12/2020. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=EQOhgpC5v9Ts>. Acesso em: 12
abr. 2021.
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diretamente no caso a ser estudado. Trata-se de informac¢ao fundamental para quem
tera acesso a este trabalho, pois sabera, desde o inicio, a posicdo ocupada pelo
autor (lugar da fala), enquanto descreve, analisa, reflete, sugere e critica a atuagao
do Ministério Publico na politica publica.

Ha, sim, o risco de se perder a cientificidade e a neutralidade em algumas
analises, reflexdes, assertivas e criticas feitas ao longo do texto. Mas, talvez isso
podera ser relevado e compensado em razao do objetivo maior a que este trabalho
se propbe, que € o de mostrar e divulgar quais sdo as limitagbes, percalgos e
dificuldades de um membro do Ministério Publico ao atuar em politicas publicas.

O marco tedrico tem apoio nas aulas do Curso de Especializagdo em Divisao
de Poderes, Ministério Publico e Judicializacdo, para o qual se apresenta este
trabalho de conclusdo, bem como em documentos e estudos da Secretaria Estadual
de Saude de Minas Gerais (SES-MG) e do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), além de textos e estudos da area do Direito e da Ciéncia Politica sobre

politicas publicas.

6.2 Descricdao da atuacao da Promotoria de Saude na politica publica de
criacao de leitos Covid-19 na microrregidao de saude de Guanhaes/MG

A Promotoria de Saude da Comarca de Guanhaes/MG instaurou, no dia 09 de
marco de 2020, o procedimento de acompanhamento de politicas publicas n.
0280.20.000065-9, para acompanhar as medidas de prevencado e de assisténcia
para pessoas infectadas pelo novo coronavirus (Covid-19). O objetivo era induzir o
municipio de Guanhaes a adotar, rapidamente, politicas publicas de prevencido ao
novo coronavirus (Sars-Cov-2), o qual causava a Covid-19.

A primeira diligéncia foi requisitar a Secretaria de Saude de Guanh&es, no
prazo de cinco dias, informagdes sobre as acbdes promovidas para prevencao e
assisténcia as pessoas infectadas com a Covid-19, fluxo de tratamento e unidade de
referéncia para atendimento de casos suspeitos, e o plano local de contingéncia.

Com o agravamento da situagcédo causada pela Covid-19, a OMS, no dia 11 de

marco de 2020, declarou a pandemia®’ da Covid-19, doenca causada pelo

1 O termo "pandemia” significa que a doenga é disseminada em diversos continentes. Identificado,
inicialmente, no final de 2019, na cidade chinesa de Wuhan, o virus se espalhou rapidamente para
centenas de paises, inclusive o Brasil.
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coronavirus (Covid-19). Assim, em 12 de margo de 2020, o Estado de Minas Gerais,
pelo Decreto Estadual n. 113, declarou situagdo de emergéncia em saude publica
em razao de surto de doenga respiratéria - novo coronavirus (Covid-19).

Com a mudancga, para pior, do cenario, a Promotoria de Saude de Guanhaes,
no dia 16 de margo de 2020, seguiu a orientagcdo do CNMP, emitida na Nota Técnica
1/2020, de 26 de fevereiro de 2020, referente a atuagdo dos membros do Ministério
Publico brasileiro em face da decretacdo de emergéncia de saude publica de
importancia nacional para a Covid-19, e aproximou-se dos gestores publicos da
saude visando acompanhar e tomar ciéncia dos planos de contingéncia.

Houve, entdo, uma reunido envolvendo os gestores da saude do municipio de
Guanhaes, o Hospital Regional de Guanhaes e a Promotoria de Saude Guanhaes,
em que foram alinhadas as acdes e servicos referentes a pandemia da Covid-19 e

se formulou, conjuntamente, o plano de contingéncia.52 Varias foram as acbes

%2 «0 Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG), por meio da Promotoria de Justica de Defesa da

Saude de Guanhées, no Vale do Rio Doce, o municipio e o Hospital Regional de Guanhaes
implantaram, em acgdo conjunta, nesta segunda-feira, 16 de margo, um plano de contingéncia,
prevengdo e resposta a doenga pelo novo coronavirus. Entre as agdes definidas para garantir a
assisténcia a saude e o direcionamento correto dos usuarios na cidade, estdo: 1) fortalecimento das
acbes de atencdo primaria com o objetivo de capacitar profissionais da rede na identificacao,
orientagdo, tratamento e encaminhamento dos casos suspeitos de infecgdo por coronavirus; 2)
capacitagao dos profissionais de todos os setores do municipio; 3) definicido de Atengéo Basica por
meio de suas Unidades Basicas de Saude, como porta de entrada para pacientes sintomaticos; 4)
determinacgao de fluxo de referéncia e contra-referéncia dos casos suspeitos atendidos nas Unidades
Basicas de Saude, garantido assisténcia de qualidade; 5) estabelecimento de horario ininterrupto de
funcionamento das Unidades Basicas de Saude, das 7h as 17h, com a presenca de todos os
profissionais, realizando-se revezamento de horario de almogo entre médicos e enfermeiros e entre
os dois técnicos em enfermagem; 6) reforco das medidas de captagdo de casos de acordo com o
Protocolo e suas possiveis alteragdes e medidas de protegdo para profissionais e usuarios; 7)
suspensao dos procedimentos eletivos via programa de Tratamento Fora do Domicilio (consultas,
cirurgias e exames) da Secretaria Municipal de Saude e do Hospital Regional; 8) manutengéo dos
servicos de média e alta complexidade que ndo poderdo ser suspensos (hemodialise, oncologia,
transferéncias inter-hospitalares e de urgéncia e emergéncia); 9) paralisagdo das aulas na rede
municipal em todos os niveis educacionais a partir de 17 de margo, com tolerancia maxima até 20 de
marco, podendo essa interrupgao ser prorrogavel a depender da avaliagado da autoridade sanitaria do
municipio de Guanhaes; 10) viabilizagdo de reunido com autoridades da Microrregido de saude com
intuito de determinar o fluxo de referéncia e contra referéncia dos casos suspeitos; 11) avaliagdo
imediata pelos 6rgados da administragao direta e indireta, empresas publicas, privadas e do terceiro
setor da possibilidade de realizagao de teletrabalho em todas as areas com perfil administrativo,
resguardando atendimento ao cidadao, e compartilhamento com todos os servidores/funcionarios de
informacdes relacionadas a prevencdo e tratamento da COVID-19. Até essa segunda-feira, o
municipio de Guanhaes ainda nao havia notificado nenhum caso suspeito de coronavirus. De acordo
com a Secretaria Municipal de Saude, os treinamentos com os enfermeiros ja foram iniciados. A
reunido realizada nessa segunda-feira para a elaboracdo do plano de contingéncia contou com a
presenga do promotor de Justica de Defesa da Saude de Guanhaes, Luciano Sotero, da
coordenadora de Atencdo Basica, Claudiana Maria de Azevedo, da coordenadora da Vigilancia em
Saude, Elaine de Lourdes Carneiro, do diretor do Hospital Imaculada Conceigéo (HIC), Tales José de
Carvalho, da enfermeira referéncia da Comissédo de Controle de Infec¢do do HIC, Luma Campos, da
gerente de Enfermagem do HIC, Priscila Gongalves, e da gestora da Saude do municipio, Rejane
Ferreira Guimardes Martins.” Disponivel em: <https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/plano-
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estipuladas, mas as que interessam a este estudo foram as seguintes: a) solicitar ao
Estado de Minas Gerais deliberacdo quanto ao Servico Atendimento Moédvel de
Urgéncia (SAMU REGIONAL); b) viabilizar reunido com as autoridades da
microrregiao de saude de Guanhdes com o intuito de determinar o fluxo de
referéncia e contrarreferéncia dos casos suspeitos; c) discutir a prorrogagdo do
termo de ajustamento de conduta por mais 90 (noventa) dias com os municipios da
microrregido, 0os quais, em razdao de necessidade de manuteng¢ao da assisténcia a
saude a ser feita pelo Hospital Imaculada Conceig¢ao, repassariam recursos publicos
ao hospital.

Desse modo, a Promotoria de Saude de Guanh&es/MG abandonava o modelo
tradicional de atuacdo, pautado na postura reativa, formal e burocratica de
requisi¢cao de oficios, e assumia padrao resolutivo, proativo e criativo, iniciando uma
série de dialogos, cooperagdes, articulagdes, desenhos e arranjos institucionais com
0 objetivo de gerar maior celeridade e eficiéncia na atuagdo das instituices
envolvidas no enfrentamento da Covid-19.

Na data de 17 de margco de 2020 foi instituido o comité municipal de
Guanhaes para enfrentamento a Covid-19, o qual contava com varios 6rgaos e
instituicées, dentre os quais, a Promotoria de Saude de Guanhaes.

No dia 18 de marco de 2020, em atuagcdo coordenada pelo Gabinete
Integrado de Acompanhamento da Pandemia Covid-19, do CNMP e Centro de Apoio
Operacional de Saude (CAO-Saude) do Ministério Publico de Minas Gerais, foi
enviada a Recomendagao Administrativa n. 01/2020 ao municipio de Guanhaes,
para que fosse feito, de forma imediata, diagndstico da quantidade de leitos de
unidade de terapia intensiva, recursos humanos, ventiladores mecanicos e
equipamentos de unidade de terapia intensiva.

O objetivo era induzir o municipio de Guanhdes a mapear o cenario da
infraestrutura meédico/hospitalar da regido para enfrentamento da Covid-19. Os
estudos cientificos apontavam a necessidade de uma resposta hospitalocéntrica
para os casos mais graves da Covid-19. Segundo a OMS, 2,38% dos casos de
infeccdo pela Covid-19 demandam ventilagdo mecanica e 2,62% podem ser
atendidos em uma unidade de terapia intensiva. O agravamento dos casos exigiu

uma estrutura de servicos mais complexa, com maior escala e melhor resolutividade,

de-contingencia-ao-coronavirus-e-implantado-em-guanhaes.htm>. Acesso em: 10 abr. 2021.
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0 que requereu maior qualificacdo profissional ofertada pelo Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional de Minas Gerais (CEDEPLAR, 2020).

No dia 20 de marco de 2020, em resposta a um oficio da Promotoria de
Saude de Guanhdes, de 19 de marco de 2020, no qual se requisitava a
apresentacdo do plano epidemiolégico da microrregido® de Guanhaes®™,
principalmente em relagdo a situagao assistencial, notadamente, o numero de leitos
de UTI disponiveis, assim como as possibilidades para incremento da oferta, a SES-
MG, pela Geréncia Regional de Saude de Itabira, informou que todos os esforgos
estavam voltados para a contengcédo da doenca no estado.

No dia 25 de margo de 2020, a SES-MG, pela Subsecretaria de Politicas e
Acbes de Saude, em resposta a oficio requisitorio, informou a Promotoria de Saude
de Guanhaes a existéncia de um déficit de setecentos e noventa e trés leitos de UTI
no Estado de Minas Gerais, sendo que desses, cento e oito leitos eram na

macrorregido Centro®, regido a qual a microrregido de Guanhaes esta inserida.

*® O Estado de Minas Gerais, para dar maior eficiéncia, efetividade e eficacia a politica publica
sanitéria, se vale do Plano Diretor de Regionalizagdo (PDR), o qual organiza a descentralizagdo da
oferta de servigos do Sistema Unico de Saude em Minas Gerais entre os 853 (oitocentos e cinquenta
e trés) municipios, a partir de uma carteira de servigos que estabelece o conjunto de procedimentos
que devem ser ofertados no plano macrorregional, microrregional € municipal, a fim de construir uma
base para estruturacdo e implementagao dos servigos em redes. Enquanto a atengao primaria deve
estar organizada no nivel municipal, os servicos de meédia e alta complexidade devem ser
organizados no nivel de microrregido e macrorregido respectivamente. Segundo definicdo do PDR de
2020, a microrregido constitui a base territorial de planejamento da aten¢ao secundaria a saude, com
capacidade de oferta de servicos ambulatoriais e hospitalares de média complexidade e,
excepcionalmente, de alguns servigos de alta complexidade, caso da terapia renal substitutiva
(hemodidlise). A prestacao de servigos de média complexidade inclui, por exemplo, ultrassonografia,
mamografia, tomografia, internagdes clinicas e cirurgicas para tratamento do aparelho genito-urinario,
gineco-obstetra, urolégica e ortopédica, litotripsia (procedimento e técnica médica cirdrgica usada
para o tratamento de calculos biliares, renais e vesiculares) e unidades de terapia intensiva adulta e
pediatrica mista (0 a 18 anos de idade em um mesmo ambiente). A microrregido deve ser constituida
por um conjunto de municipios, preferencialmente, contiguos, com populagao de cerca de 100.000
habitantes que estdo adscritos a um municipio de maior porte (municipio polo) com oferta mais ampla
do elenco proposto para o nivel municipal. Portanto, a microrregido acumula os elencos da atencao
basica e a especializada (SES-MG, 2020)

* Pelo Plano Diretor de Regionalizagdo do Estado de Minas Gerais (PDR) de 2020, a microrregidao de
saude de Guanhaes é composta por nove municipios: Carmésia, Dom Joaquim, Dores de Guanhaes,
Guanhaes, Materlandia, Rio Vermelho, Sabindpolis, Senhora do Porto e Virginépolis. Segundo a
SES-MG), possui uma populagdo estimada de noventa e trés mil e trezentos e sessenta nove
pessoas e dispde de cinco instituicbes hospitalares, sendo (quatro) de pequeno porte e uma de porte
médio.

% Segundo definigdo do Plano Diretor de Regionalizagdo de Minas Gerais (PDR) de 2020,
macrorregido é a base territorial de planejamento da atengéo terciaria a saude, com populagdo em
torno de setecentos mil habitantes, que engloba microrregides de saude, e que oferta a sua
populacao servicos de saude hospitalares de maior densidade tecnolégica, os quais abrangem maior
diversidade de procedimentos de maior custo, jd que requerem equipamentos caros e recursos
humanos altamente especializados, em alguns casos escassos no mercado. Por exemplo, servigos
de ressonancia magnética, quimioterapia, radioterapia, oncologia, medicina nuclear, cirurgia cardiaca,
transplante, traumato-ortopédica de alta complexidade. Em sintese, a macrorregido acumula os trés
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Foi esclarecido também que o plano de contingéncia para a microrregiao
ainda estava em elaboragao. Por fim, foi destacada a possibilidade de os membros
do Ministério Publico participarem das reunides, preferencialmente virtuais, dos
Comités Regionais de Saude, a fim de tratarem sobre o enfrentamento da pandemia
da Covid-19.

Com o agravamento da situagdo da pandemia na microrregido de Guanhaes,
foi realizada, no dia 02 de abril de 2020, reunido com a SES-MG, pela Geréncia
Regional de Saude de Itabira, estando presentes os secretarios de saude dos nove
municipios da microrregido de saude de Guanhaes, os gestores dos hospitais da
microrregido de Guanhdes e a Promotoria de Saude de Guanhaes. Durante a
reunido ficou evidente que a Geréncia Regional de Saude de Itabira ainda nao tinha
plano de contingéncia e estratégia para tratar da pandemia da Covid-19 na
microrregiao.

Ante o siléncio dos gestores publicos municipais a inércia do Estado de Minas
Gerais, foi necessaria a intervenc¢ao da Promotoria de Saude de Guanhaes, durante
a reuniao, para questionar os gestores publicos estaduais sobre quais providéncias
o Estado de Minas Gerais adotaria para a microrregional de Guanhaes,
especificamente, transporte e remocéo de pacientes para UTI, repasse de recursos
financeiros, fornecimento de insumos, criacdo de unidades de terapia intensiva para
a populagdo da microrregido e elaboragdo de plano de contingéncia a para
microrregiao de Guanhaes.

Como respostas aos questionamentos, a Geréncia Regional de Saude de
Itabira informou que: a) n&o haveria transporte de pacientes por parte de
ambulancias do estado; b) n&o existia previsao de repasse de recursos financeiros e
de insumos; ¢) ndo haveria leitos de unidade de terapia intensiva para a microrregiao
de Guanhaes; caso houvesse necessidade de acesso a leitos de UTI, os pacientes
da microrregiao seriam transferidos para Belo Horizonte, via central de regulacéo; d)
o plano de contingéncia da microrregiao de Guanhées ainda estava em elaboracgao.

Tais respostas da SES-MG, pela Geréncia Regional de Saude de ltabira,
demonstravam a inércia e o despreparo do Estado de Minas Gerais para lidar com
os problemas causados pela pandemia da Covid-19 na microrregido de Guanhaes.

niveis atengdo: terciaria, secundaria e a basica (SES-MG, 2020). Pelo Plano Diretor de
Regionalizagdo do Estado de Minas Gerais de 2020, a microrregido de saude de Guanhaes esta
inserida na macrorregiao centro, a qual € composta por 10 microrregides, tendo Belo Horizonte como
cidade polo da macrorregiao.
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Ao mesmo tempo, a situagdo se agravava na microrregido, pois era evidente a
desassisténcia médico-hospitalar, o que colocava em risco a saude e a vida da
populacéao.

Portanto, ante o vazio da gestao estadual na elaboragao de politicas publicas
para microrregidao, a Promotoria de Saude de Guanh&es assumiu o papel de
mediagdo com o0s nove municipios da microrregido e com Hospital Imaculada
Conceicdo de Guanhdes, para juntos buscarem solugbes para os problemas
publicos decorrentes do enfrentamento da pandemia Covid-19 na microrregidao. Sem
articulagdo, cooperacédo, unidao e dialogo entre os atores institucionais, as politicas
publicas sanitarias para enfrentamento da pandemia da Covid-19 n&o evoluiriam a
tempo e modo.

Aconteceu, entdo, uma série de reunides, encontros e dialogos, em que, ao
final, ficou definido que a microrregido de Guanhdes, por meio dos gestores
municipais, do Hospital Imaculada Conceicdo e da Promotoria de Saude de
Guanhaes, buscaria o protagonismo para a resolugdo de seus problemas publicos e
formularia politicas publicas para solucionar ou mitigar tais problemas.

Iniciou-se, entdo, a fase de identificagdo ou reconhecimento dos problemas
para enfrentamento da pandemia da Covid-19 na microrregido de Guanhaes.

A Promotoria de Saude de Guanhdes buscou estudos cientificos que,
baseados em dados e evidéncias, possibilitassem auxiliar na fase de diagndsticos
dos problemas publicos da microrregiao de Guanhdes. A auséncia de um
laboratdrio® ou de um nucleo de estudo e pesquisas em politicas publicas, no
Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG), dificultava, mas ndo impedia o acesso a
tais informacdes, as quais estavam acessiveis em sites especializados.

A partir de um importante estudo cientifico, feito pelo Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional de Minas Gerais - UFMG
(CEDEPLAR)*, a Promotoria de Salde de Guanhdes obteve importantes

%A importancia de laboratério ou nudcleo de politicas publicas estda em facilitar o acesso a
informacdes aos membros do Ministério Publico sobre dados técnicos e evidéncias sobre politicas
publicas. O cotidiano de uma promotoria de justica, com inUmeras demandas judiciais e extrajudiciais,
dificulta e praticamente impede o acesso a tais dados. Ademais, em regra, 0 membro do Ministério
Publico ndo possui familiaridade com tais pesquisas. Dai a relevancia de se criar um laboratério ou
nacleo os quais compilariam tais informagdes ou realizariam tais pesquisas a partir de solicitacdo do
membro que precisasse atuar em politicas publicas.

" Noronha et al. Andlise de demanda e oferta de leitos e equipamentos de ventilacdo assistida em
Minas Gerais em fung¢do da Covid-19 considerando os diferenciais de estrutura etaria. Nota Técnica
n. 03, CEDEPLAR/UFMG: Belo Horizonte, 2020. Nota técnica denominada “Pandemia pela Covid-19
em Minas Gerais, Brasil: analise da demanda e da oferta de leitos e equipamentos de ventilagdo
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informagdes, dados e evidéncias cientificas que permitiram realizar um diagndstico
mais apurado da situagcdo da pandemia da Covid-19 na microrregido de Guanhaes,
0 que ajudou bastante na identificagdo e reconhecimento dos problemas publicos e
na tomada de decisbes pelos atores institucionais.

Da nota técnica n. 03, as seguintes informagdes foram relevantes: a) devido a
rapidez da evolugcédo da doenga para os casos graves no contexto da pandemia da
Covid-19, o atendimento teria que ser realizado em tempo habil. Portanto, seria
necessario analisar a distancia percorrida entre o municipio de residéncia do
paciente acometido pela Covid-19 e o municipio mais proximo que tivesse oferta de
hospital com leitos de UTI; b) no cenario de pandemia da Covid-19 seriam
necessarias medidas para que o sistema pudesse atender prontamente os casos de
agravamento da doencga. Isso dependeria da capacidade dos gestores publicos em
transportar o paciente para os hospitais do municipio polo da macrorregido. Essa
capacidade estaria condicionada a existéncia de ambulancias adequadamente
equipadas para a realizacao desse traslado.

As duas informag¢des demonstraram que a situagdo da microrregiao de
Guanhaes, para enfrentamento da pandemia da Covid-19, era bem preocupante. A
distancia entre Guanh&es e Belo Horizonte, cidade polo e referéncia da macrocentro
para microrregido de Guanhaes, é de 247 quildbmetros, viagem que demora, em
média, até 5:00h.

Nos casos de evolugdo grave da doenga, o tempo de viagem para Belo
Horizonte colocaria em risco a saude e a vida do paciente, pois os estudos técnicos
do CEDEPLAR indicavam como adequados o tempo maximo de duas horas e a
distancia maxima de 120 quildmetros. A cidade mais préxima na macrocentro, com
leitos de UTI, era Itabira, que fica a 140 quildmetros e a 3:00h de distancia, a qual ja
informara que, por limitagdes estruturais de sua rede hospitalar, ndo teria condigbes
de receber os pacientes da microrregido de Guanhaes.

Por sua vez, a auséncia de transporte publico de ambuladncia de suporte
avancado de urgéncia e emergéncia dificultava o translado de pacientes, ja que o
custo médio por viagem, na contratagdo de servigo privado, era de R$5.000,00
(cinco mil) reais.

O estudo técnico, feito pelo professor do curso de Geografia do Instituto

assistida considerando os diferenciais de estrutura etaria, perfil etario de infecgao, risco etario de
internagao e distancias territoriais”.
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Federal de Minas Gerais de Ouro Preto, Dr. Jairo Rodrigues Silva, especialista em
sensoriamento remoto, cartografia e geoprocessamento, divulgado no Portal G1
Minas®, também foi importante na identificacdo e reconhecimento do problema
publico da microrregiao de Guanhaes.

Por meio de representagcbes -cartograficas, dados de 2019 do CNES
disponibilizados pelo Ministério da Saude, do PDR da SES-MG, da OMS e do IBGE
— o estudo retratou como se dava a distribuicdo de leitos de UTI por municipio em
todo o Estado de Minas Gerais, incluindo macro e microrregides. A pesquisa revelou
que aproximadamente 90% das cidades mineiras ndo possuiam leitos de UTI (o
minimo recomendado pela OMS & de um a trés leitos para cada dez mil habitantes.*®

Segundo a conclusédo do estudo, as situagbes mais graves encontradas na
macrocentro foram nas microrregides de saude de Guanhaes e de Vespasiano, que
totalizam 16 municipios e ndo possuiam nenhum leito de UTI.

A relevancia deste estudo foi que, sua ampla divulgagcéo nas redes sociais e
nos grandes veiculos de comunicagéo social de Minas Gerais, colocou o problema
publico da falta de leitos na microrregido de Guanhaes na agenda sistémica ou nao-
governamental, fazendo com que tal problema chamasse a atengéo da sociedade.

A Promotoria de Saude de Guanh&es, ao coletar dados e informagdes
técnicas com o Hospital Imaculada Conceicdo, a SES-MG e os municipios da

microrregiao de Guanhéaes, obteve o seguinte diagndstico:

e A microrregido de Guanhaes possuia apenas dois leitos de isolamento

%% “Quase 92% dos municipios de Minas Gerais ndo tém leitos de Unidade de Terapia Intensiva (UTI),
que podem ser essenciais para tratamento de casos graves de coronavirus. A constatagcdo é de um
levantamento feito professor do curso de Geografia do Instituto Federal de Minas Gerais de Ouro
Preto, Jairo Rodrigues. Especialista em sensoriamento remoto, cartografia e geoprocessamento,
Jairo fez o levantamento no final de margo e inicio de abril, com base nos dados do Cadastro
Nacional de estabelecimento de saude vinculado ao Ministério da Saude. Foram considerados leitos
de UTI adulto, pediatrica, coronariana e para queimados. Foram desconsiderados, apenas, os de
neonatal. A analise dos numeros ainda levou em consideragédo o Plano diretor de Regionalizagdo da
Secretaria Estadual de Saude de Minas Gerais, que divide o estado em microrregides de saude. E
também levou em conta informagdes da Organizagdo Mundial de Saude (OMS), que preconiza um
nimero minimo de um a trés leitos de UTI para cada 10 mil habitantes. De todos os 853 municipios
do estado, 782 ndo possuem UTI. A situagcdo mais grave encontrada pelo pesquisador sdo as
microrregides de salude de Guanhdes e de Vespasiano, que totalizam 16 municipios € ndo tém
nenhum leito de UTIL” Portal G1. Disponivel em: <https://g1.globo.com/mg/minas-
gerais/noticia/2020/04/07/quase-92percent-dos-municipios-mineiros-nao-tem-leitos-de-uti-diz-
esquisa.ghtml>. Publicado: 07/04/2020. Acesso em: 11 abr. 2021.

® SILVA, J. R. Andlise espacial da distribuicdo dos leitos de UTI nas microrregides e
macrorregioes do Estado de Minas Gerais. Disponivel em:
<https://www.ifmg.edu.br/ouropreto/noticias/estudo-de-professor-do-campus-revela-que-90-das-
cidades-mineiras-nao-tem-leitos-de-uti>. Publicado em 24/04/2020. Acesso em: 14 de abr. 2021.
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para Covid-19 e, se suprida a falta de recursos humanos, poderiam ser
criados seis leitos semi-intensivos.

e A microrregiao de Guanhaes, com populagao aproximada de cem mil
habitantes, necessitaria, para enfrentamento da pandemia Covid-19, de
14 leitos de unidade de terapia intensiva e de 42 leitos de enfermaria, os
quais deveriam ser isolados.

e O unico hospital da microrregiao de Guanhaes que teria estrutura e
capacidade para tanto seria o Hospital Imaculada Conceicdo de
Guanhaes, porém, apresentava leitos insuficientes, infraestrutura
inadequada, falta de equipamentos, recursos humanos insuficientes e
auséncia de recursos financeiros.

¢ Auséncia de agao coordenada e articulagdo entre os nove municipios da
microrregido.

e Reduzida visibilidade, importancia e influéncia perante a Secretaria
Estadual de Saude de Minas Gerais.

e Inexisténcia de plano de contingéncia para a microrregido, para
enfrentamento da pandemia Covid-19.

o Falta de apoio financeiro e de suporte técnico e gerencial do Estado de
Minas Gerais, impedindo a elaboragcdo de politicas publicas sanitarias
para enfrentamento da pandemia da Covid-19 na microrregido de
Guanhaes.

e Desorganizagao nas ac¢oes do Estado de Minas Gerais no enfrentamento
da pandemia Covid-19 para a microrregido de Guanhaes.

e Dados e informagbes nido confiaveis fornecidos pelo Estado de Minas
Gerais.

o Falta de gestdo coordenada e de protocolos definidos por parte do
Estado de Minas Gerais.

e Estado de Minas Gerais sem recursos financeiros para investir na
melhoria da infraestrutura médico/hospitalar na microrregiao.

e Atraso frequente do Estado de Minas Gerais nos repasses de recursos
aos municipios e ao Hospital Imaculada Conceigao.

¢ Inexisténcia de ambulancias publicas de suporte avangado de urgéncia e
emergéncia na microrregido, para fazer o transporte de pacientes entre
os hospitais da microrregiao e para os hospitais de Belo Horizonte.

e Auséncia na microrregiao de Guanhdes de unidade de resgate e de
transporte de urgéncia e emergéncia, seja do Servigo de Atendimento
Mével de Urgéncia (SAMU), seja do Corpo de Bombeiros.

Esse cenario impunha nova tentativa de didlogo com o Estado de Minas
Gerais, pela Geréncia Regional de Saude Itabira, pois parte da solugdo dos
problemas publicos da microrregido de Guanhé&es passava pelo Estado de Minas
Gerais. Para que tal didlogo avangasse, os gestores municipais, o Hospital
Imaculada Conceigao e a Promotoria de Saude de Guanhaes ja tinham elaborado
uma série de possiveis solucdes para os problemas publicos.

Portanto, no dia 27 de abril de 2020, foi realizada uma nova reunido em
Guanhaes, com a Geréncia Regional de Saude de ltabira, a Promotoria de Saude de



59

Guanhaes, o Hospital Imaculada Conceicdo e nove municipios da microrregiao de
Guanhaes. A fim de dar maior transparéncia aos dialogos institucionais, prestar
contas a sociedade e gerar repercussdo politica, a imprensa foi convidada a
participar.

Como o Estado de Minas Gerais informou que ainda n&o havia formulado
plano de contingéncia para a microrregido e que ndo existia previsdo de leitos de
UTI, a Promotoria de Saude de Guanhaes, o Hospital Imaculada Conceigao e os
municipios da microrregiao, a partir desse diagndstico, apresentaram a Geréncia
Regional de Saude de Itabira um plano de contingéncia® para a microrregido, com
propostas de solugdo para os problemas publicos no enfrentamento da pandemia

Covid-19, o qual previu o seguinte:

O Hospital Regional Imaculada Conceigédo continuaria sendo referéncia
da microrregidao para os atendimentos de urgéncia e emergéncia, de
maternidade, de ortopedia, de pediatria e de cirurgia, e disponibilizaria 42
leitos Covid-19 para a microrregiao.

e Os outros trés hospitais da microrregido (localizados nos municipios de
Virginépolis, de Sabindpolis e de Rio Vermelho) seriam retaguarda de
leitos para pacientes ndo Covid-19 ou Covid-19, caso ndo houvesse
capacidade de atendimento no Hospital Imaculada Conceicao, referéncia
para a microrregiao.

e O Estado de Minas Gerais habilitaria 10 leitos de unidade de terapia
intensiva para a microrregido de Guanhaes, os quais seriam instalados
no Hospital Imaculada Conceigao.

e Seriam solicitados ao Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJMG) e ao
Estado de Minas Gerais repasse de recursos financeiros ao Hospital
Imaculada Conceicéo, a fim de viabilizar a criagdo de 10 leitos de unidade
de terapia intensiva.

e O financiamento dos 42 leitos de enfermaria Covid-19 seria feito pelos
municipios da microrregido de Guanhaes.

e A necessidade do Servico de Atendimento Moével de Urgéncia para
atendimento a microrregido de Guanhaes.

A articulagdo dos municipios da microrregido de Guanhaes, da Promotoria de

Saude de Guanhaes e do Hospital Imaculada Conceicgéao foi exitosa, ja que incluiu os

% 0O plano de contingéncia de um 6rgdo publico é “um planejamento de carater preventivo e
alternativo. Ele tem a finalidade de atender determinado evento inesperado, como, por exemplo, o
estado de calamidade publica. Identifica as agdes necessarias para que o evento impacte o minimo
possivel a oferta dos servigos a populagédo. O plano de contingéncia vai apontar, de maneira clara e
concisa, as agdes e também as responsabilidades para o enfrentamento do evento. Assim, esse
documento deve orientar, organizar e dar as respostas necessarias para intervir, controlar e combater
as consequéncias e impactos de determinado evento.” (LUCHESI, M. Plano de contingéncia: o que
é e como fazer? Disponivel em: <https://www.gesuas.com.br/blog/plano-de-contingencia/>. Acesso
em: 21 abr. 2021).
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problemas publicos da micro na agenda institucional ou governamental do Estado de
Minas Gerais. Apos a reunido com a Geréncia Regional de Saude de Itabira, a SES-
MG convidou os atores institucionais para uma reunido, no dia 06 de maio de 2020,
na sede administrativa em Belo Horizonte.

O objetivo era discutir o plano de contingéncia da microrregido formulado
pelos municipios, pelo Hospital Imaculada Conceigédo e pela Promotoria de Saude
de Guanhades. E isso somente foi possivel porque o conteudo daquele plano
contrariava o que fora formulado pelo Estado de Minas Gerais, o qual ndo previa,
para microrregido de Guanhaes, transporte de urgéncia e emergéncia, nenhum leito
de UTI e apenas 18 leitos de enfermaria para a Covid-19.

Até a data da reunido, a Promotoria de Saude de Guanhaes formulou, com os
demais atores institucionais, estratégia® de atuacgdo para incluir a instalagéo de 10
leitos de UTI e 42 leitos de enfermaria na agenda decisoria da SES-MG. Ja se sabia
da dificuldade de criagdo e habilitacdo de leitos de UTI, pois o Estado de Minas
Gerais tinha poucos recursos financeiros para investir na criagao de leitos; além do
mais, a falta de ventiladores respiratérios impedia abertura de novos leitos.

Portanto, até aquele momento, a regra era o Estado de Minas Gerais negar
os pedidos de criacdo e habilitacdo de leitos. Além disso, havia elevada competi¢cao
com outras microrregides para incluir os leitos de unidade de terapia intensiva na
agenda governamental. Desse modo, a estratégia® politica articulada era ir para
reunido com as propostas de solugdo ja prontas e com a politica publica ja
desenhada e elaborada.

No desenho da politica publica definiu-se que:

¢ O Hospital Imaculada Conceigédo, com os recursos financeiros obtidos por
emendas parlamentares e os que foram repassados pelo Ministério
Publico do Trabalho, decorrentes de acordo com a mineradora Samarco,
investiria na infraestrutura, na aquisicdo de insumos, medicamentos e
equipamentos, na contratacdo de recursos humanos para criagdo e
implantagéo dos leitos de Covid-19.

e Os municipios ficariam responsaveis pelos recursos financeiros para

81 "A forma como um problema “é definido, articulado, concentrando a atengdo dos formuladores de
politica, pode determinar o sucesso de uma questao no processo altamente competitivo de formacgao
de agenda” (CAPELLA, 2017, p. 90).

2 E dificil produzir politica publica de saude “sem que antes se obtenha assimilagdo minima dos
multiplos interesses envolvidos." Isso implica compreender as relagdes de poder que se “estabelecem
em torno da politica publica de saude e o seu ciclo e que afetam o processo decisério que define os
planos, programas, estratégias e os processos de alocagao de recursos” (FLEURY; OUVERNEY. In:
GIOVANELLA et al., 2012, p. 45).
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custear a criagédo de 42 (quarenta e dois) leitos de enfermaria.

¢ A Promotoria de Saude de Guanhaes solicitaria ao Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais, com apoio do Estado de Minas Gerais, o
repasse de recursos financeiros provenientes das condenagdes e multas
pecuniarias para reestruturagdo da rede de gases de oxigénio do Hospital
Imaculada Conceicgéo, a fim de dar conta da demanda de oxigénio que se
projetava para o tratamento de Covid-19.

Durante a reunido na SES-MG, os prefeitos municipais de Guanhaes e de
Dores de Guanhaes cuidariam do aspecto politico, o diretor do Hospital Imaculada
Conceicao e o secretario de saude de Sabindpolis da parte técnica e a Promotoria
de Saude de Guanhdes explanaria sobre o plano de contingéncia e a politica
publica, persuadindo ou suavizando o caminho das propostas, operando a
convergéncia dos fluxos politico, de problemas e de solugdes, a fim de se criar a
janela de oportunidades, que daria ascensao a politica publica da microrregiao a
agenda decisoria do Estado de Minas Gerais.

No dia da reunido, os gestores publicos da SES-MG solicitaram a exposigao
do plano de contingéncia e da politica publica da microrregiao de Guanhaes, para
estruturacdo da rede hospitalar ao enfrentamento da pandemia causada pela Covid-
19, formulados pelos municipios, pelo Hospital Imaculada Conceicdo e pela
Promotoria de Justica de Saude.

Antes da tomada de decisdo, queriam verificar a viabilidade de
implementacdo das propostas de solucido de problemas. A direcdo do Hospital
Imaculada Conceicéo foi questionada sobre os recursos humanos e infraestrutura e,
principalmente, se possuia os ventiladores respiratérios, sem os quais ndao haveria
como instalar os leitos de UTI. O diretor do hospital demonstrou a viabilidade técnica
e econdbmica da criacao de leitos de UTI| e ampliacdo de 42 leitos de enfermaria para
a Covid-19, ja que possuia 14 ventiladores respiratorios, recursos financeiros na
ordem de trés milhdes de reais, assegurados para compra de insumos e
equipamentos, e contratacao de recursos humanos.

Os dois representantes dos municipios da microrregido de Guanhées
informaram que o repasse de recursos publicos municipais ja estavam assegurados
para criagao de 42 leitos de enfermaria para a Covid-19, e contavam com o apoio
politico do Estado de Minas Gerais para atender a demanda de uma populacéo

estimada em cem mil pessoas. O representante dos secretarios municipais de saude
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da microrregido apontou os problemas que o vazio assistencial® de leitos geravam
para populacgao.

Ja a Promotoria de Saude de Guanhaes demonstrou que a desassisténcia
médico/hospitalar da microrregido de Guanhaes, no enfrentamento da pandemia da
Covid-19, era um problema publico gravissimo para o Estado de Minas Gerais, o
que foi, inclusive, destacado em veiculos de comunicagdo social e em estudos
cientificos de centros especializados. A caréncia de leitos de UTI na microrregidao de
Guanhdes submeteria os pacientes, em estado critico, a transferéncia para
instituicbes hospitalares localizadas em Belo Horizonte — que ja possuiam um
sistema de saude sobrecarregado devido ao grande contingente populacional que
necessitava de atendimento de alta complexidade.

Destacou-se que o tempo gasto com o deslocamento poderia ser essencial
para a preservacdo da vida do paciente, e que tais transferéncias elevariam os
custos da assisténcia de saude e o aumento da morbimortalidade na microrregido
(fluxo de problema).

Apontou-se que as solugcbes para colocar fim ao vazio assistencial na
microrregido de Guanh&es ja estavam formuladas, do ponto de vista técnico e
econdmico, com a instalacédo de 10 leitos de UTI e 42 leitos de enfermaria. Haveria a
necessidade de que o Estado de Minas Gerais aprovasse a criagao e a habilitagdo
desses leitos e solicitasse, com o MPMG, ao TJMG, o repasse de recursos
financeiros provenientes das condenacbes e multas pecuniarias, para a
reestruturagao da rede de gases de oxigénio do Hospital Imaculada Conceicéo, a fim
de dar conta da demanda de oxigénio que se projetava para tratamento da Covid-19
(fluxo de solugdes).

Por fim, demonstrou-se que, politcamente, haveria um grande ganho
institucional para o governo do Estado de Minas Gerais (fluxo politico) pois, sem a
necessidade de investir vultosos recursos publicos, poderia resolver o grave
problema publico de uma regido desassistida de leitos para tratamento da Covid-19.

A percepgao favoravel dos gestores publicos da SES-MG, em relagdo ao
plano de contingéncia e a politica publica da microrregido de Guanhaes (fluxo de

solugdes), criou um incentivo para a inclusdo dos problemas publicos (fluxo de

8 Vazio assistencial significa “a auséncia total da oferta de determinado servigo ou, por ‘equivaléncia’,
ofertas de servigos com resolubilidade abaixo de 30%, apontam necessidades de investimentos em
planos e contratos especificos” (SES-MG, 2020, p. 11).
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problemas) daquela microrregido na agenda decisoria (janelas de oportunidades)®

do Estado de Minas Gerais em raz&o do ganho politico que a adogao daquela
politica publica geraria para os gestores publicos estadual e municipal (fluxo
politico).

Assim, unindo politica, técnica e oportunidade®, os atores institucionais da
microrregido de Guanhaes obtiveram éxito na reunido com os gestores publicos da
SES-MG e viabilizaram plano de contingéncia e politica publica de estruturagéo
hospitalar que atendesse os interesses da populacao.

Na reunido foram aprovados os seguintes encaminhamentos: a) apresentagao
do projeto ao TUMG visando captar recursos para a implantacdo da unidade de
terapia intensiva; b) verificar na SES-MG a disponibilidade de veiculos de
ambulancia para doagao. Por fim, foi decidido que seria apresentado o projeto ao
Tribunal de Justiga, devendo ser assinado pela SES-MG, pelos municipios e pelo
MPMG.

Foram acordadas as seguintes agdes: a) 0os municipios da microrregiao
encaminhariam oficio, assinado pelos prefeitos, até dia 11/05/2020; b) o Hospital
Regional Imaculada Concei¢cdo enviaria, até dia 08/05/2020, o projeto de
implantagdo da Unidade de Terapia Intensiva (UTI), contendo a descri¢do do objeto,
cronograma fisico, identificando as macroetapas e as respectivas atividades-chave
internas e externas para a execugdo do projeto, a identificagdo dos custos
envolvidos na implantacdo do projeto, fotos; c) a SES-MG elaboraria a
fundamentagéao técnica e estruturagao do projeto a ser apresentado ao TIMG.

O plano de contingéncia definiu o repasse de duas ambuléncias a
microrregiao e a implantagao dos leitos no Hospital Regional Imaculada Conceigao,
em Guanhaes. Uma ala isolada foi criada para atender, especificamente, os

infectados pela Covid-19. Para tanto, os nove municipios da microrregido sanitaria

% Em regra, os fluxos de problema, de solugcédo e politico (multiplos fluxos) funcionam de forma
independente, exceto durante a ocorréncia de janelas de oportunidades, quando os fluxos se
interseccionam e causam uma mudanga politica substancial. Esses adventos geram a oportunidade
de mudanga da agenda. As janelas de oportunidades, no entanto, ndo permanecem abertas por
muito tempo e precisam de agao rapida que realizem a convergéncia entre os trés fluxos (CAPELLA,
2017).

® Quando a mudancga ocorre, um problema é reconhecido, uma solugcdo esta disponivel e as
condi¢des politicas “tornam o momento propicio para a mudanga, permitindo a convergéncia entre os
trés fluxos e possibilitando que questdes ascendam a agenda” (CAPELLA, 2017, p. 95). Essa
convergéncia “nao ocorre sozinha, sendo necessaria presenga de atores institucionais que atuem, ou
na divulgacao de ideias e concepgdes a respeito de determinada questao, ou persuadindo os demais”
(SILVA, 2020, p. 49).
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de Guanhaes repassariam recursos publicos ao hospital e criariam 42 leitos
exclusivos para Covid-19.

Foi ajustado também que o Hospital Regional Imaculada Conceigao
continuaria sendo referéncia da microrregidao em atendimentos ortopédicos,
cirurgicos, pediatricos e obstétricos (maternidade), observando todos os
regramentos sanitarios necessarios ao acumulo desses papéis; tudo em espagos
distintos. Ja os hospitais de pequeno porte da microrregido serviriam de retaguarda.

A politica publica teria como objetivo geral: estruturar a rede hospitalar na
microrregido Guanhaes para o enfrentamento da pandemia causada pela Covid-19,
a fim de promover suporte adequado ao atendimento da populagdo. Os objetivos
especificos seriam: a) implantacdo do servigco de UTI para suporte a pacientes da
Covid-19 no Hospital Regional Imaculada Conceig¢ao; b) ampliagdo de leitos clinicos
para suporte a pacientes da Covid-19 no Hospital Imaculada Conceic&o; c) a
estruturagdo de logica de transporte sanitario para atendimento a pacientes da
Covid-19, a partir da aquisicao de ambulancias.

No dia 13 de maio de 2020 foi encaminhado projeto, assinado pelo Secretario
de Saude do Estado de Minas Gerais e Procurador-Geral de Justica do Ministério
Publico de Minas Gerais, ao TJMG, visando obtencdo de recursos financeiros para a
realizacdo de obras na rede de gases do hospital. No dia 21 de maio de 2020 o
projeto foi aprovado pelo TJMG, autorizando o repasse de R$ 460.000,00
(quatrocentos e sessenta mil) reais, o que permitiu a modernizagdo da rede de
gases do Hospital Imaculada Conceigéao.

O éxito na obtengéo de tais recursos publicos foi em razdo de: a) a politica
publica ter sido bem desenhada pelos atores institucionais, cabendo a Promotoria de
Saude Guanhaes criar a solugao de buscar os recursos no TIMG; b) demonstragao
da gravidade do problema publico de desassisténcia médico/hospitalar na
microrregido; c) agao articulada de varios atores institucionais importantes; d)
formulacédo de projeto que comprovou, mediante analise técnica e macro das
deficiéncias do sistema de saude na microrregido, a necessidade de implementacao
das medidas solicitadas.

No dia 8 de junho de 2020 o Governador de Minas Gerais, 0 Secretario
Estadual de Saude de Minas Gerais e os nove Prefeitos da microrregido de
Guanhaes inauguraram os 42 leitos especificos para a Covid-19 e receberam duas

ambulancias do Estado de Minas Gerais. Ja os 10 leitos de UTI para Covid/19



65

entraram em funcionamento no primeiro dia do més de julho de 2020.

A politica publica de estruturagcédo da rede hospitalar na microrregido de saude
de Guanhaes/MG, para o enfrentamento da pandemia causada pela Covid-19, a
qual criou 10 leitos de unidade de terapia intensiva, 42 leitos de enfermaria e uma
ala isolada de atendimento exclusivo no Hospital Imaculada Conceigao, apresentou
impactos e resultados positivos para a populagdo da microrregido. Segundo dados
do Hospital Imaculada Conceigao, informados no dia 10 de maio de 2021, foram mil
setecentos e vinte e nove atendimentos, 457 internagdes e 123 internacdes de UTI.
A legitimidade daquela politica publica foi evidente, pois promoveu transformagao
social na microrregido, solucionando o grave e urgente problema publico que
justificou sua formulagdo. Caso nao tivesse sido implantada, o vazio assistencial
médico-hospitalar persistiria, com grande probabilidade de numero elevado de 6bitos
e de sequelas causados pela Covid-19. Outro ganho que aquela politica publica
gerou foi viabilizar a estruturagdo, de forma definitiva, da UTI na microrregido de
Guanhaes. O Estado de Minas Gerais, por sua Secretaria de Saude, ja sinalizou a
provavel permanéncia daqueles dez leitos de unidade de terapia intensiva. Um
ganho permanente — e nado apenas conjuntural — para a politica sanitaria da
microrregido de Guanhaes.

Outro ponto a se destacar na politica publica de reestruturagao da assisténcia
médico/hospitalar da microrregido de Guanhaes foi que a atuagdo da Promotoria de
Saude de Guanhaes viabilizou — a partir da Recomendagéo n° 01/2020 do Conselho
Nacional do Ministério Publico, que dispds acerca da priorizacdo de reversao de
recursos decorrentes da atuacgao finalistica do Ministério Publico brasileiro para o
enfrentamento da pandemia da Covid-19 — apresentagcédo de projeto de destinagéo
de recursos do fundo de direito difuso para implementar a politica publica de
transporte sanitario de emergéncia na microrregido de Guanhaes.

O projeto foi aprovado pelo Fundo Especial do Ministério Publico de Minas
Gerais (FUNEMP) e foi repassado ao municipio de Guanhdes o valor de R$
350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais), para aquisicdo de UTI MOVEL

completa.®® Com isso, os municipios da microrregido conseguirdo economizar R$

%A Microrregiao de Saude de Guanhaes vai receber do Funemp recursos para aquisicdo de UTI
movel: esta semana, a Promotoria de Justica de Defesa da Saude de Guanhaes conseguiu, junto ao
Fundo Especial do Ministério Publico de Minas Gerais (FUNEMP), a aprovagao de um projeto que vai
viabilizar a aquisicdo de uma UTI mével, no valor de R$ 350 mil, para atender a microrregido sanitaria
de Guanhéaes, que engloba ainda os municipios de Sabindpolis, Matelandia, Dom Joaquim, Rio
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700.000,00 (setecentos mil reais) por ano com o fim da locagdo de servigo privado
de transporte de urgéncia e emergéncia, visto que a UTI MOVEL atendera a
populagdo dos municipios a partir de uma base de atendimento que sera estruturada
no Hospital Imaculada Conceigao, nos moldes de um servico de atendimento mével

de urgéncia regional.

vermelho, Virgindpolis, Serra Azul de Minas, Carmésia, Dores de Guanhées. Juntos, eles possuem
cerca de 120 mil habitantes. Pelo projeto, o municipio de Guanhaes ficara responsavel por
administrar a gestado de trabalho da UTI mével até que o Consoércio Intermunicipal de Saude se torne
publico para assumir todo o processo. E, para a utilizagdo compartilhada da ambulancia, equipada
para atendimento de urgéncia e emergéncia, os municipios da microrregido sanitaria assinardo um
Termo de Cooperagao Técnica para ajustarem demanda e logistica. Em contrapartida ao recebimento
da UTI movel, os municipios deverdao providenciar equipe qualificada, com médico, enfermeiro e
condutor socorrista, para a utilizagdo da ambulancia. A previsdo é que invistam por ano R$ 360 mil
com o pagamento da equipe, além de R$ 60 mil com combustivel e outros R$60 mil com manutengéo
do veiculo de suporte avancado. Segundo levantamento da Promotoria de Justica, o custo que os
municipios pagam atualmente para fazer transporte e transferéncia de pacientes do Hospital Regional
de Guanhaes até Belo Horizonte gira em torno de R$ 700 mil por ano. ‘S&o recursos que poderiam
ser utilizados na atengéo basica, mas vao para a transferéncia”, disse o promotor de Justica Luciano
Sotero durante reunido da FUNEMP que escolheu os projetos para receberem recursos. Segundo
ele, nos ultimos trés anos, o MPMG e os municipios tém conseguido melhoria nas politicas publicas
de saude, mas um dos grandes problemas ainda é o transporte sanitario. Os municipios tém imensa
dificuldade de transferir seus pacientes. E quando conseguem fazer, o transporte n&o é tao eficiente,
e o custo é muito alto’, disse. De acordo com o promotor de Justica, somente este ano foram 145
transferéncias de UTIl do Hospital Regional de Guanhaes. E em 2019, 171. Ao todo foram 316
transferéncias nesse periodo a um custo estimado de R$ 5 mil cada. O hospital regional, que é de
médio porte, ndo possui especialidades como Cardiologia e Neurologia nem leitos de UTI. Os
pacientes que necessitam de certas intervengdes clinicas ou cirurgicas sao transferidos para outros
centros por meio de transporte de emergéncia. A microrregido ainda nao conta com Unidade de
Pronto Atendimento (UPA) 24h, Servigo Ambulatorial Mével de Urgéncia (SAMU) e Corpo de
Bombeiros. Disponivel em: <https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/microrregiao-de-saude-
de-guanhaes-vai-receber-do-funemp-recursos-para-aquisicao-de-uti-movel.htm>. Acesso em: 26 abr.
2021.
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7 INOVAGOES INSTITUCIONAIS QUE PROPICIARAM EXITO NA ATUAGAO DA
PROMOTORIA DE SAUDE DE GUANHAES

A exitosa atuacao extrajudicial da Promotoria de Saude na politica publica de
estruturagdo da rede hospitalar na microrregido de saude de Guanhaes/MG, para o
enfrentamento da pandemia causada pela Covid-19, foi possivel em razdo do uso de
inovagoes institucionais empregadas na atuagao ministerial. O exercicio responsavel
da independéncia funcional, aliado ao principio da unidade institucional, demarcou o
caminho tragado pela Promotoria de Saude de Guanhaes, o qual trilhou o marco
institucionalizado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).

Nos ultimos anos o Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG) vem
implantando uma nova filosofia de atuacéao institucional®”, voltada para atuagao
resolutiva (GASPAR, 2012)%, fundada no dialogo, na interagdo, na cooperacéo e na
parceria com as demais instituicdes, visando maior eficiéncia, eficacia e efetividade
na concretizagcado de politicas publicas. O objetivo é evitar os efeitos perversos — tais
como a morosidade, a ineficiéncia, a ineficacia e a inefetividade — das a¢des judiciais
referentes as politicas publicas.

No caso da pandemia Covid-19, a atuacdo institucional resolutiva foi

reforcada.®®

Incentivou-se a linha do dialogo, da cooperacdo e da parceira
interinstitucional, com estimulo a postura proativa dos membros do MPMG, a qual
atua antes que os fatos se tornem irremediavelmente patolégicos e conflituosos. A
utilizacdo do poder de articulagdo e de mecanismos extrajudiciais de modo

equacionado tem diminuido a busca do Ministério Publico pela tutela judicial no

" Para maior aprofundamento veja o Ato n° 2, de 15 de abril de 2021, da Corregedoria do
Ministério Publico de Minas Gerais, publicado no Diario Oficial Eletrénico do Ministério Publico de
Minas Gerais.Disponivel em: <https://www.mpmg.mp.br/files/diariooficial/DO-20210416.PDF>.
Acesso em: 15 abr. 2021.

% para maior aprofundamento do tema, veja: GASPAR, J. R. Ministério Publico Resolutivo. Porto
Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 2012.

% “Mais do que o ajuizamento de a¢bes, nossa orientacdo vai ao sentido do dialogo, da aproximagéao
com as autoridades para participarmos das discussdes, entendé-las e auxiliar estado e municipios a
buscarem o melhor caminho diante das diferentes circunstancias que tém se apresentado.” Assim a
procuradora-geral de Justica adjunta institucional, Cassia Gontijo, define como vem atuando a Forga-
Tarefa Covid-19, coordenada por ela, responsavel pelas agdes do Ministério Publico de Minas Gerais
(MPMG) em face da pandemia do novo coronavirus. Ela pondera, entretanto, que, ndo havendo
consenso sao movidas agdes, mas considera a diminuigdo dessa opgéo um sinal de que o trabalho
resolutivo esta sendo bem realizado. “Nosso foco é a objetividade e muitas vezes uma agédo na
Justica ndo traz o resultado pratico no tempo necessario, principalmente no momento de urgéncia
que vivemos atualmente”, completou Cassia. Disponivel em:
<https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/forca-tarefa-covid-19-do-mpmg-busca-solucoes-por-
meio-do-dialogo-com-autoridades-e-populacao.htm>. Acesso em: 15 abr. 2021.
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campo das politicas publicas.”

Se a Promotoria de Saude de Guanhaes tivesse optado pelo acionamento
judicial do Estado de Minas Gerais, provavelmente nao teria solucionado, no prazo
de trés meses, 0s sérios e graves problemas sociais que a microrregiao de saude de
Guanhaes apresentava no tocante a escassez de leitos de enfermaria, auséncia de
leitos de Unidade de Terapia Intensiva (UTI) para a Covid-19 e na demora na
elaboracdo de plano de contingéncia para a microrregidao pelo Estado de Minas
Gerais. Muito provavelmente, a agcado estaria tramitando até hoje sem que tivesse
havido julgamento definitivo em primeiro grau.

Isso, por si sO, demonstra que levar ao Poder Judiciario temas afetos a
politicas publicas ha de ser a ultima opcao pelo Ministério Publico. Somente deve
ser feito quando esgotados todos os meios e alternativas para solugdo do problema
publico.

Na linha da inovacéo institucional do CNMP e do Ministério Publico de Minas
Gerais (MPMG) de estimular a atuagao resolutiva, a Promotoria de Justica de Saude
de Guanhdes adotou uma postura proativa, criativa e inovadora na busca de uma
solugdo para os sérios e graves problemas sociais que a microrregido de saude de
Guanhaes apresentava durante a pandemia da Covid-19.

A Promotoria de Justica de Saude de Guanhaes, tendo como guia diretrizes
do CNMP para a atuagado no campo das politicas publicas, empregou as seguintes

estratégias e inovagdes institucionais:

1. Identificou o problema social, fazendo diagnédstico e realizando
pesquisas e investigagdes exaustivas sobre os fatos, em suas multiplas
dimensodes, como base para uma atuacgao qualificada.

“O que confere dinamicidade as acdes do MP sdo as suas formas de atuacdo (...) a possibilidade

de enumera-las de maneira exaustiva é inviavel, pois um simples telefonema do promotor ao hospital
ou uma simples visita ao local pode resolver o problema ou sanar a deficiéncia de alguma politica.
Pbéde-se, entao, sustentar que o fio condutor da atuagao do promotor — e que pauta as outras formas
de atuacao — é o didlogo. A partir do didlogo, procura-se resolver o problema por intermédio de meios
alternativos que, por vezes, se apresentam como o caminho mais adequado ou célere. O Judiciario,
por exemplo, levaria anos para resolver um problema com relagdo a gestdo de um hospital ou com
relacdo as licitagdbes de medicamentos, sendo que, enquanto nao resolve, muitas pessoas
permanecem prejudicadas em seu direito a saude. Neste contexto, busca-se evitar a judicializagdo da
demanda em saude, o que nao quer dizer que esta ndo seja juridicizada, ou seja, discutida nos
termos e sob o prisma do direito. O promotor (...) compreende seu papel como agente responsavel na
resolucdo de problemas sociais e efetivagdo de direitos coletivos, procurando evitar a via judicial ndo
s0 pela lentidao e incerteza das respostas do Judiciario, mas também por compreender sua atuagao
como desvinculada e independente deste Poder para efetivar o direito a saude. Isso reforca
sobremaneira sua relevancia no ambito da efetivagdo de direitos” (ASENSI, 2010, 126-127).
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Induziu a politica publica.

Teve senso de oportunidade para o desencadeamento da atuagéo que
levou em consideragao as situagdes de lesdo ou de ameacga aos direitos
fundamentais e sociais.

Aproximou-se e dialogou com outros atores institucionais na busca de
solugdo consensual de problemas e na constru¢cdo da melhor decisédo
para a sociedade.

Articulou, sobretudo no que tange a identificagcdo dos campos
conflituosos.

Mediou as demandas sociais, observando a forga do melhor argumento
na defesa da sociedade.

Adotou todas as medidas e providéncias para a resolugcido humanizada
dos conflitos, controvérsias e problemas.

Sugeriu ideias e propostas para as tomadas de decisdes politicas dos
gestores publicos, respeitando as escolhas politicas, as quais, pelo
sistema democratico, que prevé a investidura no cargo pelo voto, cabem
aos gestores publicos.

Formulou com gestores publicos as solugdes para os problemas, dando-
Ihes meios para melhor tomada de deciséo.

Acompanhou e fiscalizou a politica publica em todo o seu ciclo.
Evitou atuagdes que impactassem negativamente na politica publica.

Usou mecanismos e instrumentos adequados as peculiaridades da
politica publica, como mediagédo e técnicas de negociacado de conflitos
coletivos em politicas publicas.

Construiu, em conjunto com outros atores institucionais, consenso
emancipador que valorizou o direito fundamental & saude e a vida e
gerou saldo positivo de bem-estar para populagdo na politica publica
implementada.

Utilizou de ambientes de negociagdo que permitiu a presenca da
imprensa e facilitou a participagdo social e a construgdo da melhor
decisao para a sociedade.

Atuou preventivamente, amparado no compromisso com ganhos de
efetividade na atuacéao institucional.

Aproximou-se das demandas da sociedade por meio do dialogo aberto,
informal, leal e transparente.

Divulgou informacgdes ao cidaddo de forma completa, precisa, acessivel
e de qualidade, respeitadas as especificidades dos diferentes publicos.

Prestou contas a sociedade da atuagdo, divulgando as agdes em
pronunciamentos a imprensa.

Atuou para que a efetivagdo das politicas publicas ocorresse
exclusivamente por atos administrativos dos gestores publicos € ndo por
atos judiciais ou de controle.

Atuou como agente indutor, proativo e resolutivo das garantias de
efetivagao dos direitos fundamentais a vida e a saude.
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Compatibilizou a capacidade de iniciativa, a independéncia funcional, a
unidade do Ministério Publico e a necessidade de uma atuagao
coordenada.

Verificou a transparéncia e a probidade em relagao aos atos de gestao.

Ampliou o didlogo interinstitucional, como meio de fortalecer o controle
proativo e resolutivo da politica publica.

Empreendeu esforgos na promocao e defesa do direito fundamental a
vida e a saude, por meio de agbes coordenadas, assegurada a
formagao de parcerias e de trabalhos em rede de cooperagdo com
setores publico e privado.

Realizou abordagem multidisciplinar na atuagdo no ciclo da politica
publica, buscando conhecimentos de saude publica, gestdo publica,
ciéncia politica, administragéo publica e gestao hospitalar (CNMP).
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8 EFEITOS INTRAINSTITUCIONAIS E INTERINSTITUCIONAIS BENEFICOS DA
ATUACAO DA PROMOTORIA DE SAUDE DE GUANHAES NA POLITICA
PUBLICA DA MICRORREGIAO DE GUANHAES

Na esfera intrainstitucional, os efeitos institucionais benéficos da atuagao da
Promotoria de Saude de Guanhaes, na politica publica da microrregido de
Guanhaes, foram o dialogo, a cooperagao e a colaboragao entre os varios membros
e servidores do Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG). Dos servidores aos
promotores de justica, destes ao procurador-geral de justiga, todos, na respectiva
funcdo e atribuicdo, atuaram, de forma coordenada, na viabilizagdo e concretizagéo
da politica publica sanitaria para microrregidao de Guanhdes e se reconheceram
como agentes relevantes no éxito daquela politica publica. Ndo se inova e ndo se
atua em politica publica sozinho. Atuacgao € institucional, ndo individual.

O dialogo intrainstitucional e a solidariedade interna entre os membros e os
servidores foram decisivos para a atuagao institucional fundada em gestdo de
resultado.

O éxito na atuagcdo da Promotoria de Saude de Guanhdes reforcou a
importancia institucional da atuagdo resolutiva, e corroborou a relevancia da
capacitacdo dos membros e servidores em politicas publicas e em técnicas de
mediacao, de negociagao e resolugao de conflitos coletivos. A atuagdo no campo de
conhecimento de politicas publicas exige conhecimento, expertise e técnica do
membro e do servidor do Ministério Publico. Nao ha espacgo para improviso, para
acaso, para achismo e auséncia de cientificidade.

Atuando em todo o ciclo da politica publica, a Promotoria de Saude de
Guanhaes diagnosticou e realizou pesquisas e investigagdes exaustivas sobre os
fatos, em suas multiplas dimensdes, identificando o grave problema publico. Induziu
a atuacdo dos gestores publicos. Acionou o “alarme de incéndio” para o gestor
publico estadual, de forma a colocar a microrregido sanitaria de Guanhaes na
agenda do Estado de Minas Gerais, fazendo com que o Poder Executivo estadual
incluisse os problemas daquela microrregido em sua agenda governamental,
priorizando uma microrregido sanitaria que ficava no ostracismo. Sugeriu,
apresentou, apontou e formulou com gestores publicos solugbes para os problemas,
dando-lhes meios para a melhor tomada de decisdao. Acompanhou a implementacéao

da politica publica. E, por fim, avaliou os resultados e impactos desta.
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Na esfera interinstitucional, o efeito benéfico da atuagdo da Promotoria de
Saude de Guanhaes, na politica publica sanitaria da microrregido de Guanhaes, foi o
processo de dialogo, interagcédo, entrelagamento e complementaridade das varias
instituicGes envolvidas, criando entre elas uma parceria institucional, visando a
implantacdo de politica publica sanitaria que beneficiou a populacdo daquela
microrregido no enfrentamento da pandemia Covid-19.

Nao houve disputa institucional por protagonismo. Ao contrario. As instituicoes
produziram ac¢des coordenadas e cooperativas, assegurando um sequenciamento
racional de atividades destinadas a implementagdo de politicas publicas. Criou-se
uma cultura institucional voltada para a coordenacgado, colaboragdo, cooperacéo,
integracao estratégica e de troca de informagdes, estabelecendo-se uma rede, que
viabilizou a efetivagcdo de uma politica publica sanitaria para a microrregido de
Guanhaes.

Trabalho em rede das instituicbes € fundamental para o éxito de politicas
publicas. Sem dialogo institucional, sem compartiihamento de dados e informagdes,
sem uma atuacado de sequenciamento e cooperacgao, a efetivacdo de uma politica
publica fica fragilizada e sujeita a voluntarismos e a¢des isoladas e individualizadas.
Uma politica publica, cuja viabilizagdo dependa da racionalidade e das virtudes
pessoais de alguns agentes publicos, esta fadada ao fracasso. Para haver efetiva e
eficiente implantacdo de uma politica publica deve-se pensar no fortalecimento das
instituicdes, e ndo no personalismo e voluntarismo de seus agentes, sob pena de
enfraquecimento da atuagéo institucional.

A unido de esforgos diversos, acomodada numa vasta cadeia de colaboracéo
e cooperacgao, na busca do atendimento aos anseios da sociedade em ter uma
politica publica efetiva, eficiente e transparente, € uma caracteristica fundamental de
uma sociedade democratica. E essencial que todas as instituigdes funcionem bem,
dentro de objetivos que ndo sejam internos e exclusivos. Deve existir uma linha de
continuidade funcional entre os diversos 6rgaos, um sendo o prolongamento do
outro. Ou seja, em uma sociedade politicamente evoluida, os elementos de luta
entre as instituicbes diminuem, enquanto os elementos de ajuda, colaboragéo,
cooperacao e auxilios mutuos aumentam (GASPAR, 2012).

Conjugar a atuagao das instituicbes concretiza o conceito de “Estado em
Rede”, no qual varios 6rgaos e autoridades atuam, cada um na sua seara, mas de

forma coordenada de modo a assegurar a protecédo ao interesse publico, mediante
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“‘mecanismos de compartiihamento de informagdes e alinhamento de diretrizes e
objetivos, evitando sobreposigao de competéncias e duplicagdo de niveis decisorios”
(PIRES, 2011, p. 66).

A atuacdo em redes deve

buscar os chamados nés de convergéncia, identificando as diversas forgas
sociais e politicas que sobre ela atuam, para, sob a arquitetura institucional
prépria, construir os ambientes propicios a tomada de decisbes, excluindo-
se uma comunicatividade formal e estéril, mas, ao contrario, buscando o
soerguimento de estruturas e expedientes plenos de conteudo (PIRES,
2011, p. 67).

O beneficio interinstitucional da atuagdo da Promotoria de Saude de
Guanhaes foi o de articular para que os atores institucionais atuassem em rede,
viabilizando, em trés meses, uma politica publica que, em regra, demoraria anos

para ser efetivada. Tal entrelagamento, conforme aponta Vanessa Elias de Oliveira,

pode ser lido como um dos efeitos positivos gerados (...), ja que permite a
atuacdo conjunta de instituicées distintas, com légicas préoprias e peculiares
de funcionamento, muitas vezes em campos opostos, mas que cooperam
entre si em busca de solugdes para os problemas por ela gerados (2019, p.
22).

Esta unido de esfor¢cos diversos, acomodada em uma vasta cadeia de
colaboracdo e cooperacao, entre o MPMG e os outros atores institucionais, vem
rendendo a promogao de politicas publicas que geram beneficios para a populagao

da microrregido de Guanhaes. Como, por exemplo:

e projeto de viabilizagdo da instalagdo de leitos definitivos de unidade de
terapia intensiva e de centro de hemodialise no Hospital Imaculada
Conceigao;

e projeto de reestruturacdo do Hospital Imaculada Conceigao;

e atuacdo coordenada e articulada no enfrentamento da pandemia Covid-
19, fazendo com que a microrregiao de Guanhaes se destacasse entre as
demais com baixos indices de mortalidade, transmissibilidade e de
infecgdo (SES-MG 2021);""

""PANDEMIA: indice de transmissdo da COVID-19 cai na microrregido de Guanhies. A reducdo de
63% de incidéncia de novos casos da doenga na microrregido de Guanhaes é resultado de agdes
coordenadas dos nove municipios da microrregido. A Microrregidao de Saude de Guanhaes
comemorou nesta terga-feira (20/4) a redugdo de 63% de incidéncia de novos casos da Covid-19. A
redugdo é atribuida a varias agbes adotadas de forma coordenada pelos nove municipios que
compdem a microrregido: Guanhaes, Sabindpolis, Virgindpolis, Senhora do Porto, Dom Joaquim,
Carmésia, Materlandia, Dores de Guanhaes e Rio Vermelho. A Microrregiao também apresentou as
menores taxas de incidéncia de COVID-19 entre as microrregides da Geréncia Regional de Saude
(GRS) de ltabira. A Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais (SES-MG) divulgou a Planilha
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¢ viabilizacdo da politica publica de atendimento mével e de transporte
sanitario de urgéncia e emergéncia na microrregido de Guanhaes;

¢ viabilizacdo de instalacdo de uma unidade do Corpo de Bombeiros na
microrregido, demanda social antiga da sociedade;viabilizagdo do projeto
de estruturacéo do servigo de inspeg¢ao sanitaria na microrregiao;

¢ viabilizacdo do projeto de politica publica para o controle de caes e gatos
em area urbana;

e implantagdo de politica publica em defesa das comunidades
quilombolas;73

Painel, com dados atualizados em 18/4/2021, informando que a taxa de incidéncia de COVID-19 na
microrregido de Guanhdes & menor até mesmo que os numeros do estado. A incidéncia da
microrregidao de Guanhaes por 100 mil habitantes é de 3.971,3, enquanto em Minas Gerais a taxa é
de 5.973,4. Itabira apresenta o numero de 10.104,5 e Joao Monlevade, 7.101,7. O promotor de
Justica Luciano Sotero Santiago, que atua na area da saude, atribuiu a redugao a varios fatores, com
a articulagdo dos municipios da microrregidao com o Ministério Publico de Minas Gerais e o Hospital
Regional Imaculada Conceicdo, de Guanhdes na busca de solu¢bes para o combate a COVID-19 de
forma eficaz. Outro fator importante destacado pelo promotor esta relacionado ao diadlogo e a uniao
dos gestores publicos na formulagdo de um decreto uniforme. Todos os prefeitos adotaram todas
medidas restritivas previstas na onda roxa, do Plano Minas Consciente, e outras, ainda mais
restritivas, que nao estavam previstas na onda roxa. A prefeita de Guanhaes, Déris Campos Coelho
(PDT), destacou a unido entre os prefeitos como determinante no sucesso do combate a pandemia
do novo coronavirus, ndo apenas na restricdo ao comércio de bebidas alcodlicas, como também nas
restricdo da participagao de fiéis em cultos e missas. “Conversamos com os lideres religiosos e todos
entenderam o momento critico em relagdo a pandemia. Liberamos, de comum acordo, o atendimento
espiritual para uma pessoa por vez, nas igrejas", disse, lembrando que o atendimento dos lideres
religiosos é benéfico para as pessoas que estdo angustiadas e depressivas com a situagao causada
pela COVID-19. O consenso pela nao reabertura dos templos, na opinido do promotor Luciano
Sotero é mérito de todos. "Nao se resolve um problema publico de tamanha repercussao social
sozinho. Unido, articulagdo. cooperacdo e coordenacdo sdo fundamentais", disse. Disponivel em:
<https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2021/04/20/interna_gerais,1259022/indice-de-transmissao-
da-covid-19-cai-na-microrregiao-de-guanhaes.shtml>. Acesso em: 26 abr. 2021.

"2 “Recursos do FUNEMP ajudardo Corpo de Bombeiros a investir em melhor estrutura na regido de
Guanhaes: com recursos do Fundo Especial do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais -
FUNEMP, o Corpo de Bombeiros em Guanhées ira adquirir novos materiais e equipamentos. Com a
estruturacdo da corporacao na regido, serédo beneficiados cerca de 220 mil pessoas e 25 municipios,
com uma atuagao mais eficiente na protegcao a vida, saude, meio ambiente, patrimonio histérico e
habitacao e urbanismo. A instalagdo do Corpo de Bombeiros no local auxiliara também no combate a
pandemia da Covid-19, pois a unidade de resgate de emergéncia médica permitira o transporte de
pacientes graves. O Fundo Especial do MPMG, além de visar aperfeicoar as fungdes institucionais do
Ministério Publico, pode se destinar ao suporte financeiro a programas, projetos e agbes de interesse
publico, como ocorreu no caso do projeto apresentado pelo Corpo de Bombeiros” Disponivel em:
<https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/recursos-do-funemp-ajudarao-corpo-de-bombeiros-
a-investir-em-melhor-estrutura-na-regiao-de-guanhaes.htm>. Acesso em: 09 abr. 2021.

"*Raizes histdricas e falta de direitos basicos: MPMG atua em prol da comunidade quilombola do
Moinho Velho: uma comunidade rica de historia, mas carente de direitos basicos. Localizada no
municipio de Senhora do Porto, no Vale do Rio Doce, a comunidade quilombola do Moinho Velho
chamou a atengéo do Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG). A falta de apoio do Poder Publico
motivou a visita do MPMG ao local. Por receber algumas demandas da comunidade, principalmente
na area da infancia, o promotor Luciano Sotero, da comarca de Guanhaes, foi ao local e viu a
necessidade de fazer um trabalho especifico com a populagédo. Segundo ele, para atuar em politica
publica, é necessario fazer primeiro um diagnéstico. Devido a isso, Luciano Sotero viu a importancia
de qualificar a atuagdo do MPMG ali. ‘Acredito que o trabalho perde muito quando sé mandamos
oficio ou pedimos que a assisténcia social do municipio identifique os problemas, porque nao
sabemos a realidade do local’, afirma o promotor. A visita a comunidade foi feita nos dias 26 e 27 de
novembro, com retorno ao local nos dias 3 e 4 de dezembro. Foi aplicado um questionario aos
moradores para identificar os principais problemas, além de criar uma comissdo com cinco
representantes da populagdo. Esse grupo ficara responsavel por dialogar com os outros poderes
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e atuacao articulada na politica publica de protegcao ambiental em relagao a
atividade mineraria.

Atuacédo cooperativa, colaborativa, transparente e dialdgica, entre o Ministério
Publico de Minas Gerais e demais atores institucionais publicos e privados na
microrregido de Guanhaes, gerou resultados nas politicas publicas para populagao.
A superagao do modelo burocratico, autoritario e inflexivel, pautado na desconfianca
entre controlador-controlado, para o de gestdo, democratico e flexivel, baseado na
confianca, lealdade e respeito, estabeleceu maior interacdo entre os atores
institucionais e o alcance mais eficaz do interesse publico (SANTOS, 2021).

Como bem acentua Rodrigo Valgas dos Santos (2021, p. 367),

ndo se pode mais imaginar que possam os 6rgédos de controle fazer mero
‘controle de gabinete’ distantes da realidade administrativa. Devem assumir
que suas fungdes nao apenas a fiscalizagdo, mas, sobretudo, a construgao
da relagao juridica cooperativa na busca de solugbes mais adequadas a
satisfagdo de necessidades coletivas. Essa ‘virada de Copérnico é
fundamental para definir nova forma de compreensdo do sistema de
controle administrativo. Distancia-se de um modelo de controle que por
centro gravitacional os 6rgaos de controle e as sangdes deles emanadas e
passa-se a um modelo de rede da Administragcdo multinivel, com interagao
cooperada dos diversos ‘corpos celestes’ no sistema de controle. Por certo
que, nesse modelo, a possibilidade de sangbes administrativas nao perde
sua importancia, mas o apoio e a regulacdo responsiva dos 6rgéos de
controle externo na busca do interesse publico ndo podem ser mais vistos
com cdmoda imposicdo de nulidades e sangdes sem preocupagao com a
realidade vivida e com as consequéncias econdmicas dessas decisdes.

sobre suas necessidades. Na comunidade, em que vivem cerca de 60 pessoas, segundo o promotor
de Justica, foram encontradas algumas dificuldades basicas enfrentadas por eles, como a auséncia
de saneamento basico. Muitos moradores nao possuem fossa ou banheiro, e, por isso, evacuam no
mato. Esse problema pode contribuir, por exemplo, para algumas verminoses nos moradores locais.
Outros problemas como dificuldade de acesso a agua potavel, desemprego, ameacga de fazendeiros e
auséncia de lazer foram diagnosticados na visita. Além disso, com a pandemia, o acesso a educagao
também ficou prejudicado, ja que ndo ha internet para as aulas remotas. Segundo Luciano Sotero, o
alcoolismo também é uma grande dificuldade entre os moradores. ‘Eu perguntei a eles se sentiam
uma dor muito grande no peito e responderam que sim. Para ameniza-la, me falaram que tomam
cachaca. Ou seja, essa dor é angustia. Eles ndo tém psicélogo e nem psiquiatra’, explica. (...) De
acordo com o promotor, esse diagndstico na comunidade € um projeto piloto. A partir dele, sera
criado um protocolo para que os demais promotores de Justica também apliquem isso nas suas
realidades. ‘E um projeto de transformagéo, que demanda pelo menos uns 2 anos de muito trabalho.
Nés fizemos na comunidade de Sabinépolis, na qual havia conflito de terra, e, agora em dezembro,
vamos a comunidade dos indios Pataxd, na serra do Candonga. O cacique pediu a presenca do
MPMG no local, para dialogar com eles e ver quais sdo os problemas enfrentados. E, também, vamos
a comunidade quilombola do Berto’. Luciano ressalta que esse trabalho do MP nao é assistencialista,
mas sim de implantagdo de direitos e politicas publicas. ‘Esse € o Ministério Publico em que eu
acredito e que deve ser mais valorizado. As vezes, o Ministério Publico esta distante da realidade
dessa populagdo, mas & com ela que nos temos muito o que fazer, conclui” Disponivel em:
<https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/raizes-historicas-e-falta-de-direitos-basicos-mpmg-
atua-em-prol-da-comunidade-quilombola-do-moinho-velho.htm>. Acesso em: 14 dez. 2020.
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Em sintese, a inovacéo institucional na forma de atuar do controlador
(Ministério Publico) com os controlados (gestores publicos) mudou o paradigma de

uma relacao interinstitucional”

e trouxe beneficios e resultados positivos para os
atores institucionais e para a populacdo, promovendo resolutividade, eficiéncia e
efetividade de varias politicas publicas na microrregido de Guanhaes. Com esse
modelo de atuacdo’, a Promotoria de Justica de Guanh3es/MG n3o precisou
acionar o Poder Judiciario. Apenas o dialogo, a cooperagdo e a colaboragao,
baseados na interagao interinstitucional, foram suficientes para efetivagdo de
politicas publicas’™ que geraram transformacgao social na regido. Todos ganharam,

principalmente, a populacéao.

™ «“Um contato direto com a sociedade a fim de conhecer suas caréncias e atuarem de forma efetiva

na concretizagao de direitos. Essa postura implica estabelecer o contato e aproximagédo com novos
saberes distintos do saber juridico tradicional e criar alternativas por meio de um didlogo constante.
Ou seja (...) os promotores tém buscado superar o imaginario relativamente compartilhado, sobretudo
por gestores, de que ‘o Ministério Publico é o érgao antipatico por exceléncia; é aquele sujeito que é
pago pelo Estado para falar mal dele’ (ASENSI, 2010,126).

“Por meio do recurso ao dialogo, tem se desenvolvido uma outra estratégia, que preserva a
juridicidade da saude sem necessariamente discuti-la no ambito judicial. Tal estratégia permite que os
diferentes atores sociais extrapolem a perspectiva formalista calcada na letra da lei para que, no
interior de suas praticas cotidianas, estabelegam consensos e negociagdes. Este espago de dialogo é
0 espago da autocomposigdo social, preconizando que as formas extrajudiciais de resolugdo de
conflitos devam envolver uma atuagéo conjunta e integrada que comporte trés aspectos: a) evitar que
um terceiro (o Judiciario) seja o mediador do conflito, de modo que nido haja um veredicto, ou seja,
ndo haja um terceiro que dira qual parte detém a verdade; b) estabelecer como objetivo ndo o
alcance de uma verdade, mas sim de uma solugédo consensual para casos concretos; c) permitir que
0s proprios atores realizem a resolugao do conflito, de modo a ampliar a celeridade nas decisdes”
gASENSI, 2010, 129).
6up interacao entre as instituicbes deve se dar de forma mais simples possivel, dando concrecéo as
exigéncias constitucionais de eficiéncia e economicidade, além da harmonia entre os poderes. A isso
se acresce o resultado do aperfeicoamento no exercicio das competéncias publicas, de modo a
concretizar a exigéncia de eficiéncia e o préprio controle responsivo de legalidade. O controle nao é
um fim em si mesmo. Ele € um instrumento para o aperfeicoamento da Administracéo e para a busca
de eficiéncia e efetividade. A presung¢ao de que o controle valha por si s6, como se a mera existéncia
de estruturas de controle seja suficiente para a Boa Administragdo trai uma visdo formalista do
controle. (...) Ademais, sera um bom sistema de controle se aferir também os resultados das politicas
publicas e das acbes administrativas, verificando o quanto elas estao a reverter para a sociedade”
(MODESTO, 2010, p. 207).
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9 INOVAGOES INSTITUCIONAIS PARA APERFEICOAMENTO DA ATUACAO
EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO NO CAMPO DAS POLITICAS
PUBLICAS

O Ministério Publico evoluiu e inovou em sua atuagdo extrajudicial nas
politicas publicas. Foram feitos arranjos institucionais e instituidas diretrizes, com
vistas a aumentar a eficiéncia, a efetividade e a resolutividade das politicas publicas.
Porém, isso sO0 nao basta. Novos avancos e inovagodes institucionais hdo que ser
feitos, sob pena de a atuagao ministerial ficar aguém do que é desejado e esperado
pela sociedade. O simbolismo de atuacdo ministerial em politicas publicas é
importante, mas longe de se igualar a relevancia de se gerar conquistas e ganhos
concretos para sociedade.

Dentre as inovagdes institucionais, que poderiam aperfeicoar a atuacao
extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas, sugere-se: a) capacitagéo
de membros e servidores em politicas publicas; b) criagdo de nucleo de estudo e
pesquisa em politica publica; c) criacdo de laboratérios de analise de politicas
publicas, de orgamento publico, de inovagédo e de dados; d) elaboragdo de manual
ou guia de atuac&do em politica publica; e) criacdo de grupos tematicos de estudo em
politicas publicas; f) formulagdo de parcerias, convénios e termos de cooperagao
com centros de estudos, de pesquisas, universidades e outras instituicbes; Q)
criacdo de nucleos de prevengao e composi¢cao de conflitos coletivos em politicas
publicas.”’

Para que haja melhor atuagéo extrajudicial do Ministério Publico, nas politicas
publicas, €& fundamental que a instituicdo estimule a qualificagdo e o
aperfeicoamento de seus membros. A formacgao juridica do membro do Ministério
Publico, que ¢€ formalista, abstrata, burocratica, estanque e enciclopédica,
essencialmente baseada em ensinamentos doutrinarios, ndo Ihe da o conhecimento
necessario para atuar no campo das politicas publicas.

As politicas publicas se caracterizam por um campo de saber e aplicagao
multidisciplinar. Trata-se de uma perspectiva analitica (e de intervencéo)
explicitamente voltada para os problemas sociais e politicos, os quais devem ser

" Para maior aprofundamento sobre o tema, conferir. SOUZA, L. M. de. (OLIVEIRA, I.L., Org.).
Resolugao consensual de conflitos coletivos envolvendo politicas publicas. Brasilia: Fundacéo
Universidade de Brasilia (FUB). 2014. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/politicas-
publicas.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2021.
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contextualizados, o que faz com que a abordagem seja multidisciplinar nas suas
articulacdes praticas e intelectuais. Isso porque quase todo problema social ou
politico tem multiplos componentes que estdo associados aos varios campos do
conhecimento, n&o recaindo em nenhum dominio disciplinar exclusivo (MARQUES;
FARIA, 2017).

Em regra, o membro do Ministério Publico negligencia a problematizagdo, o
didlogo, o caso e a duvida como métodos de atuagdo. Uma atuagdo empirica e
multidisciplinar, que permita formular e propor solu¢des e ajustes que contribuam
para executar, ou mesmo aperfeigoar politicas publicas, mitigando suas disfungdes e
aumentando sua efetividade, & excecdo (COUTINHO, 2017). O membro do
Ministério Publico ndo é estimulado a envolver-se na concepgéao, gestao ou pesquisa
de politicas publicas, especialmente no ambito da administracdo publica, que & por
exceléncia, a protagonista em sua operagao.

Apesar de rotineiramente estarem envolvidos em discussdes e atuagdes na
esfera das politicas publicas, a regra ainda é o desconhecimento, pelos membros do
Ministério Publico, acerca do processo de elaboracido de politicas publicas, também
conhecido como ciclo de politicas publicas. Sem o correto entendimento do ciclo,
técnicas e métodos de formulagdo, de analise e avaliagdo de politicas publicas e,
portanto, sem compreender o papel adequado de sua atuacdo, os membros do
Ministério Publico terao dificuldades para atuar. Tal falha na formagcao dos membros
do Ministério Publico pode prejudicar as politicas publicas, invadir a legitimidade de
escolhas dos Poderes Executivo e Legislativo, e prejudicar a populagédo (RIBEIRO,
2020)

Portanto, para atuar, com éxito, em politicas publicas, o membro do Ministério
Publico, além do conhecimento multidisciplinar, devera ter uma postura reflexiva,
proativa e resolutiva (GOULART, 2017).

A postura reflexiva pressupde conhecimento prévio da problematica sobre a

qual deve atuar. Para tanto exige:

e contato permanente com os produtores do conhecimento (comunidade
cientifica);

e realizagdo periddica de audiéncias publicas (escuta das demandas
sociais);

o realizagado periédica de visitas aos espagos de intervengdo (constatacao
direta da realidade);
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e monitoramento e avaliagdo das politicas publicas, programas e servigos
(pelas equipes técnicas préprias e/ou em cooperagdo com as agéncias
de producdo de pesquisas, analises e estatisticas socioeconémicas)
(GOULART, 2017, 22).

A postura proativa requer intervengdes antecipatorias de situagédo de crise, 0

que exige:

e clareza sobre o desenvolvimento das disputas que se travam na
sociedade em torno dos objetos de intervengcdo do Ministério Publico
(‘guerra de posigao’);

e capacidade de articulagédo politica (formagao de aliangas e identificagao
de adversarios);

o autoridade para mediar demandas sociais (capacidade para o exercicio
de lideranga);

e capacidade de dialogo;
e senso de oportunidade para o desencadeamento das intervengoes.
(GOULART: 2017, 23).

A postura resolutiva tem por fim a busca de solucéo direta dos problemas, a

partir de:

e pesquisa exaustiva em sede procedimental (base para a intervencao
qualificada);

e uso de instrumentos adequados;
e escolha correta das arenas de negociagao;
e construcao de consenso;

e excepcionalidade do recurso a judicializagdo (ultima ratio). (GOULART,
2017, 24).

A especializacdo, o aperfeicoamento e a capacitagao em politicas publicas
aprimoram a atuacdo do Ministério Publico. Dai a necessidade de o Ministério
Publico institucionalizar a capacitagdo permanentemente de membros e servidores
no campo do conhecimento das politicas publicas. Pois, praticamente, todas as
areas’® de atuacdo do Ministério Publico envolvem politicas publicas, salvo o civel

residual.

®Eo que ocorre, por exemplo, no meio ambiente, moradia, reforma agraria, defesa dos direitos de
minorias, protegao do consumidor, protecao do trabalhador, acesso a justica, combate a corrupgéo e
a criminalidade, fomento e qualificacdo da prestagdo de servigos publicos essenciais, terceiro setor,
defesa dos direitos da pessoa com deficiéncia, atengao aos idosos, preservagdo da infancia e
juventude, combate ao racismo e a violéncia doméstica, na promocgéo e defesa da educagédo, saude e
seguranga publica, entre outras.
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A capacitacdo permanente em politicas publicas pode ser feita pelo Centro de
Estudos e Aperfeicoamento Funcional (CEAF)® do Ministério Publico ou por
parcerias com universidades, terceiro setor, laboratorios, observatorios, centros e
nucleos de pesquisa. Palestras, cursos tedricos e praticos, programas de
treinamento que sejam estimulantes e dindmicos, sobre os novos métodos de
controle de politicas publicas, usando tecnologia e ciéncia de dados, especializagdes
e mestrado académico e/ou profissional sobre politicas publicas devem ser
promovidos pela escola institucional, visando o aperfeicoamento e capacitacdo dos
membros e servidores.

Temas como ciclo de politicas publicas, uso de evidéncias, monitoramento,
avaliagcdo e impacto de politicas publicas, resolucdao de conflitos coletivos em
politicas publicas e técnicas de negociacdo de conflitos coletivos em politicas
publicas devem fazer parte da capacitagado permanente.

Também ¢é importante a criagdo de Nucleo de Estudos e de Pesquisas em
Politicas Publicas (NEPPP) para fomentar o conhecimento na area e estimular maior
aprofundamento nas questdes afetas as politicas publicas. Toda experiéncia pratica
de atuagdo do Ministério Publico nas politicas publicas, em regra, ndo é estudada,
analisada e avaliada. Essa imensa producdo de conhecimento empirico sequer é
conhecida e compartilhada para membros e servidores. O que dizer, entdo, para
quem esta fora da instituicio como, por exemplo, estudiosos e pesquisadores de
universidades e de centros de estudos e pesquisas. Muito conhecimento é
desperdicado por auséncia de um nucleo de estudos e de pesquisas em politicas
publicas.

O NEPPP teria as fungdes de: reunir, compilar e sistematizar as experiéncias,
praticas e dados sobre atuacao institucional no campo das politicas publicas; firmar
parcerias, convénios e cooperagdes com outros centros de pesquisa, universidades
e terceiro setor, promovendo, assim, aperfeicoamento institucional; comunicar boas
praticas e estratégias de atuacgao, ja implementadas ou decorrentes do cumprimento
destas, para a devida publicidade e compartilhamento dentro e fora do Ministério

Publico, em especial, por meio de um banco de projetos e de boas praticas;

® Lei n° 8.625, art. 35. “O Centro de Estudos e Aperfeicoamento Funcional é 6rgdo auxiliar do
Ministério Publico destinado a realizar cursos, seminarios, congressos, simposios, pesquisas,
atividades, estudos e publicagdes visando ao aprimoramento profissional e cultural dos membros da
instituicdo, de seus auxiliares e funcionarios, bem como a melhor execugdo de seus servigos e
racionalizagao de seus recursos materiais.”
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disseminar estudos sobre politicas publicas baseadas em evidéncias, que envolvam
problemas publicos relevantes para os entes federados.

Como também: criar grupos tematicos de estudos em politicas publicas;
analisar as peculiaridades da negociagao nos conflitos coletivos envolvendo politicas
publicas (estudos técnicos, conteudo minimo do acordo); promover estudos de
casos de resolugao consensual de conflitos em politicas publicas; formular um guia
ou manual de atuacdo funcional em politicas publicas, o que contribuira para
aperfeicoamento de membros e servidores.

Muitos querem atuar, mas poucos sabem como fazer. Dai a importancia de
um roteiro de atuacdo funcional em politicas publicas, o qual consolidaria o
conhecimento e a experiéncia, dando maior seguranca e confianga ao membro e
servidor que atuassem em politicas publicas.

Em sintese, o NEPPP permitiria criar estruturas e métodos de analise, com
base em parametros e critérios que possam ser sistematizados e replicados pela
instituicdo, dentro de certos limites, em outros contextos e circunstancias, servindo
como modelo e protocolo institucional de atuacdo em politicas publicas, gerando,
assim, um padrao de atuacdo, que afaste a personalizagdo e promova a
institucionalizacdo, fomentando uma cultura institucional de atuagdo na politica
publica (BUCCI, 2020).

A criacdo de Laboratérios de Analise de Politicas Publicas (LAPP), de
Orgamento (LAO), de Inovagao (LI) e de Dados (LD) contribuiria para promover
monitoramento, fiscalizacio, avaliacédo e impacto de politicas publicas, produzindo e
sistematizando dados de natureza macro relacionados a eficiéncia, eficacia e
efetividade, e inovar e aperfeicoar a atuagdao do Ministério Publico nas politicas
publicas. O uso da ciéncia de dados possibilitaria apontar questdes criticas em cada
area de uma politica publica. Ja o emprego de design de servigos permitiria definir
que pontos de politica publica analisar, em que ordem e com que prioridade. A
conexao dessas informagdes ao conhecimento institucional possibilitaria realizar,
com base em evidéncias, avaliagdo de medidas estatais para sugerir ou cobrar
mudancas ao Poder Executivo (RODAS, 2019).

Os Laboratérios acima citados devem ser modelados para fazer parcerias
com outros laboratérios do Ministério Publico, com universidades, centros de
pesquisas e de estudos e outras instituicbes publicas e privadas, a fim de obter

dados e informagdes que ja sao rotineiramente produzidos por eles.
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N&o precisa “reinventar a roda.” Por isso, como ressalta Ribeiro (2018, p. 10)

é preciso adotar como valor transversal e como pratica constante na
Instituicdo as seguintes perguntas: qual € o benchmark para isso? Quem
hoje no mundo faz isso melhor? Como? Qual o custo, risco e beneficio se
escolhermos tal ou qual solugao? Assim, abrevia-se o tempo de
desenvolvimento e internalizacdo de novos métodos e ferramentas; e se
chega a um uso mais eficiente dos recursos limitados que se possui. Para
aprender com quem ja esta fazendo, o Ministério Publico precisa rever os
seus programas de incentivo ao treinamento e participacdo em redes de
atores no Brasil e além. A Instituicdo precisa mapear Brasil e mundo afora
quem sdo os atores e quais sdo as comunidades profissionais de ponta, em
cada area de atuagcdo ou componente do método que precisa
constantemente desenvolver.

Se outras instituigdes ja tém expertise na coleta, sistematizacéo e avaliagao
de dados, nédo ha razao para o Ministério Publico se esforgar para fazer aquilo que ja
e feito com exceléncia por outros atores institucionais. Portanto, ndo ha necessidade
de criagcao de laboratérios, com estruturas grandes e caras, no Ministério Publico

E mais econdmico, racional e produtivo firmar parcerias, convénios e
cooperacgdes. Os trabalhos em rede, parceria e cooperagao interinstitucional sao
relevantissimos e bem mais eficientes, eficazes, efetivos e econdmicos na producgao
de resultados. Principalmente, porque ja existem outras instituicdes publicas e
privadas que possuem laboratérios muito bem equipados e estruturados, e que
poderiam compartilhar os resultados de suas pesquisas com Ministério Publico.

Desse modo, faz-se necessaria a atuagao do Ministério Publico na criacdo de
redes integradas de inovagédo (hubs tecnoldgicos) por meio da interlocugdo com
laboratérios, entidades publicas (Ministério da Ciéncia e Tecnologia Inovagdes e
Comunicagdes (MCTIC), Ministério da Economia (ME), Laboratério de Inovagao do
Governo Federal (Glnova), e privadas, com ou sem fins lucrativos (universidades,
terceiro setor, empresas) (RIBEIRO, 2018).

A criacdo de laboratérios devera ser feita, com estrutura funcional, em
unidades institucionais, para que possa auxiliar a atividade-fim do Ministério Publico.
Isso ja facilitaria a atuacdo do membro e servidor, pois ja haveria unidades
institucionais em que poderiam buscar suporte de dados, informagdes e evidéncias.
O retorno dos investimentos feitos em laboratérios pelo Ministério Publico seria o
aprendizado sobre formas de agir que se distanciam da tradigdo burocratica, e que

podem dar origem a cultura e taticas novas para gestdo de melhores resultados. O
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objetivo dos laboratérios seria, portanto, gerar e gerir conhecimento (RIBEIRO,
2018).

O LAPP serviria para mapear, monitorar e avaliar, com uso de evidéncias,
politicas publicas e indicadores sociais federais, estaduais e municipais, como
subsidio a efetividade e eficacia da atuagdo ministerial, mormente no que concerne
a fiscalizacdo e fomento de politicas publicas. Possibilitaria fazer avaliagcbes e
controle de politicas publicas, em parceria com o Poder Executivo, Legislativo e
universidades, e centros de pesquisas—de politicas publicas. Os membros e
servidores, sozinhos, ndo conseguem o monitoramento e avaliagdo de politicas
publicas, que exigem recursos humanos, de informac&o e poder institucional para
alcancar resultados significativos.

O LOP teria por objetivo analisar o planejamento e execugdo orgamentaria
dos entes federados, apresentando evidéncias que tragariam um panorama, tanto
sobre a receita quanto a despesa, executadas nas diferentes fungbes de governo.
Os estudos buscariam informar os membros e servidores acerca das restricoes
orcamentarias existentes, e da situagdo de fragilidade fiscal de alguns entes
governamentais. Além disso, seriam coletadas informagdes sobre renuncias fiscais,
bem como a execugao orcamentaria de politicas publicas, tendo como foco fungdes
de governo com maior participagdo no orgamento publico, como educagédo, saude e
seguranga publica.

O LD serviria de base para as iniciativas de engenharia, analise e cruzamento
de dados, business intelligence, inteligéncia artificial e, ainda, pesquisa,
desenvolvimento e produgdo de solugbes de tecnologia da informacéo.
Desenvolveria aplicacbes para extracdo de dados estruturados e nio estruturados
no contexto de fontes de dados abertos e fechados. Integraria dados presentes nas
bases do Ministério Publico com novas bases adicionadas. Desenvolveria telas para
visualizacdo das informacgdes, de forma simples, pratica e de facil entendimento para
os usuarios finais dos sistemas (RIBEIRO, 2018).

O LD aplicaria técnicas de aprendizado de maquina para automatizacao de
processos de investigagdo e analise de dados. Estabeleceria metodologias de
analise de dados, com tipologias para deteccdo de assuntos de interesse
investigativo. Treinaria e desenvolveria recursos humanos no contexto de analise de
dados e de solugcbes de visualizagcdo. Fomentaria o compartiihamento do

conhecimento e ferramentas com a academia e com outras instituicbes, via
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convénios ou termos de cooperacdo com universidades, centros de estudos e
pesquisas, e demais unidades do Ministério Publico brasileiro. Proporia e
aperfeigoaria solugbes para analise de dados sigilosos, tais como bancarios, fiscais,
telefébnicos e telematicos. Disseminaria o conhecimento e os resultados, nao
envolvendo os dados sigilosos utilizados, na forma de publicagbes em revistas e
conferéncias.

O LI poderia produzir e sistematizar informagdes para avaliar o trabalho do
Ministério Publico, e pensar sobre novos arranjos institucionais que possam
contribuir para a atuacao da instituicdo. Promover o uso de dados por membros do
Ministério Publico, por assessoramento direto, workshops e projetos-piloto com a
area-fim. Desenvolver experimentos de inovacdo, voltados a aumentar a relagao
custo-efetividade dos servigcos publicos. Prospectar, no Brasil e no exterior, praticas,
ferramentas e projetos inovadores. Difundir cultura de aprendizado e inovagao. Criar,
integrar e fomentar redes de inovagdo. Fomentar a criatividade no desenvolvimento
de boas praticas administrativas, integracdo e democratizagdo da construgdo de
projetos institucionais. Conduzir experimentos sobre desafios tanto da atividade-fim
quanto da atividade-meio do Ministério Publico (RIBEIRO, FERREIRA, 2020).

Para isso, usaria sua caixa de ferramentas, formada pelas habilidades de
avaliacdo de impactos, design de servicos, ciéncia de dados, comunicagdo e
assessoria juridica. Com o LI, o Ministério Publico se abriria para novas ferramentas,
metodologias e areas do conhecimento, incluindo novas tecnologias na sua rotina de
trabalho. Ao mesmo tempo, buscaria manter ou aprimorar a qualidade dos seus
servicos (RIBEIRO, GOUVEA, 2020).

As inovacoes institucionais de capacitacdo permanente dos membros e
servidores em politicas publicas, de criagcdo de laboratérios de analise de politicas
publicas, de dados, de inovagao e de nucleo de estudos e de pesquisas em politicas
publicas teriam o efeito desejavel de fomentar e fortalecer uma cultura institucional
de atuacdo em politicas publicas baseada em dados, evidéncias, avaliacbes e
resultados, com o fim de estabelecer as melhores praticas. Por meio de paradigmas
precisos, metas possiveis e controladas seria possivel construir um processo
continuo e sistémico de aperfeicoamento da qualidade de atuacdo do Ministério
Publico nas politicas publicas. Seria uma enorme transformacio institucional,

geradora de ganhos de eficiéncia, eficacia, efetividade e resolutividade.
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Representariam a complementacao pratica e experimental da teoria que
forma o elemento de direcionamento para a mudanga esperada para a institui¢ao.
No entanto, as inovagdes institucionais sugeridas ndo sao tudo, mas apenas o
comego. Se tais inovagbes podem gerar o aprendizado e o aperfeicoamento que
‘complementam a direcdo a mudanga, é preciso ainda motivar os membros e
servidores e moldar caminho para que os resultados esperados aparegam e que as
inovacgdes déem certo” (RIBEIRO; FERREIRA, 2020).

Para Ribeiro (2018, p, 12),

Trinta anos apds a promulgagéo da Constituicao, transformagdes estruturais
na politica e no direito publico brasileiro criam um momento propicio para a
reflexdo sobre como o MP pode e precisa evoluir, daqui em diante (...) ha
um ganho de efetividade e de resultados a espera da Instituicdo; mas que,
para isso, sera preciso realinhar sua estratégia e desenvolver um novo
método de atuacdo. Imagine o quanto mais e melhor servira a sociedade,
bem desempenhando sua missdo constitucional, um MP que passe a
funcionar de forma completamente digital, proativa, sem burocracia,
elegendo prioridades, entendendo e monitorando sistemas, alinhando
incentivos e medindo corretamente o que importa. Esse MP reimaginado
decerto sera uma Instituicdo de ainda mais sucesso no combate preventivo
a corrupgado e no controle legitimo de politicas publicas. Em especial, se
fizer uso da ciéncia de dados e as ferramentas de tecnologia da informagao
e de comunicagao.
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10 CONCLUSAO

No campo das politicas publicas, a atuacéo resolutiva tornou-se, a partir da
Constituicao Federal de 1988 e da Carta de Brasilia de 2016, inovadora e prioritaria,
ja que da mais opgdes criativas para se buscar dialogos, interagdes e articulagdes
com outros agentes para a resolugdo de problemas publicos, os quais, em regra,
sdo complexos e de dificil solugdo, exigindo ampla interlocu¢do em busca da
consensualidade. Portanto, pela perspectiva de atuacdo resolutiva, levar uma
controvérsia sobre politica publica ao Poder Judiciario deve ser a ultima opcao,
constituindo, portanto, excegao; e n&do a regra.

A atuacdo extrajudicial do Ministério Publico sobre o ciclo das politicas
publicas decorre de uma postura proativa e resolutiva, em que se busca a solugéo
consensual, negociada e articulada, de problemas publicos ligados a direitos sociais.
Esse tipo de atuacdo se da no campo da cooperacdo institucional, e ndo da
imposigao. Prevalece a negociagdo, em que se busca alcangar uma solugédo para
um problema publico aceitavel para o gestor publico e para sociedade, a qual é
representada pelo Ministério Publico. A forma mais legitima de realizagdo do direito
nao vem da capacidade de decidir e de fazer imperar decisbes, mas do dialogo, da
interpretacdo negociada da norma juridica.

A expansao institucional da atuagao extrajudicial do Ministério Publico, sobre
o ciclo das politicas publicas, ndo pode ser creditada a ideia de busca de
protagonismo pela instituicdo. Mas, sim, a necessidade de se aperfeigoar a forma de
atuacao nas politicas publicas. O modelo tradicional demandista de atuagdo se
mostrou ineficaz, ineficiente e inefetivo na tutela e promocdo de direitos
fundamentais e sociais a serem concretizados pelas politicas publicas.

Portanto, para cumprir a atribuicdo constitucional de tutelar e promover os
direitos fundamentais e sociais, e assegurar a transformagao social, foi necessario
que o Ministério Publico inovasse institucionalmente na atuagdo em politicas
publicas, a fim de trazer mais eficiéncia, efetividade e resolutividade. Por
conseguinte, a atuagao extrajudicial foi o caminho institucional que conduziu a um
aperfeicoamento da atuagao nas politicas publicas.

A mudanca de perfil institucional na atuagado das politicas publicas ocorreu
dentro da moldura constitucional e legal, e foi regulamentada pelo Conselho

Nacional do Ministério Publico. O propdsito foi o de buscar solugbes consensuais,



87

pautadas em dialogos interinstitucionais, respeitadas as escolhas e as tomadas de
decisbes do gestor publico.

O marco normativo e regulatério, na esfera das politicas publicas, feito pelo
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), constituiu importante inovagéao
institucional incremental no ambito do Ministério Publico, pois incorporou
fundamentos institucionais para a atuagdo ministerial, incentivando a
despersonalizagao. Tratou-se de avanco que tende a viabilizar a unidade
institucional e baliza paradmetros normativos de atuagdo, moldando, de forma
qualificada, a independéncia funcional.

O Ministério Publico evoluiu e inovou em sua atuagdo extrajudicial nas
politicas publicas. Foram feitos arranjos institucionais e criadas diretrizes, com vistas
a aumentar a eficiéncia, a efetividade e a resolutividade das politicas publicas.
Porém, isso s6 nao basta. Novos avancos e inovacbdes haverdo de ser feitos, sob
pena de a atuagcdo ministerial ficar aquém do que é desejado e esperado pela
sociedade. O simbolismo de atuacdo ministerial em politicas publicas é importante,
mas longe de se igualar a relevancia de se gerar conquistas e ganhos concretos
para sociedade.

Dentre as inovagdes institucionais, que poderiam aperfeicoar a atuacio
extrajudicial do Ministério Publico nas politicas publicas, sugere-se: a) capacitagcéo
de membros e servidores em politicas publicas; b) criagdo de nucleo de estudo e
pesquisa; c) criagdo de laboratérios de analise de politicas publicas, de orgamento
publico, de inovacédo e de dados; d) elaboragdo de manual ou guia de atuagdo em
politica publica; e) criacdo de grupos tematicos de estudo em politicas publicas; f)
formulagcdo de parcerias, convénios e termos de cooperacdo com centros de
estudos, de pesquisas, universidades e outras instituicées; g) criagdo de nucleos de
prevencao e composic¢ao de conflitos coletivos em politicas publicas.

As inovacgdes institucionais supracitadas teriam o efeito desejavel de fomentar
e fortalecer uma cultura institucional de atuacdo em politicas publicas, baseada em
dados, evidéncias, avaliacbes e resultados, com o fim de estabelecer as melhores
praticas. Por meio de paradigmas precisos, metas possiveis e controladas sera
possivel construir um processo continuo e sistémico de aperfeicoamento da
qualidade de atuacédo do Ministério Publico nas politicas publicas. Seria uma enorme
transformacao institucional, geradora de ganhos de eficiéncia, eficacia, efetividade e

resolutividade.
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