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RESUMO

No presente estudo parte-se da premissa de que a atuacdo extrajudicial do Ministério
Publico Federal na area da tutela coletiva do direito a satde tem servido para a implementagédo
e o aperfeicoamento de politicas na area da satde publica, tendo a Instituicdo atuado de forma
resolutiva, de modo que tem contribuido para minimizag&o da judicializagdo dessas questdes.
O objetivo consiste em explorar as medidas institucionais adotadas pelo Conselho Nacional do
Ministério Pablico e pelo Ministério Publico Federal quanto ao fomento da atuacdo resolutiva
dos seus Orgdos, bem como a utilizacdo dos meios extrajudiciais legalmente atribuidos a
Instituicdo, a saber: inquéritos civis e procedimentos preparatorios, compromissos de
ajustamento de conduta e recomendacdes, como instrumentos de adequacdo da gestdo do
sistema publico de saude as diretrizes e aos direitos assegurados na Constituicdo Federal.
Quanto aos recursos metodoldgicos, sdo utilizados elementos conceituais, a teoria sobre o
Ministério Publico demandista e resolutivo e sobre os instrumentos extrajudiciais do MP, a
analise de dados primarios e secundarios, bem como questionarios direcionados aos gestores
documentais do Ministério Publico Federal, com o intuito de analisar em que medida a atuacao
extrajudicial do Ministério Publico Federal tem servido para se alcancar solu¢des negociadas
as demandas na area da saude publica.Como resultados, os elementos identificados apontam no
sentido de que o Ministério Publico Brasileiro tem avancado na perspectiva da sua atuacao
extrajudicial, mediante a adocgdo de estratégias institucionais na busca de resolutividade das
demandas coletivas. No caso do Ministério Publico Federal, os resultados indicam que a
Instituicdo tem alcangado bons indices de efetividade em relagdo aos termos de ajustamento de
conduta celebrados, no sentido de se evitar a judicializacdo de questdes atinentes a salde
publica.

Palavras-chave: Ministério Publico Federal. Atuacao extrajudicial. Resolutivo e demandista.
Saude Publica. Termos de Ajustamento de Conduta. Recomendacdes. Judicializagéo.



ABSTRACT

This study is based on the premise that the extrajudicial performance of the Federal
Public Ministry in the area of collective tutelage of health rights has served to implement and
improve policies in the area of public health, and the Institution has acted resolutively, so that
it has contributed to minimize the judicialization of these issues. The objective is to explore the
institutional measures adopted by the National Council of the Public Prosecution Service and
the Federal Public Prosecutor's Office in order to promote the resolution of their Organs and
the use of extrajudicial means legally attributed to the Institution, namely: investigations and
preparatory procedures, commitments of adjustment of conduct and recommendations, as
instruments of adaptation of the management of the public health system to the guidelines and
the rights guaranteed in the Federal Constitution. As for the methodological resources,
conceptual elements are used, the theory on the prosecution and resolution Public Prosecutor's
Office and on the extrajudicial instruments of the MP, the analysis of primary and secondary
data and questionnaires directed to documentary managers of the Federal Public Ministry, with
the purpose of analyzing to what extent the extrajudicial performance of the Federal Public
Ministry has served to reach negotiated solutions to the demands in the area of public health.
As a result, the identified elements point to the fact that the Brazilian Public Prosecutor's Office
has advanced in the perspective of its extrajudicial action, through the adoption of institutional
strategies in search of resolution of collective demands. In the case of the Federal Public
Ministry, the results indicate that the Institution has achieved good levels of effectiveness in
relation to the terms of conduct adjustment, in order to avoid the judicialization of issues related
to public health.

Keywords: Federal Public Ministry. Extrajudicial performance. Resolutive and demanding.
Public health. Terms of Conduct Adjustment. Recommendations. Judiciary.
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1. INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem por objetivo principal verificar em que medida a atuagao
extrajudicial do Ministério Publico Federal estd sendo efetiva para reduzir a judicializacdo de

demandas na area da salde, nos termos que serdo descritos ao longo desta Introducéo.

1.1. O direito & saude no Brasil

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu art. 3°, fixou como
seus objetivos fundamentais a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia
do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e reducdo das
desigualdades sociais e regionais; a promog¢édo do bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL, 1988).

Para o alcance desses objetivos, em especial a construgdo de uma sociedade justa, a
Magna Carta estabeleceu diversos direitos fundamentais, de natureza individual, coletiva e
social. No seu art. 6°, assegura o direito a saide como sendo direito fundamental e social do ser
humano, estabelecendo, ainda, no art. 196, que a salde é direito de todos e dever do Estado. O
mesmo dispositivo constitucional também assegura que o direito a salde deve se efetivar
mediante a adogao de politicas sociais ¢ econdomicas executadas pelo Estado que “visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e

servicos para sua promogao, protecao e recuperagao” (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, Silva (2008, p. 808) preceitua que a satde é um direito universal, tendo
o Estado o dever de garantir e efetivar tal direito por meio da implantacéo de politicas publicas,
sociais e econdmicas e que visem “a reducdo do risco de doenca e de outros agravos, sendo
orientada pelos principios da universalidade e da igualdade de acesso as a¢des e servicos que a

promovem, protegem e recuperam”.

O direito a salde esta intimamente ligado ao principio fundamental da dignidade da
pessoa humana. Esse principio, verdadeiro alicerce para a existéncia de outros direitos, faz com

gue, sem acesso a salde, o ser humano jamais atinja a plenitude e bem-estar perante a sociedade.

No entanto, para se garantir a efetividade dos direitos fundamentais, especialmente
dos sociais, como educacdo, saude e seguranca, € imprescindivel uma atuacdo positiva do
Estado. Essa atuacdo estatal, por sua vez, ndo pode ser desorganizada, ou seja, precisa ser
balizada por metas e diretrizes. Ao conjunto de planos e programas de agdes estatais para a

consecucdo de direitos, da-se 0 nome de politicas publicas (SECCHI, 2015; 2016).
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E que s6 se pode garantir, de fato, o direito a satide na medida em que a coletividade
tiver acesso a esse direito fundamental com dignidade e n&o apenas uma pessoa ou um restrito
grupo em razdo de uma deciséo judicial. Nesse sentido, argumenta Scaff (2013, p. 136):

Julgar que uma Unica pessoa tem direito a salide, conforme prescrito na Constituicéo,
e determinar que o Estado despenda varios milhGes em seu tratamento nao
implementa este direito social, mas apenas o atribui a uma Gnica pessoa, ou grupo de
pessoas, que teve acesso aquele magistrado e aquela decisdo. O exercicio de um
direito social que gera beneficios apenas a um individuo ou a um pequeno grupo
certamente néo foi aplicado de forma adequada. E confundir o sentido do que é um
direito social, tratando-o como um direito que possa ser fruido de forma individual ou
coletiva, e ndo pelo conjunto dos cidadaos que dele necessitem.

Eis a importancia de o Governo valer-se de eficazes politicas publicas ante o poder de
impacto dessas na sociedade e como meio de assegurar o principio da dignidade da pessoa

humana.

De acordo com o art. 197 da Constituicdo da Republica, a satde publica no Brasil é
instituida de forma composta, uma vez que é prestada pelo setor publico, por meio do Sistema
Unico de Satde (SUS) e, também, pela iniciativa privada® (BRASIL, 1988).

O SUS, instituido pela Constituicdo Federal de 1988, foi regulamentado pela Lei n°
8.080/90 e definido como o conjunto de acdes e servicos de saude prestados por Orgdos e
instituicGes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracdo direta, indireta e das
fundacdes mantidas pelo Poder Publico. (BRASIL, 1990).

Para Paim (2015, p. 35) o SUS ¢é definido como sendo:

[...] o conjunto de agBes e servigos plblicos de salde, compondo uma rede
regionalizada e hierarquizada, organizada a partir das diretrizes da descentralizaco,
integralidade e participagdo da comunidade. E, portanto, uma forma de organizar as
acOes e os servicos de salde no Brasil, de acordo com principios, diretrizes e
dispositivos estabelecidos pela Constitui¢do da Republica e pelas leis subsequentes.

Sendo um arranjo institucional de estrutura complexa, com escopo de amplo alcance, o
SUS é regido pelos principios da universalizacdo, da integralidade e da equidade; além disso, é
balizado por diretrizes organizativas que visam assegurar a viabilidade do seu funcionamento,
sendo elas a regionalizacdo e hierarquizacdo; a descentralizacdo e comando unico; e a
participagdo popular (MINISTERIO DA SAUDE, 2018a). Esses principios e diretrizes
encontram o seu substrato juridico nos arts. 196 e 198, ambos da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988; JUNIOR, R. 2013).

! Estabelece 0 mencionado dispositivo: “Art. 197. Sdo de relevancia publica as agdes e servigos de satde, cabendo
ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacéo, fiscalizagdo e controle, devendo sua
execucdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.”
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O principio da universalizagdo consiste na ideia de que a saude é um direito de
cidadania de todas as pessoas, cabendo ao Estado assegurar este direito. Com a universalidade,
0 individuo passa a ter direito de acesso a todos os servicos publicos de saude, assim como
aqueles contratados pelo poder publico, independente de condi¢Bes ou caracteristicas sociais
OU pessoais Como sexo, raca, renda, ocupagao etc. E a garantia de atencéo a satde, por parte do
sistema, a todo e qualquer cidaddo (MINISTERIO DA SAUDE, 2018a; PAIM, 2015). No dizer
de Davies (2012, p. 53-54):

[...] a universalidade tem significado absoluto e abrangente, ou seja, deve atingir a
todos incondicionalmente, independentemente de condicdo social ou qualquer outro
pré-requisito contraprestacional. O publico-alvo é toda a populagdo [...] a
universalidade como diretriz do Sistema Unico de Saude significa a amplitude geral
e irrestrita, ou seja, sem qualquer espécie de discriminacdo ou parcialidade. Todos,
indistintamente, tém o direito de ser recebido e atendido em suas moléstias pelo
Estado para ver o seu direito a salde salvaguardado.

A despeito de toda a abrangéncia da universalidade do SUS, esta premissa, por si s0,
ndo assegura a toda a populacdo o acesso a saude. O principio da equidade tem o sentido de
complementariedade e indica a diminui¢do das desigualdades, de modo a garantir a todas as
pessoas, em igualdade de condicBes, 0 acesso as acles e servigos dos diferentes niveis de
complexidade do sistema. A equidade significa tratar desigualmente os desiguais, investindo
mais onde se verifica maior caréncia (MINISTERIO DA SAUDE, 2018a; DAVIES, 2012). No
aspecto da destinacdo de recursos a saude, deve-se ter em mira, por exemplo, a prioridade
epidemioldgica para 0s que mais necessitam e ndo o favorecimento pessoal, para que todos
possam se tornar iguais perante o sistema. Este deve ser o norte observado na organizacao e
priorizacdo de politicas publicas, para se alcancar a dimensdo ética e social almejada na
Constituicdo Federal de 1988 (PAIM, 2015).

No que respeita ao principio da integralidade este pressupde, sob a 6tica do individuo,
que cada pessoa deve ser considerada como um todo, ou seja, de forma indivisivel e que o
sistema deve estar voltado para atender a todos os cuidados de salde de que a pessoa necessite.
Nesse sentido, sob uma visao institucional, é necessario que a salde esteja articulada com outras
politicas publicas, assegurando uma atuacdo multisetorial visando a integracdo de acoes,
incluindo a promocéo, a prevencédo de doencas, o tratamento e a reabilitacdo da satde. Equivale
dizer que essas a¢des nao podem ser fracionadas, de modo que o sistema deve ser configurado
para a prestacio de assisténcia integral a satde da populacio (MINISTERIO DA SAUDE,
2018a).

Para organizar o SUS a partir dos referidos principios apresentados e considerando-se
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a ideia de seguridade social e relevancia publica, as diretrizes que orientam o processo revelam-
se formas de, na prética, concretizar o SUS. Tratam-se das diretrizes organizativas, cuja base

constitucional ja foi mencionada.

No tocante a regionalizacdo e hierarquizacdo, referem-se a rede de servicos e sdo
pressupostos da descentralizacao; ou seja, sao os critérios pelos quais se organizam 0s Servigcos

de saude.

A regionalizagdo equivale a distribuicdo espacial de servicos de satde de forma
qualificada, de modo organizado para atender a populacdo de uma regido, com delimitacao de
poder decisorio e alocacdo de recursos técnicos e humanos necessarios para atender as
demandas dos servicos. O objetivo principal da regionalizacdo é buscar a racionaliza¢do com a
justa e adequada distribuicdo dos recursos, aplicando-os onde estes se fazem necessarios, a
partir de a¢Oes planejadas, resultando num processo de articulacéo dos servigos existentes com
0 maximo aproveitamento da estrutura de satde disponivel. A hierarquizacao, por seu turno,
entendido na acepcao técnica da area da medicina, significa a divisao de servicos em nivel de
complexidade crescente. Trata-se da compreenséo do sistema de referéncia e contrarreferéncia,
por meio do qual a atencdo bésica é tida como o ingresso do servigo de salde, de modo que,
conforme a necessidade, o usuario € encaminhado para uma unidade de maior complexidade
(unidade de referéncia) (SANTOS, 1997).

A descentralizacdo e comando Unico representam a redistribuicdo de poder e
responsabilidade entre os trés niveis de governo. A responsabilidade pela saide deve ser
descentralizada até o municipio, ou seja, devem ser fornecidas ao municipio condicdes
gerenciais, técnicas, administrativas e financeiras para exercer esta funcdo. Decorréncia do
principio da descentralizacdo é a concepc¢do do mando Unico, onde cada esfera de governo é
autdbnoma e soberana nas suas decisdes e atividades, respeitando os principios gerais e a
participacdo da sociedade. Significa que o Sistema opera sob a responsabilidade da Unido,
Estados e Municipios, que compartilham o financiamento de sua operacdo (BARROS; PIOLA,
2016).

Quanto a terceira diretriz (participacdo popular), esta se manifesta por meio de
Conselhos de Saude nas trés esferas de governo, mediante composicéo de representantes deste,
de profissionais de saude, prestadores de servigos e usuarios, que atuam na formulacdo de

proposicoes, estratégias, controle e avaliagdo da execucdo da politica de saude.

Tem-se, portanto, que o objetivo precipuo do SUS consiste em proporcionar 0 acesso

universal ao sistema publico de saude, sem discriminacdo, devendo, em conjunto com outras
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politicas publicas atuar, de forma coordenada, na promocéo da salde, prevencao de ocorréncia
de agravos e recuperacdo dos doentes, mediante uma gestdo de acdes e servigos de saude

solidaria e participativa entre as trés esferas de governo.

Nesse contexto, a saude é considerada uma condi¢do que nédo se limita simplesmente
a auséncia de doenca mas, sobretudo, como qualidade de vida, decorrente de outras politicas
publicas que promovam a reducdo de desigualdades regionais e promovam desenvolvimentos
econdmico e social (MINISTERIO DA SAUDE, 2018a).

Em que pesem todos os propositos do Sistema, manifestados em forma de principios
e diretrizes, muito se tem debatido sobre as causas pelas quais o Estado brasileiro, passados
quase trinta anos da instituicdo do SUS, ainda ndo cumpre com efetividade o que dispds o
legislador constituinte.

A deficiéncia na prestacdo dos servicos de saude publica, em alguma medida, decorre
de fatores como a méa gestao dos recursos publicos caracterizada, por exemplo, por problemas
ligados a sobrepreco e superfaturamento nas contratacdes dos servicos e aquisi¢cdes de insumos;
deficiéncias na formulacdo de politicas publicas de satde; desvio de finalidade dos recursos
destinados a area; deficiéncia na representatividade nos foros populares (Conselhos de Salde);
falta de transparéncia e utilizacdo politico-partidaria da estrutura de satde para favorecimento
de aliados politicos e outras modalidades de corrupcdo (TCU, 2017). Dentre os maiores
problemas enfrentados pelo SUS, na ética de Paim (2015, p. 84), também esta a deficiéncia da
organizacao entre a atencao basica e as de média e alta complexidade. Segundo o autor, a baixa
efetividade da ateng@o basica sobrecarrega os outros niveis do SUS, “[...] resultando na

persisténcia de mecanismos de seletividade e iniquidade social”.

Para além disso, ha outro fator de fundamental importancia e que impede que o SUS

cumpra de forma satisfatoria a sua misséo. Trata-se do crénico subfinanciamento do Sistema.

A Seguridade Social foi criada pela Constituicdo da Republica de 1988 (art. 194),
compreendendo um conjunto integrado de acdes destinadas a assegurar os direitos relativos a
salde, previdéncia e assisténcia social, financiadas por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e de contribuigdes sociais especificas.

No caso da saude, o art. 55 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
assegurou a aplicacdo de, no minimo, trinta por cento do orcamento da seguridade social,
ressalvado o seguro-desemprego, fixando como marco temporal a aprovacgéo da lei de diretrizes

orcamentarias, ou seja, essa destinacdo valeria até a aprovacao da referida Lei, que passaria
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entdo a estabelecer novos percentuais que seriam destinados a saide (OLIVEIRA, J., 2013).

Com a ampliagdo do direito a saude e de outros direitos vinculados a seguridade social
trazidos pela Constituicdo Federal em 1988, houve uma sobrecarga de gastos com a
implementacao dessas politicas publicas que coincidiu com o periodo de grave crise econdmica
no pais, gerando um acirramento entre a area da salde e da previdéncia social, 0 que acabou
por ensejar 0 ndo cumprimento do percentual de trinta por cento dos recursos da Seguridade
Social para a saude (BARROS; PIOLA, 2016).

A Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), em 1996, foi a
resposta encontrada pelo governo para fazer frente ao subfinanciamento do SUS. Vigorou até
2007 e, durante o periodo, respondeu em média por 30% dos recursos federais da satde. Os
valores arrecadados em dez anos, corrigidos pela inflacdo, foram da ordem de R$ 223 bilhGes
e menos da metade foi usado na salde. A cria¢do dessa contribuicdo ndo representou garantia
de maiores recursos para a saude. Outras fontes que financiavam o setor foram desviadas para
areas diversas e a CPMF passou também a ser usada para pagar aposentadorias e pensdes a
cargo do INSS e acdes de combate e erradicacdo da pobreza, além de parcelas serem destinadas
aos Ministérios da Defesa e da Educacdo (SENADO FEDERAL, 2014).

A EC n° 29/2000 estabeleceu os valores minimos que Unido, estados e municipios
teriam de aplicar no SUS. Conforme o novo regramento, a Unido passou a ter de investir o
mesmo volume aplicado no ano anterior mais a variagdo nominal do Produto Interno Bruto

(PIB) no periodo; os estados, 12% das receitas proprias e 0s municipios, 15%.

N4o obstante ter a EC n°® 29/2000, estabelecendo valores minimos de recursos a serem
aplicados pelos entes da federacdo, propiciando, em tese, mais recursos para a salide com o
aumento da participacdo no financiamento do SUS, ainda haviam falhas que davam margem
para desvios de finalidade. A Unido, os estados e os municipios “langavam na conta do SUS
gastos com saneamento basico, merenda escolar e aposentadoria de funcionarios publicos, por
exemplo, e assim atingiam artificialmente o valor minimo obrigatério” (SENADO FEDERAL,
2014), fazendo, com tal pratica, com que o SUS deixasse de receber integralmente recursos que

lhe eram devidos.

Apds mais de uma década, a EC foi regulamentada pela Lei Complementar n°
141/2012. Buscando refrear desvios de finalidade, este normativo definiu o que séo gastos da
salde, esclarecendo as acOes e 0s servigcos que podem ser financiados com recursos da area,
bem como determinou metodologia e critérios de repasse dos recursos da Unido para os demais

entes federados e dos estados para os municipios. Fez alusdo, também, aos controles sobre o
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uso dos recursos, definindo que seriam exercidos pelos conselhos de salde, tribunais de contas
e pelo Sistema Nacional de Auditoria controle especifico do SUS. Dispds sobre mecanismos de
enforcement visando a correta utilizacao das transferéncias interfederativas, estabelecendo que
0 ente federativo que descumprir as regras deve repor os recursos aplicados indevidamente e
reaplica-los nas acOes e servicos de salde prejudicados, sem prejuizo da responsabilizacéo
administrativa e penal, em caso de malversagédo. (SANTQOS, 2012).

A despeito desses movimentos institucionais, o fato € que nenhum deles foi capaz de
dar a solucdo definitiva a questdo do subfinanciamento da satude. A CPMF ndo cumpriu o seu
papel e deixou de existir, a EC n°® 29/2000, por sua vez ndo elevou a um nivel satisfatorio os
recursos que a Unido aplica no SUS (SENADO FEDERAL, 2014). No entendimento de Piola
(2016, p. 124), a Lei Complementar n° 141/2012 resolveu “[...] diversos contenciosos em
relacdo a interpretacdo de diversos pontos que geravam controvérsia, mas ndo incorporou a

proposta de aumento da participagao federal no financiamento do sistema publico™.

Outra alteracdo das regras do financiamento federal do SUS adveio da Emenda
Constitucional n° 86/2015 (PEC do Orgcamento Impositivo) que modificou 0 método de fixacao
do piso constitucional a ser aplicado pela Unido nas acBes e servigcos publicos de saude,

estabelecendo percentuais crescentes vinculados a Receita Corrente Liquida, até 2020.

Embora a EC tenha fixado que a partir de 2016 o piso das verbas a serem aplicadas a
salde seria de 13,2% da Receita Corrente Liquida o que poderia presumir que haveria um
incremento nos recursos, na verdade, a forte crise econdémica pela qual passou o pais em 2015

reduziu a Receita Corrente Liquida e fez com que diminuisse o piso federal para aquele ano.

Recentemente, diante da crise politica e econdmica do pais, formou-se uma nova
agenda para a contencdo dos gastos publicos, com impacto no modelo de financiamento da
protecdo social brasileira e de consequéncia no direito a sadde no Brasil, e que foi materializada
pela Emenda Constitucional n® 95 de 2016, que institui o chamado “Novo Regime Fiscal”

(BRASIL, 2016).

Esta nova regra tem por objetivo limitar o aumento das despesas da Unido pelo periodo
de vinte anos, estabelecendo que os gastos publicos tenham como parametro os do ano anterior,
corrigidos pela variacao da inflagdo. Em decorréncia dessa restri¢do o financiamento da area da
salde serd afetado. Se com o advento da EC n° 29/2000, verificou-se uma certa estabilidade no
financiamento da salde publica, com as regras do Novo Regime Fiscal, a capacidade de
investimento na area e até mesmo de custeio podera restar prejudicada para 0s proximos anos
(VIEIRA e BENEVIDES, 2016; NOGUEIRA et al., 2018).
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Funcia (2018), ao analisar os efeitos da EC n° 95/2016 sobre a execugdo orcamentaria
e financeira do Ministério da Saude referente a 2017, avalia que, na pratica, a consequéncia do
processo “[...] é a deteriorac¢do das condi¢des de salde da populacdo, pois o desfinanciamento
federal do SUS prejudica tambem o financiamento das a¢Ges desenvolvidas pela rede de saude
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios — cerca de 2/3 das despesas do Ministério da

Saude sao transferéncias fundo-a-fundo™.

Ao longo da sua trajetdria, ndo se pode negar avangos no aspecto normativo no tocante
ao SUS; embora, quanto a dimensdo do seu financiamento, o Sistema tenha passado por
diversos regimes que nunca asseguraram efetiva estabilidade quanto a sua fonte de recursos e
a sua base de célculo. Tudo isso fez com que o SUS sofresse diretamente os impactos das crises
politicas e econémicas enfrentadas pelo pais no decorrer dos anos desde a sua implantacdo. A
despeito de ter verificado no periodo de 2003 a 2014 um expressivo aumento noS recursos
destinados ao orcamento da saude, de R$ 31,2 bilhdes para R$ 106 bilhdes em termos nominais,
ainda assim esse montante, na opinido de gestores e pesquisadores do tema, se revelam
insuficientes para assegurar a universalidade e a integralidade previstas na Constituicdo da
Republica (PAIM, 2015, p. 82).

Nos diversos debates no setor da salde é consenso que 0s principais problemas do
SUS séo de duas ordens: financiamento e gestdo. Quanto ao primeiro, 0 que se tem € um regime
fiscal estabelecido para vigorar até 2036, o que podera implicar em uma efetiva diminuicdo do
Estado e, como consequéncia, na retracdo dos investimentos e oferta dos servigos de salude pelo
sistema publico, o que com uma articulacdo politica junto ao parlamento poderia ser alterada a
situacdo ao menos na area da satde. Por outro lado, em relacdo ao segundo aspecto (gestdo),
apresenta-se o desafio de que sejam implementadas medidas voltadas a racionalizacdo dos
recursos e a melhoria do desempenho do sistema, aprimorando-se como um todo a eficiéncia
do SUS.

E neste contexto de enormes desafios para a viabilidade do SUS que o dialogo
interinstitucional entre os gestores da salide e o Ministério Publico se faz necesséario e
fundamental para equacionar os problemas de modo que uma alternativa vidvel seria a
construcdo das solucdes, a partir dessa interagdo, no &mbito extrajudicial. O Ministério Publico,
cumprindo a sua misséo institucional de defesa da sociedade, afigura-se como importante ator
neste processo, constituindo-se em um “dos mais importantes agentes da vontade politica

transformadora” para criar as alternativas no sentido de se abrir maior espacgo para viabilizar o
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acesso e a prestacdo do direito a saude de forma mais ampla, eficiente e célere quando se
comparado a estreita via judicial (GOULART, 2009).

1.2. O Poder Judiciario e o Ministério Publico no contexto da saude publica

Se, de um lado, a Constitui¢do trouxe um longo catalogo de direitos fundamentais, de
outro, previu instrumentos e instituicbes necessarios para garantir a efetividade de suas normas.
Em decorréncia disso, assegurou 0 acesso irrestrito a proposicdo de demandas ao Poder
Judiciério (art. 5°, inciso XXXV)?, assim como expandiu os mecanismos de controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos e definiu variadas a¢fes constitucionais para a
tutela de direitos (BRASIL, 1988).

No Brasil, a judicializacdo da salde é decorréncia do contexto juridico trazido pela
nova ordem constitucional (CASAGRANDE, 2008). A sedimentacdo do vinculo entre direito e
salde decorreu de amplas discuss@es entre grupos de pressdo, sociedade civil e Estado (CNJ,
2015). Isso possibilitou aos cidaddos maiores niveis de acesso a cidadania e maior consciéncia
sobre os seus direitos, com um acesso mais facilitado ao Judiciério que, por sua vez, passou a
ser reconhecido como um importante mecanismo para a efetivacao de politicas publicas (NETO,
2015).

Conforme pesquisa realizada pelo CNJ (2015, p. 9), “a progressiva
constitucionalizacdo que os direitos sociais passaram na década de 1980, associada aos desafios
de implementacéo efetiva por parte do Estado, fez com que tais direitos fossem cada vez mais

submetidos ao crivo das institui¢des juridicas para a sua efetivagdo”.

De fato, salde e direito sdo campos bastante politizados no Brasil (CNJ, 2015) e buscar
o0 atendimento no SUS, por meio de acdes judiciais, tem se tornado cada dia mais comum no
Brasil. A titulo de exemplo, no periodo de 2009 a 2015, o gasto do Ministério da Salde apenas
com medicamentos deferidos judicialmente foi da ordem de R$ 3,4 bilhdes em valores de 2015.
Entre 2010 e 2016, o gasto com as ac¢des judiciais tendo o fornecimento de medicamentos como
objeto, passou de R$ 199,6 milhdes para R$ 1,3 bilhdo, tendo um crescimento em termos
percentuais de 547% (IPEA, 2018). Certamente que, se contabilizados os gastos com outras
modalidades de prestacdo de atendimento a satde, os valores acima seriam significativamente

mais elevados.

2 Menciona tal dispositivo da Constituicdo Federal:
Art. 5°(....)
XXXV - a lei ndo excluira da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.
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Diante desse quadro de intensifica¢do do processo de judicializacdo do direito a salde,
o0 tema vem levantando discuss@es sobre os limites da atuacdo do Poder Judiciario nas politicas
publicas sanitarias, sendo objeto de preocupacdo por parte dos Tribunais, gestores publicos e
pesquisadores (NETO, 2015; IPEA, 2018).

Embora por um lado seja reconhecido que a judicializacdo tem contribuido com o
aperfeicoamento e a instituicao de novas politicas publicas de saude, por outro, existem diversas

criticas a esse fendbmeno.

De forma geral, pode-se dizer que 0s aspectos negativos decorrem da auséncia de
amplo conhecimento sobre todo o problema que existe em torno de questdes mais abrangentes
em matéria de saude, de modo que ndo é o Judiciario quem melhor pode fazer as opc¢des sobre
quem deve ou ndo receber determinado tratamento. Por vezes, os reflexos de uma decisdo
isolada em caso especifico podem gerar desequilibrio na organizacéo da politica de saude, na
medida em que direciona recursos para um segmento em detrimento de outro que deixara de

ser atendido.

Ainda, na 6tica de Ferraz e Vieira, 2009 (apud IPEA, 2018, p. 24), “[...] um dos
problemas da judicializacéo € que 0 acesso aos servicos de salde, aos exames e ao sistema de
justica é desigual no Brasil, o que pode contribuir para que 0s grupos socioeconomicamente

mais favorecidos acionem mais o Poder Judiciario que os menos favorecidos”.

Ja Davies (2012, p. 93) defende que “[...] a concessdo judicial excessiva e
desorientada de medidas que obrigam o Estado a fornecer medicamentos e o efeito
multiplicador resultante pode até mesmo inviabilizar o prdprio sistema proposto pelo

constituinte”.

Neto (2015), reportando-se a levantamento efetivado pelo Ministério da Salde,
enumera outros aspectos negativos ao funcionamento do SUS advindos da excessiva
judicializacgéo, sendo eles:

a) decis0es judiciais que determinam o fornecimento de medicamento por prazo muito

longo, sem controle de prescricdo médica;

b) as acgdes judiciais asseguram atendimento apenas aos autores e, mesmo que 0
Ministério da Salde pretendesse universalizar tais prestacdes, isso seria impossivel com o

orcamento disponivel; e

c) decisoes judiciais que ndo levam em conta aspectos técnicos ligados ao conceito de

integralidade, nem as politicas publicas ja formuladas.
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Além desses fatores, o referido autor também pontua a existéncia de a¢des judiciais
que reivindicam alguns medicamentos, fruto do patrocinio de grupos fraudadores da satde
publica, e a relacdo de disputa entre laboratorios que pode levar o Estado a arcar com o custo

da preferéncia por determinado medicamento.

Ressalte-se, ainda, que, aléem da falta de efetividade da judicializacdo excessiva, 0
Judiciario ndo vem alcangando resultados expressivos na diminuicdo da Taxa de

Congestionamento® dos casos que Ihe s&o submetidos.

As séries historicas desse indicador, do Indice de Atendimento & Demanda (IAD) e do
percentual de processos eletronicos demonstram que todos cresceram no ano de 2015. Por mais
que se eleve o atendimento, ainda assim o volume das demandas ndo permite o decréscimo de

casos pendentes de julgamento. (CNJ, 2016). Veja-se no grafico a seguir:
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Figura 1: Série histdrica da taxa de congestionamento e dos indices de atendimento a demanda e de processos
eletrénicos no Poder Judicidrio.

Com isso, percebe-se que, muitas das vezes, a judicializacdo ndo se revela o melhor
caminho a ser percorrido no enfrentamento de determinados problemas voltados a garantia do
direito a satde.

A mesma Carta Constitucional que assegurou ao cidaddo o acesso ao Poder Judiciério,
também previu 0 Ministério Publico como “institui¢do permanente, essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e

dos interesses sociais e individuais indisponiveis”. Estabeleceu, ainda, no art. 129, incisos Il e

3 Taxa de Congestionamento: indicador que mede o percentual de casos que permaneceram pendentes de solucdo
ao final do ano-base, em relacéo ao que tramitou (soma dos pendentes e dos baixados).
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I1T, que dentre outras atribuicdes, cabe ao Ministério Publico “zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta
Constituigdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia” e “promover o inquérito civil
e a acao civil publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente e de

outros interesses difusos e coletivos” (BRASIL, 1988).

E nesse contexto que a Constituicio de 1988 deu novo contorno ao Ministério Publico,
empoderando-o, de forma significativa, mediante a previsdo de garantias e prerrogativas
funcionais; autonomias administrativa e financeira de modo amplo; e de instrumentos juridicos
capazes de propiciar a defesa dos direitos da sociedade. O Titulo IV da Carta Constitucional
dispds sobre a “Organizacao dos Poderes”, o qual ¢ dividido em quatro capitulos: I. Do Poder
Legislativo; Il. Do Poder Executivo; Ill. Do Poder Judiciério; IV. Das Fungdes Essenciais a
Justica. O Ministério Pablico esta inserido no quarto capitulo, erigido, pois, a categoria de

funcdo essencial a Justica.

Nesse sentido, pode-se dizer, na linha de pensamento de Moura (2006, p. 13), que a
Constituicdo de 1988 refundou o Ministério Publico brasileiro, conferindo-Ihe relevantissimos
fins:

Ao tracar uma nova feicdo para o Ministério Publico, a Constituicdo Federal
considerou o guardido da coletividade, determinando-lhe uma postura mais atuante,
a0 usar, nos quatro primeiros incisos do art. 129, o verbo promover. Isso modificou a
feicdo desse relevante orgdo, pois, até pouco tempo, ele atuava exclusivamente
perante o Judiciario: hoje, seu trabalho passa a responsabiliza-lo pela intervengio
direta na sociedade em busca de solugoes — que nem sempre Sa0 processuais nem
judiciais — inclusive por meio do inquérito civil, instrumento cujo poder e cuja
relevancia ainda se encontram pouco explorados.
Concedeu a Magna Carta, ademais, a Instituicdo, a autonomia funcional,
administrativa e financeira em seu art. 127, § 1° e, aos seus membros, as garantias da
independéncia funcional, vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidios, no art.

128, § 5°, inciso I. (BRASIL, 1988).

Como garantia de uma atuacdo em prol da coletividade, também estabeleceu a
Constituicao ser vedado ao Ministério Publico a representacdo judicial e a consultoria juridica
de entidades publicas, proibindo seus membros de receber, a qualquer titulo e sob qualquer
pretexto, honorarios, percentagens ou custas processuais, além de todo o conjunto de vedacGes
previstas no art. 128, 8 5°, inciso I, da CF/88. (BRASIL, 1988).

Adesvinculagdo do Ministério Publico dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicirio,
unida as suas garantias e vedagdes, deu inegavel independéncia para que o membro da

Instituicdo possa exercer, com liberdade e iseng&o, as suas fungdes.
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Ademais, a ordem constitucional incumbiu o Ministério Publico, conforme disposto
nos arts. 127, caput, e 129, inciso Il, além da promoc¢éo da acdo penal publica, da defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, bem
como da funcéo de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia
publica aos direitos assegurados na Constituicdo da Republica, e da defesa dos interesses
difusos e coletivos, promovendo as medidas necessarias a sua garantia (BRASIL, 1988;
SOBRANE, 2013).

O Ministério Publico surge entdo com a missao de ser um agente de promogéo social,
defensor da legalidade e da constitucionalidade, estando a sua atuacédo atrelada aos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estabelecidos expressamente no art. 3° da
Constituicdo (COELHO; KOZICKI, 2013).

Assim colocadas as funcbes ao Ministério Publico, infere-se que a Constituicdo da
Republica lhe entregou dentre outras, a atribuicdo de defesa dos direitos garantidos por meio
politicas publicas. Para essa funcédo, foram colocados a sua disposicéo, sem prejuizo de outros,
instrumentos de natureza judicial e extrajudicial, tais como: a acéo civil publica, o inqueérito

civil, a recomendacdo, o compromisso de ajustamento de conduta e a audiéncia publica.

Constata-se, portanto, a indubitavel vocacdo da Instituicdo para atuar em favor da
efetividade do direito a saude, ja que as acdes e 0s servigos orientados para sua garantia tém
relevancia publica (art. 197), trata-se de interesse da coletividade, bem como possuem a
caracteristica de indisponibilidade (BRASIL, 1988).

Logo, no cumprimento de suas atribuicdes, a atuacdo do Ministério Publico tem
impacto direto na implementacao das politicas de satde. Em juizo ou fora dele, a Instituicdo
tem legitimidade para intervir no ambiente onde atuam gestores, prestadores de servico,
profissionais de salde e usuérios de servicos, para conferir efetividade aos direitos assegurados
pela Constituicdo (LIMA, 2011 e FRISCHEISEN, 2000).

Por um lado, a tutela judicial dos direitos sociais esbarra em questdes como a
separacdo de poderes, a legitimidade democratica dos poderes Legislativo e Executivo para a
formula-las e implementa-las, a escassez de recursos financeiros do Estado, entre outros,
revelando “[...] uma crescente incapacidade do Judicidrio de processar e julgar em prazo

razoavel as demandas que lhe sdo postas a apreciacdo”, o que alimenta um “sentimento social

de incredulidade” (MATOS, 2017).

Em outra vertente, as solu¢Bes negociadas para as demandas sociais na area da saude

podem afigurar-se como uma alternativa mais efetiva para a cristalizacdo desse direito. Nessa
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linha, Matos (2017) assevera que “[...] a utilizagdo dos meios extrajudiciais de solucdo dos
conflitos, além de evitar a letargia que atinge a maioria dos processos judiciais, pode conferir

maior efetividade a atuagdo ministerial, enaltecendo seu perfil resolutivo”.

Gavronsky (2010, p. 85) vislumbra nas técnicas extraprocessuais de tutela coletiva um
meio alternativo de solucdo de controvérsias para assegurar efetividade a tutela juridica:

A sobrecarga dos tribunais, a morosidade dos processos, seus custos, a burocratizagao
da justiga, a complicagdo procedimental, tudo leva a insuperavel obstrug¢do das vias
de acesso a justica e ao distanciamento cada vez maior entre o judiciario e seus
usuarios. Esse quadro faz urgente a aposta na construgdo de solugoes consensuais por
intermédio dos meios alternativos de solu¢do das controvérsias — dentre 0s quais
destacamos as técnicas extraprocessuais de tutela coletiva, para assegurar efetividade
a tutela juridica.

De fato, sendo o Ministério Publico o agente constitucionalmente vocacionado a atuar
em nome da sociedade na esfera de articulagdo com os organismos estatais, e dispondo de
instrumentos extrajudiciais para a concretiza¢do da sua missao, é de se entender que as questdes
coletivas pautadas na negociacdo possuem um grande potencial de éxito. Nesse ponto, é de se
ressaltar o papel fundamental da Instituicdo tanto na formulagdo da politica publica quanto na
verificagcdo do cumprimento com o intuito de promover o seu continuo aperfeicoamento. Nesse
sentido, a tipologia empregada por Luciano da Ros e citada por (COELHO; KOZICKI, 2013,
p. 389), sugere o Ministério Publico como:

[...] um “6rgdo de media¢do” entre os varios setores da sociedade civil e do Estado,
ndo sendo possivel situar o Ministério como substituto da sociedade civil, tampouco
como o responsavel por transformagGes sociais significativas, mas sim como um
coordenador, um articulador entre os varios grupos existentes na sociedade e os
diversos segmentos sociais (....) o Ministério Publico tem-se mostrado cada vez mais
como um parceiro da sociedade, como um aliado na luta pelo resguardo do interesse
publico, ndo impondo, mas atuando lado a lado, mediando, usando o poder que lhe
foi conferido pela Constituicdo para facilitar o didlogo e o entendimento,
possibilitando melhorias e conquistas sociais.

Logo, questdes que dependem da articulacdo entre entidades da sociedade civil e
instancias do poder pablico podem muito bem ter a sua solucdo alcancada de forma preventiva
e inicial com a mediagéo do Orgdo Ministerial e materializada mediante a celebragdo de um
TAC ou da expedicdo de uma recomendacdo. Fatores atinentes, por exemplo, a limitacdes
orcamentarias para se atender a uma determinada prestagdo ou a implementagdo de um servico,
podem ser objeto de fixacdo de cronograma ou plano de trabalho previamente negociado, que
seja coincidente com o ciclo orgcamentario da administracdo publica, buscando-se o equilibrio
entre 0 minimo existencial e a reserva do possivel, a fim de se concretizar o direito de forma a
ser inclusivo e atender a finalidade social (RODRIGUES, 2011).
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Por fim, importa trazer a presente discuss@o o papel do Ministério Pablico como
formador de pauta no sentido de levar ao debate publico questdes de relevancia relegadas pelos
responsaveis pela criacdo e implementacdo de politicas publicas. No entendimento de Coelho;
Kozicki (2013, p. 390), a atuacéo institucional estaria localizada nos dois momentos iniciais do
ciclo de politicas publicas: percepg¢do e definicdo de problemas, assim como de defini¢do de

agenda.

A despeito desse entendimento, ele ndo pode ser reducionista ao ponto de retirar do
Ministério Pablico o seu papel de acompanhamento e de fiscalizacdo das politicas publicas.
Isso seria tolher o proposito do legislador constituinte de 1988. E necessario, neste ponto, dada
a amplitude da missdo constitucional atribuida a Instituicdo, entender-se que a sua atuagao é
fortemente ligada tanto no inicio do ciclo da politica publica quanto na sua implementacao e

desenvolvimento.

Feitas essas consideracdes, esta dissertacdo ndo se prende a analisar 0s instrumentos
judiciais e extrajudiciais em seu conjunto, de forma indissociavel. Existem diversos trabalhos
sobre a judicializacdo das politicas publicas, ao contrario do que ocorre com o estudo sobre a
efetividade dos instrumentos extrajudiciais de atuacdo do Ministério Publico, especificamente.

Essa serd a abordagem a ser realizada nos itens a seguir.

1.3. Objetivo

Neste trabalho, pretende-se explorar o papel do Ministério Publico Federal como
indutor da implementacdo de medidas visando ao cumprimento e ao aperfeicoamento das
politicas sociais atinentes ao sistema publico de salide, mais especificamente, ao subsistema de
acesso universalizado, financiado por recursos publicos e gratuito, o denominado Sistema

Unico de Saude.

No contexto da atuacdo ministerial, para o objeto do estudo, serd analisado
exclusivamente 0 manejo dos meios extrajudiciais legalmente previstos atribuidos a Instituicéo,
notadamente dos instrumentos juridicos denominados termo de ajustamento de conduta e

recomendacéo, os quais serdo tratados com maiores detalhes no decorrer do presente estudo.

Para bem delimitar o escopo deste trabalho, € necessario destacar que ndo serdo objeto
da pesquisa a discussdo da atuacéo institucional relacionada ao subsistema publico de saude
formado pelo segmento de acesso restrito aos servidores publicos (civis e militares). Também
refogem do espaco de abrangéncia da analise os dois segmentos do subsistema privado de saude,
quais sejam: o de pré-pagamento (supletivo) referentes aos planos e seguros de saude e o de

acesso direto por meio de pagamento no ato da prestacdo dos servi¢os, muito embora, mesmo
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nestes casos, possam sobressair situacbes em que a intervencdo do Ministério Pablico seja
necessaria, no caso de ofensa a direitos difusos e coletivos, envolvendo questbes que guardam

pertinéncia tematica a area de direitos do consumidor.

Nesse quadro, propbe-se como problema da pesquisa a seguinte indagacdo: 0s meios
extrajudiciais utilizados pelo Ministério Publico Federal - celebracao de termo de ajustamento
de conduta e a expedi¢do de recomendacdo - tém sido suficientes, por si so, para a efetivacdo
das politicas publicas de satde e induzem o gestor publico da area a implementar as ac6es
necessarias sob sua responsabilidade ou, se a despeito da pratica desses atos, tem sido necessaria

a judicializacdo das questdes que aportam a Instituicao.

1.4. Justificativa

E digno de nota que a relevancia da pesquisa consiste em verificar a posicdo que a
Instituicdo se encontra quanto a sua atuacdo na area da saude, em face do Planejamento
Estratégico Institucional, materializado no mapa estratégico, definido para o periodo de 2011 a
2020.

Neste instrumento, 0s objetivos estratégicos que guardam pertinéncia ao objeto da

pesquisa sdo 0s de nimero 9, 16 e 23.

No “Objetivo Estratégico 23”, inserido na perspectiva sociedade, o Ministério Publico
Federal busca uma atuacéo preventiva, pretendendo ser percebido como uma Instituicdo que
atua efetivamente na defesa da sociedade e, para tanto, manifesta a diretriz de “[...] atuar na
prevencdo de danos sociais e ao incremento do sistema de protecdo da cidadania, num contexto
de proatividade. Acompanhar a formulacdo e a execucdo de politicas publicas sociais e em
matéria criminal, notadamente com as seguintes medidas: a) fortalecimento da participagédo de
conselhos sociais e da sociedade civil na troca de informacGes e no monitoramento de politicas
publicas; b) énfase na expedicéo de recomendacdes e na celebracdo de Termos de Ajustamento
de Conduta (TACs)” (MPF, 2011b, p. 16).

Quanto ao “Objetivo Estratégico 167, constante da perspectiva processos internos, no
que se refere ao modelo de atuacéo, elegeu-se fortalecer a atuacao extrajudicial, priorizando “a
utilizacdo de instrumentos de atuacdo extrajudicial, observando a necessidade de articulacéo
entre os 6rgaos do MPF, entre estes e outras instituicbes publicas e também com a sociedade
civil. Aprimorar a normatizagdo dos instrumentos de atuacdo extrajudicial, evitando a
burocratizacdo decorrente de excessos de restricdes e prazos, buscando-se em todos os casos

obter maior efetividade nas agdes da Instituicao” (MPF, 2011b, p. 14).
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Ainda na perspectiva dos processos internos, estabeleceu-se como “Objetivo
Estratégico 9” a pratica de fomentar relacionamento com publicos de interesse, “promovendo
integracdo, articulacdo e relacionamento com outros 6rgdos e instituicbes, de modo a
desenvolver solucBes conjuntas em relacdo a administracdo da justica. Fortalecer a
aproximagéo e interlocucdo com a sociedade civil, por meio da efetiva coordenagdo e
articulacdo das Camaras de Coordenacgdo e Revisdo (CCRs) e da Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidad&o (PFDC), baseadas em diretrizes institucionais definidas com a participacéao
de todos os niveis da carreira” (MPF, 2011b, p. 12).

Importa ressaltar, por fim, que a presente pesquisa também se justifica diante do fato
de que, segundo dados do Conselho Nacional do Ministério Publico levantados em 2015, o
tema saude esta entre os dez principais assuntos processuais dos procedimentos instaurados no
ambito do Ministério Publico Federal, representando indice de 15,09%. Acima, portanto, de
outros assuntos como Patriménio Pudblico (9,13%), Educacdo (8,69%), Improbidade
Administrativa (8,25%), repasse de verbas publicas (2,19%), dentre outros (CNMP, 2016a),
com acentuado destaque, também em 2013 e 2014 (CNMP, 2014 e 2015a).

Por fim, outro ponto que reforca a relevancia do trabalho consiste no fato de que, a
partir da demonstracdo do indice de efetividade da atuacdo extrajudicial, ou seja, do quanto a
Instituicdo tem contribuido para alcancar solu¢fes negociadas e consequentemente minimizar
as acdes judiciais quanto as demandas sobre a tematica em referéncia, poder-se-a contribuir
para a extracdo de subsidios informacionais para a tomada de decisdes estratégicas visando ao
desenvolvimento ou aprimoramento de politicas internas que fortalecam as medidas tendentes

a capacitacdo e investimentos no fomento a atuacdo extrajudicial.

1.5. Metodologia

Para o alcance dos objetivos do presente trabalho, utilizou-se de técnicas de
documentacdo indireta (LAKATOS; MARCONI, 2010). Por meio de fontes secundarias
(pesquisa bibliografica) como livros, artigos cientificos impressos e eletrénicos, buscou-se
explicitar o modelo tedrico dos perfis demandista e resolutivo da Instituicdo, bem como os
posicionamentos doutrindrios da atuacdo do Ministério Publico na defesa dos interesses
transidividuais, na perspectiva de utilizagdo dos instrumentos extrajudiciais (inquérito civil

publico, termos de ajustamento de conduta e recomendacdes), na temética saude publica.

Foram utilizadas ainda fontes primarias consistentes em documentos oficiais, como
relatdrios, anuérios, leis, regulamentos e informacdes oriundos do CNMP, da administracdo

superior do MPF, bem como dos 6rgdos de coordenacéo e revisdo (1 CCR e PFDC), com o
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objetivo de reunir elementos para demonstrar como o Ministério Publico Brasileiro, mais
especificamente o Ministério Publico Federal, tem se posicionado sobre a sua atuacao resolutiva,
bem como sobre as medidas tendentes a promover o fortalecimento e a efetividade no campo

extrajudicial.

Efetuou-se, também, pesquisa na base de dados do Sistema Integrado de Informacdes
Institucionais do Ministério Plblico Federal — Sistema Unico*, utilizando-se como apoio a
pesquisa a ferramenta de busca denominada Sistema APTUS®, no sentido de extrair dados de
identificacdo de todos os TACs e recomendacdes decorrentes de procedimentos preparatdrios e
de inqueritos civis publicos expedidos e registrados no periodo da pesquisa (janeiro de 2013 a
dezembro de 2015), disponiveis na referida base de dados informatizada. Na consulta foram
extraidos os seguintes dados de identificacdo dos instrumentos: 6rgdo revisor vinculado,
procedimento originario, resumo do assunto, data do cadastro, membro responsavel, registro

do TAC ou da Recomendacdo e a data do respectivo expediente.

Na extracdo dos dados do Sistema, utilizou-se como critérios o recorte tematico
referente as demandas sobre a salde publica no a@mbito de atuacdo da 1* Camara de
Coordenacdo e Revisdo e da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao; como recorte
temporal, fixou-se o periodo de janeiro de 2013 a dezembro de 2015. Os parametros da pesquisa
foram, quanto ao gé€nero, “Documento”; a fixacdo dos periodos “01/01/2013 a 31/12/2013”,
“01/01/2014 a 31/12/2014” e “01/01/2015 a 31/12/2015”; a classificagdo do documento,
“Recomendag¢do”; e termo de pesquisa, “saude”. O processo foi repetido para os Termos de
Ajustamento de Conduta, alterando-se a expressdo apenas no campo ‘“classificacdo do

documento”.

Necessario esclarecer que, para o alinhamento a terminologia institucional utilizada
para a identificacdo dos trabalhos realizados pelo MPF, foram adotados os parametros definidos

na tabela de assuntos do CNMP.

A pesquisa ao Sistema retornou uma expressiva quantidade de Recomendacdes, no

4 sistema que controla a gest&o do fluxo processual na Instituicio (Sistema Unico). Criado para agilizar e unificar
o trAmite de documentos judiciais e administrativos, ele permite a integracdo nacional do MPF de forma
transparente, além de dar celeridade e seguranga a tramitacéo de processos.

5Aplicativo de pesquisa textual unificada e simplificada, que tem por objetivo realizar pesquisas de processos,
procedimentos, pecas e manifestagdes diversas na base de dados do Sistema Unico, exceto 0s casos sigilosos.
Possibilita a utilizacdo de filtros, mediante a fixac8o de pardmetros para busca, bem como salvar os resultados.

® As Tabelas Unificadas foram criadas pela Resolugdo n° 63/2010 do Conselho Nacional do Ministério Pablico -
CNMP, visando a padronizacao e uniformizacéo das terminologias utilizadas pelas unidades do Ministério Publico,
permitindo conhecer o trabalho realizado pelos seus diversos ramos. Fonte: http://www.cnmp.mp.br/
tabelasunificadas/apresentaaoo.
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total de 2332. No tocante aos TACs, informou 75 instrumentos celebrados.

Em raz&o do grande nimero de Recomendagdes expedidas, por questbes relacionadas
a limitacbes informacionais do Sistema Unico, que ainda ndo dispde de recursos suficientes
para se verificar o cumprimento desses expedientes, utilizou-se do critério de analise
quantitativa para demonstrar o volume de recomendacdes expedidas pelo MPF em seu conjunto
e em cada Unidade da Federacdo, bem como o montante correspondente a esfera de atribuicéo
de cada um dos érgdos de coordenagdo e revisdo (PFDC e 12 CCR). Os dados também serviram
para demonstrar a evolucao, ano a ano, dessa ferramenta, de modo a poder aferir a intensidade

e o0 desenvolvimento da atuacdo resolutiva institucional em ambito nacional.

Por outro lado, relativamente aos resultados dos TACs, dado o montante apurado,
optou-se por realizar a avaliagdo qualitativa dos instrumentos, de modo a aferir a efetividade da
Instituicdo quanto ao manejo desse instrumento de atuacdo extrajudicial. Diante do fato das
limitacdes ja declinadas em relacdo ao Sistema Unico, impossibilitando o fornecimento direto
do resultado das avencas materializadas nos TACs, foi necessario adotar a técnica da
observacdo direta extensiva, mediante a utilizacao de questionario direcionado aos responsaveis
pela area de apoio juridico e documentacdo das Unidades do MPF nos Estados e nos
Municipios.” O questionario foi estruturado em trés perguntas a saber: (I) o TAC encontra-se
vigente?; (I1) as obrigacdes constantes do TAC foram cumpridas total ou parcialmente?; (111) a
questdo envolvida no TAC foi objeto de judicializacdo? Se positivo, indicar 0 nimero do
processo judicial correspondente.

Os resultados obtidos da consulta ao Sistema no que concerne aos TACs foram
segregados por Unidade da Federacéo e os objetos correspondentes descritos de forma sintética.
A partir da resposta aos questionarios, as informagdes foram sendo organizadas de forma
individualizada e vinculada a cada instrumento, de modo que se tornou possivel estabelecer a
relacdo dos termos cumpridos e dos termos violados, bem como identificar a quantidade de

judicializacdo das questdes até entdo acordadas.

Em sintese, tem-se que as técnicas empregadas neste trabalho possibilitaram analisar
as relacOes estabelecidas entre o Ministério Publico Federal e a gestdo da saude publica, com
foco na atuacdo extrajudicial da Instituicdo, tendo como énfase ndo apenas os procedimentos

extrajudiciais e seus instrumentos préprios mas, também, as estratégias e iniciativas

" Conforme dispbe o art. 268 do RIA do MPF, incumbe aos Coordenadores e Subcoordenadores Juridicos e de
Documentagdo, “coordenar, organizar e monitorar as atividades pertinentes ao registro, a distribuicdo e a
movimentagao de procedimentos extrajudiciais”, bem como “coordenar e supervisionar a execugdo das atividades
pertinentes a prestagdo de informagdes ao publico” (BRASIL, 2016a).
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institucionais desenvolvidas pelo CNMP, assim como pelos 6rgdos superiores do MPF (PFDC
e 12 CCR) no sentido de fortalecer o perfil resolutivo do Ministério Pablico no que pertine a

efetivacdo do direito a satde no Brasil.

1.6. Plano da dissertacao
Quanto a organizacdo, o trabalho esta estruturado, além da introducéo, em outros oito

capitulos.

O segundo, dividido em duas sec¢des, dedica-se, a partir da revisdo da literatura, a
discutir as modalidades de atuacdo do Ministério Publico (demandista e resolutiva) e a
demonstrar de que forma nesta segunda espécie a instituicdo operacionaliza a sua atuagao na
esfera extrajudicial. A segunda secédo trata dos modelos de atuacdo do Ministério Pablico, a
partir da visdo de diversos autores sobre o tema, publicada por meio de varios artigos

encontrados em obras especializadas.

No terceiro capitulo sdo explicitadas as estratégias e as iniciativas recentemente
adotadas no ambito do Conselho Nacional do Ministério Publico, visando fomentar o papel
resolutivo do Ministério Publico Brasileiro. E dada énfase & Politica Nacional de Fomento &

Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro, assim como a Carta de Brasilia.

Quanto ao quarto capitulo, é feita uma abordagem sobre a forma em que os 6rgéos de
execucgdo e os 0rgdos superiores de coordenacdo e revisdo do Ministério Publico Federal estéo
estruturados e atuam em relacdo a temética da satde. Busca-se, a partir de pesquisa a legislacao
e aos normativos internos, notas técnicas e relatorios produzidos pela Instituicdo, demonstrar
como estdo organizados 0s 6rgdos superiores de coordenacdo e revisdo — no caso a Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidaddo e a 1* Camara de Coordenacdo e Revisdo — e como sao
distribuidas as matérias e delimitadas as suas atribui¢des, bem assim a forma com que se da o
relacionamento com os 6rgdos de execucao e a correspondente dindmica dentro no processo de

atuacdo extrajudicial da Instituicao.

Na sequéncia da exposi¢do sobre a estrutura e da dindmica de funcionamento dos
6rgdos encarregados da atuacdo na matéria objeto do estudo, passa-se a tratar, no quinto tépico,
das estratégias e iniciativas de promocao da atuacdo resolutiva extrajudicial na esfera do
Ministério Publico Federal. Nas se¢des do capitulo sdo tecidas consideraces sobre o
planejamento estratégico institucional, assim como sobre os planejamentos temaéticos da

Procuradoria Federal dos Direitos do Cidad&o e da 1* Camara de Coordenagéo e Revisao.

O sexto capitulo aborda as caracteristicas gerais dos instrumentos extrajudiciais
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manejados pelo Ministério Pablico, sendo que na sec¢do 6.2, sdo tratadas, a partir de base
normativa, especificamente as espécies de instrumentos extrajudiciais de atuacdo do Ministério
Publico Federal, explicitando-se as atribui¢fes, os procedimentos de recebimento, tramite,

arquivamento, revisao e controle da atuacdo extrajudicial do MPF.

Apresenta-se no setimo capitulo a anélise e a discussao dos resultados do levantamento
dos termos de ajustamento de conduta celebrados e das recomendacdes expedidas no periodo
compreendido na pesquisa (janeiro de 2013 a dezembro de 2015).

Averigua-se se 0s meios extrajudiciais utilizados pelo Ministério Publico Federal tém
se revelado, em alguma medida, suficientes, por si s@, independentemente de manejo de acao
judicial, para induzir a efetivacdo das politicas publicas de satde (direito concreto tratado no

instrumento extrajudicial).

Procura-se demonstrar em que medida a atuacgdo extrajudicial induziu o gestor publico
da area a implementar as acdes necessarias sob sua responsabilidade. A partir das analises dos
TACs, verifica-se se 0 atendimento foi total ou parcial, fixando-se um indice de efetividade dos
encaminhamentos ministeriais, independentemente do manejo de acgdes judiciais. Neste
contexto, apura-se a incidéncia de judicializacdo das questBes que aportaram a Instituicdo e que

foram objeto de termos de ajustamento de conduta.

Os indices de acolhimento e de violagdo (total ou parcial), pelos destinatarios das
disposicdes constantes dos instrumentos extrajudiciais (TACs), formam um quadro sobre o qual
é aferida a efetividade do Ministério Publico Federal na sua atuacéo resolutiva extrajudicial

quanto a utilizacdo desse instrumento.

Ao final, tem-se o capitulo das conclusdes do trabalho que traz a sintese critica dos
achados empiricos e tedricos, além das limitacdes do estudo realizado e as perspectivas quanto

a futuras agendas de pesquisa.

Nessa Otica, a depender da conclusdo da pesquisa, poder-se-do evidenciar elementos
para indicar possibilidades de desenvolvimento de outros estudos mais aprofundados no sentido
de se avaliar a(s) causas(s) que eventualmente limitam a capacidade da atuacao resolutiva dos
orgdos de execucdo do Ministério Publico Federal e, ainda, fornecer subsidios para, quando da
reformulacdo do planejamento estratégico institucional ou na revisdo dos indicadores do
planejamento atual, levar-se em consideracéo fatores limitantes ou que d&o supedaneo a atuacao

efetiva no campo da resolutividade.
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2. AS MODALIDADES DE ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO

2.1. Considerac0es gerais

Sobre o tema da pesquisa identificou-se na literatura vasto material que trata do papel
do Ministério Publico na esfera judicial e na extrajudicial. Esses trabalhos descrevem de
maneira exaustiva 0s meios e instrumentos juridicos colocados a disposicdo do Ministério
Publico para desempenhar a sua missdo constitucional prevista no art. 127 da Constituicdo
Federal (CF/88); também discorrem sobre a atuacdo demandista e resolutiva da Instituicao e do
momento da atuacdo dos 6rgdos de execucdo, se de forma preventiva ou repressiva para a

inibicdo ou corregédo do dano, respectivamente.

Tratam, ainda, do papel de grande relevancia que o Ministério Publico assumiu com o

advento da CF/88, como defensor dos direitos e interesses da sociedade.

Discorrem, outrossim, sobre a responsabilidade do gestor pela implementacdo das
politicas publicas, assim como reafirmam o papel do Ministério Publico de articular, com 0s
responsaveis e a sociedade essas politicas, valendo-se dos meios extrajudiciais de que disple,
como o inquérito civil, as recomendacdes, 0s ajustamentos de conduta e as audiéncias publicas,

exercendo o que a doutrina convencionou denominar atuagéo resolutiva.

Contudo, ndo se identificou na literatura estudos fundamentados em base empirica
sobre a efetividade da atuacdo resolutiva do Ministério Publico na tematica salude publica; o
que se verificou foram artigos e doutrinas que denotam a atuacéo resolutiva da Instituicdo como
algo necessario e que deve ser alcancado e fomentado por meio de investimentos e mudanca de
cultura dos membros e servidores da Instituicao. E neste ponto que a presente pesquisa pretende
contribuir, investigando em que medida se efetiva a atuacdo resolutiva do Ministério Publico

Federal na temaética politicas publicas de salde.

Como é sabido, a Constituicdo estabelece as diretrizes gerais das politicas publicas
indispensaveis a concretizacdo dos objetivos da Republica, dentre as quais as voltadas a saude

e que estdo inseridas nos arts. 196 a 200 da Constituicao.

Compreendendo politica publica no sentido material, tem-se que é o conjunto de
decisOes e acOes publicas que visam a enfrentar e a superar problemas publicos, tendo como
conteudo os provimentos politicos (planos, programas, projetos) que estabelecem diretrizes,
objetivos e metas para o enfrentamento dos problemas, bem como as intervengdes que
determinam um fazer ou um nao fazer. No aspecto formal ou processual, é o processo politico

formado por uma relagao entre sujeitos politicos, que objetiva a producéo de decisbes e acoes
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voltadas a superacao de problemas publicos, tendo como escopo a producéo de decisdes e agdes
publicas (GOULART, 2013).

A Constituicdo da Republica, a denominada “Constituicdo Cidada”, também trouxe
em seu contexto a responsabilidade priméaria de o Estado brasileiro planejar e promover o
desenvolvimento nacional, assim o fazendo, por um lado como agente normativo e regulador
da atividade econOmica e, por outro, como agente planejador, articulador e executor das
politicas publicas. Nesse papel, o Estado, por meio da Carta Magna, estabeleceu diretrizes
gerais estruturantes das politicas estratégicas, ou seja, aquelas politicas publicas indispensaveis
a concretizacdo dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, estabelecidos no art. 3°
(BRASIL, 1988).

Sobre 0 movimento de judicializacdo das politicas publicas, Goulart (2013, p. 289)
ensina que o Estado “[...] assumiu o papel de protagonista da formulacdo e da execucéo de
politicas publicas asseguradoras de novos direitos. Essa atuacdo positiva provocou mudancas
no conteudo do direito positivado e no perfil das instituicdes estatais”. Acrescenta que aos
6rgdos do Poder Executivo foi atribuida a responsabilidade pelo processo de elaboracdo das
politicas publicas, assim como da execuc¢do dos programas e projetos que Ihe sdo vinculados,

estando sujeitos ao controle social e dos 6rgaos do sistema de administracdo da justica.

O autor aborda, ainda, o perfil que sempre distinguiu o sistema processual brasileiro,
ou seja, o carater individualista. Sustenta que, sendo a tutela jurisdicional até entdo restrita a
composi¢do de “conflitos interindividuais”, ao longo do tempo a judicializagdao dos conflitos
coletivos e das politicas publicas evoluiu, tendo inicio com a aprovacdo da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/1981) e num segundo momento com a Lei da A¢édo
Civil Publica (Lei n® 7.347/1985), culminando com a edi¢do da Constituicdo da Republica de
1988 que conferiu a Acdo Civil Publica abrangéncia a outros interesses difusos e coletivos.

Nesse contexto, afirma que “[...] a ac¢do civil publica, nos moldes hoje definidos,
alargou o campo da participacdo popular no ambito do sistema de administracdo da justica ao

permitir o controle das politicas ptblicas pelo Poder Judiciario” (GOULART, 2013, p. 96).

Entretanto, citado autor esclarece que, com o advento da nova ordem constitucional,
os limites da participagdo social ndo ficaram adstritos ao campo do fendbmeno juridico da
judicializagdo das politicas publicas. Antes indica que o legislador ao trazer na Lei n°
7.347/1985 outros instrumentos de natureza administrativa (inquérito civil e compromisso de
ajustamento de conduta) alargou a possibilidade de atuacéo de outras institui¢cdes do sistema de
administracao da justica no controle das politicas publicas.
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Tendo o Ministério Publico a prerrogativa e o dever de titularizar o0 manejo desses
instrumentos, ndo resta davidas de que foram ampliados possibilidades e mecanismos para que
a atuacdo da Instituicdo possa ocorrer de forma mais intensa na esfera extrajudicial em busca
de solucBes negociadas com o objetivo de alcancar a sua misséo de defesa dos interesses sociais

e individuais indisponiveis.

2.2. Os modelos de atuacao do Ministério Publico

Quanto a atuacdo dos 6rgdos de execucdo do Ministério Publico a doutrina a divide
em dois segmentos a saber: a atuacdo demandista e a atuacdo resolutiva. A primeira, fundada
em demandas judiciais; a segunda pautada pela utilizacdo de mecanismos extraprocessuais para

a resolucéo de conflitos.

No que se refere a esses perfis de atuacdo, observa-se que o modelo demandista que
transfere ao Poder Judicidrio a resolucdo das demandas sociais € ainda o prevalecente
(GOULART, 1998).

Ao analisar do novo perfil constitucional do Ministério Publico implantado pela
Constituicdo da Republica de 1988, Almeida (2013, p. 47) ressalta, dentre outros aspectos, que
“[...] o Estado Democratico de Direito, diferentemente das outras formas de Estado, tem um
compromisso nuclear: transformar a realidade social na busca da igualdade material quanto ao
acesso efetivo a bens e outros valores [...]. Defende a priorizacdo da atuagdo preventiva, a
ampliacéo e a estruturacdo do modelo do Ministério Pablico resolutivo e ainda sustenta que
“(....) a atuagdo extrajudicial da Instituicdo ¢ fundamental para a prote¢do e efetivacdo dos
direitos ou interesses sociais [...]”. Aduz, também, que, no exercicio desse papel, 0 Ministério
Publico torna-se “[...] um canal fundamental para o acesso da sociedade, especialmente das
suas partes mais carentes e dispersas, a uma ordem juridica realmente mais legitima e justa
[...]"

No mesmo sentido, ressalta que a atuacao resolutiva, na defesa dos interesses sociais,
deve ser exercida “[...] de forma efetiva em todas as suas esferas de atuacao [...]”, destacando
que na esfera coletiva, a Instituigdo deve “[...] priorizar a atuacdo preventiva para evitar a
violacdo dos direitos sociais, além de combater de modo articulado e eficiente as condutas
danosas aos direitos massificados”.

Acrescenta, ainda, que por meio das recomendacOes, pelas audiéncias publicas e
também pelo termo de ajustamento de conduta a Institui¢ao “[...] assume funcdo social
pedagdgica: com a educacédo da coletividade para o exercicio da cidadania e das organizacdes

sociais [...] e que a forma mais legitima de realizacdo do direito ndo vem da capacidade de
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decidir e de fazer imperar decisdes, mais do dialogo, da interpretacdo negociada da norma
juridica.”

Defende, também, que o Ministério Publico, por forca do art. 127, caput, da CF, tem
o dever de atuar para garantir, de forma tempestiva e adequada, a implementacdo de politicas
publicas “especificas e socialmente necessarias”. Para tanto, no campo extrajudicial, a
Instituicdo, além da utilizagcdo dos mecanismos da recomendacéo e do termo de ajustamento de
conduta visando a realizagdo de politicas publicas a serem contempladas nos or¢camentos
publicos, exerce um certo protagonismo preventivo na formulacdo do orgamento, no intuito de
fomentar a realizagdo de politicas publicas mediante o acompanhamento da votagdo
orcamentaria, participando das propostas de insercao destas e ainda por meio da realizacdo de
audiéncias publicas para colher reclamacGes e propostas objetivando o controle orcamentério
(ALMEIDA, 2013).

Salienta que a atuacao extrajudicial do Ministério Publico por meio das ferramentas
que lhe sdo disponibilizadas, “[...] ¢ uma via necessaria e muito eficaz para o0 Ministério Publico
cumprir 0S seus compromissos constitucionais perante a sociedade e ter ampliada a sua
legitimidade social” (ALMEIDA, 2013, p. 61).

A despeito disso, afirma que o modelo tradicional e antigo do Ministério Publico, de
carater demandista, ainda é o que prevalece e que isso se deve dentre outros fatores pelo motivo
de os membros da Instituicdo se encontrarem sobrecarregados com o grande volume de
questdes processuais decorrentes de demandas judiciais, o que acaba por prejudicar “[...] a
atuacdo resolutiva, no plano extrajurisdicional, impedindo a devida insercdo social da
Instituigdo ministerial” (ALMEIDA, 2013, p. 62).

Na mesma linha de entendimento, Lima (2013, p. 473) ressalta os perfis demandista e
resolutivo do Ministério Publico, sendo o primeiro aquele que ndo resolve os conflitos pelo
consenso, pela composicdo, e o ultimo o que alcanga a harmonizacdo entre os diversos
interesses em jogo. Destaca a posicao doutrinaria que distingue o papel do Ministério Publico
resolutivo como “[...] importante instrumento para o atingimento dos objetivos constitucionais,
em especial a eficacia social do projeto de democracia consagrado na Carta de 1988”. Atribui
a esse carater de resolutividade duas modalidades: a preventiva quando se evita lesbes e a
repressiva quando a lesdo ao direito ja se consumou. Na primeira, tem-se 0 inquérito civil
publico, a recomendacéo, o termo de ajustamento de conduta e o procedimento administrativo
como principais instrumentos; na segunda, ha a composic¢éo sobre o conflito, por meio do termo

de ajustamento de conduta.



41

Sobre o tema, Goulart (2013) entende que, no modelo demandista, a atuacao civel do
Ministério Publico restringe-se ao processo judicial, como mero operador processual, ora
funcionando como 6rgéo agente (autor de agdes civis Publicas), ora como 6rgéo interveniente
(custos legis). Observa, ainda, que essa linha de atuacdo restrita compromete, sobretudo, a
efetividade do trabalho do Ministério Pablico na tutela dos interesses coletivos e difusos,
reduzindo o inqueérito civil a simples instrumento de coleta das provas necessérias ao
ajuizamento de acdo civil puablica, transferindo ao Poder Judiciario a solucdo de todas as

questdes de natureza transindividual apresentadas ao Ministério Pablico.

Por outro lado, considera que, ao se valer do modelo resolutivo, o Ministério Publico
alcanca a concretude do principio da autonomia funcional, priorizando a solucgdo direta das
questBes que Ihe sdo colocadas pela sociedade, transformando o inquérito civil em instrumento
de resolucdo de casos, objetivando, de forma imediata, o ajustamento de conduta e outras
formas de composicao que atendam ao interesse social. A via judicial, nessa perspectiva, seria
a alternativa viavel apenas quando esgotadas todas as possibilidades de solucdo negociada,
devendo a disputa judicial, nesse novo contexto, ser relegada a objetivo mediato do Ministério

Publico na esfera civel, notadamente no que tange a tutela dos interesses transindividuais.

O Ministério Publico demandista afigura-se ndo efetivo na area civel, pois ao ser
dependente do Poder Judiciario pode induzir a resultados desastrosos no campo da defesa do
regimento democratico e da tutela dos interesses transindividuais. No papel resolutivo o
Ministério Publico assume o papel de agente politico que lhe foi confiado pela sociedade,
superando a perspectivas meramente processual de suas intervencdes, tornando-se o Judiciario

uma alternativa excepcional de sua atuacdo (GOULART, 2013).

Né&o se perde de vista, ainda, que, ao politizar sua atuacao, a Instituicdo se posiciona
ocupando espacos de forma integrada e em rede com outros agentes politicos coletivos nos
niveis local, regional intraestatal, estatal, regional, supraestatal e global, desta feita, habilitando-

se como importante negociador e indutor de politicas pablicas.

Junior, J. (2013, p. 102), reafirmando a relevancia do Ministério Publico como érgéo
de defesa social e de controle dos atos da Administracdo Publica, ressalta que, com o advento
da Constituicdo de 1988, a Instituicdo assumiu um novo perfil, sobretudo diante do seu
aparelhamento “[...] com os predicamentos apropriados, num relevo jamais visto em nenhum
outro texto constitucional, mesmo em outros paises. [...]” o que refor¢a o seu perfil de 6rgdo
pro-ativo, “[...] de postura resolutiva, atuando, por si s6, com autonomia e independéncia

absoluta na solucao e prevengao dos conflitos sociais”.
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Oliveira, F. (2013, p. 246) defende que, em razdo da nova postura resolutiva do
Ministério Publico brasileiro, diversos mecanismos passaram ter uma utilizacdo expressiva
pelos membros da instituicdo, indo além do ambito do inquérito civil, procedimentos
preparatorios ou outros procedimentos adotados no &mbito interno da Instituicdo. No intuito de
se obter solugdes negociadas independentemente da participacdo do Poder Judiciario, pontua a
importancia da realizacdo de audiéncias publicas, com enfoque nitidamente democratico e que
se revela meio de significativa eficacia de onde se extrai abordagens participativas para o
enfrentamento de problemas vivenciados por determinada comunidade. Destaca, ainda, que as
recomendacdes ou os termos de ajustamento de conduta também acabam por “[...] servir de
balizas para a atuagdo do propenso ofensor do ordenamento, conformando sua conduta aos

ditames legais”.

Ressalta que a utilizacdo desses instrumentos extrajudiciais tem apresentado “grande
eficacia” sustentando como razdes desse entendimento que ha interesse das pessoas fisicas e
juridicas destinatérias das recomendacdes e dos termos de ajustamento de conduta em adequar
0s seus procedimentos ou atos inadequados aos preceitos das normas, evitando-se todos os
desgastes que naturalmente um processo judicial pode causar tanto no aspecto financeiro quanto,

conforme o caso, na prépria imagem perante a opinido publica.

Nessa linha de entendimento, tem-se que o esgotamento da alternativa extrajudicial
antes de se optar pela formulacdo de demanda judicial, faz com que o ajuizamento de ac¢oes
ganhe novos contornos de significativa relevancia, propiciando ao Poder Judiciario maior
seguranca no carater nao temerario da medida proposta, decorrendo disso maior robustez tanto
dos elementos probatdrios quanto da resisténcia do réu no cumprimento de suas obrigacdes.
Desse raciocinio decorre, também, que a atuacdo resolutiva do Ministério Pablico induz o
fortalecimento da propria atuagdo processual (demandista) da Instituicdo tornando-a “[...] mais

seletiva e consequentemente, mais contundente” (OLIVEIRA, F. 2013, p. 247).

N&o resta, portanto, outro entendimento sendo o de que a atuagdo resolutiva do
Ministério Publico o aproxima ainda mais do seu contorno constitucional tendente a “[...]
vocagao social de efetivagao dos direitos e garantias constitucionais” (OLIVEIRA, F. 2013, p.
250).

Na mesma linha de defesa no sentido de que a atuacdo extrajudicial da Instituicdo tem
se revelado importante meio para a protecdo e efetivacdo dos direitos ou interesses sociais
Almeida e Parise (2013, p. 262) afirmam que a “[...] forma mais legitima de realiza¢do do

direito ndo vem da capacidade de decidir e de fazer imperar decisfes, mas do dialogo, da
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interpretagdo negociada da norma juridica” e criticam que a atuacdo do Poder Judiciario na
solugdo dos conflitos coletivos “[...] ndo tem sido tdo eficaz, pois em muitos casos, o Poder
Judiciario nao tem atuado na forma e rigor esperados pela sociedade [...]”. Muito embora néo
refutem a importancia do Poder Judiciario no Estado Democratico de Direito, asseveram que 0
Ministério Publico resolutivo ¢ “[...] fundamental para o acesso da sociedade, especialmente
das suas partes mais carentes e dispersas, a uma ordem juridica realmente mais legitima ¢ justa”.
E, nalinha de defesa da atuacao resolutiva, afirmam que “[...] na sua atuacao extrajurisdicional,
como grande intermediador e pacificador da conflituosidade social, o Ministério Publico
assume funcdo social pedagdgica: com a educacgdo da coletividade para o exercicio da cidadania
e das organizagoes sociais” (ALMEIDA; PARISE, 2013, p. 265).

Valido destacar que ndo ha uma forma de atuacdo do Ministério Publico que se possa
afirmar a mais adequada, quer seja processual ou extrajudicial, dentro ou fora do juizo. E no
caso concreto que se deve avaliar a op¢do do instrumento ou da via mais apta para o
cumprimento da miss&o institucional, muito embora se reconheca o viés resolutivo na medida
em que anuncia que o Ministério Publico, na posicao de defensor do ordenamento juridico, do
regimento democratico e da sociedade, conforme preconizado pelo art. 127, caput, da CF, por
intermédio dos seus 0rgdos de execucao, passou a ter um novo papel de mediacgéo, incluséo e
mobilizagdo social, exercendo assim papel fundamental para “[...] a implementagdo das
politicas publicas e dos direitos fundamentais previstos na Constituigdo da Republica”.
Reconhece-se que para o efetivo desempenho do papel resolutivo, é imperiosa a superacdo da
perspectiva meramente processual da atuacdo institucional, devendo buscar a solucdo do
conflito na esfera judicial apenas quando esgotadas todas as outras possibilidades de solucao
da controvérsia, devendo o Judiciario assumir “espago excepcional de atuagio” (MACEDO,
2013, p. 342).
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3. ESTRATEGIASE INICIATIVAS VISANDO FOMENTAR O PAPEL
RESOLUTIVO DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

Na linha do que a doutrina convencionou denominar atuacdo resolutiva, percebeu-se
que tanto o 6rgao de fiscalizagio, o Conselho Nacional do Ministério Pdblico (CNMP)8, quanto
0s 0rgdos de coordenacdo e revisdo do Ministério Publico Federal, tém dedicado parte de suas
agendas ao desenvolvimento e a implementacdo de iniciativas que visam ao fomento dessa

modalidade de atuacgdo institucional.

3.1. Projeto Incentivo da Autocomposic¢do de Conflitos e Valorizagéo da Atuacéo
Extrajudicial

No ambito do CNMP, em 2015 foi aprovado o projeto denominado “Incentivo da
Autocomposicdo de Conflitos e Valorizagao da Atuacao Extrajudicial”. Aludido projeto prevé
como resultado institucional contribuir para o aperfeicoamento do regime democratico e busca
a eficiéncia da atuacdo institucional. Estabelece como objetivo estratégico “ampliar a atuagdo
extrajudicial como forma de pacificacdo de conflitos; e atuar de forma proativa, efetiva,

preventiva e resolutiva, respeitando as competéncias constitucionais” (CNMP, 2015b).

Como objetivo geral, destaca o incentivo a autocomposi¢do e valorizacdo da atuacdo
extrajudicial em todas as areas de atuacdo do Ministério Publico, inclusive penal, como forma
de pacificacdo dos conflitos e de aprimoramento da eficiéncia, eficacia e efetividade da
instituicao.

O projeto prevé, ainda, a elaboragdo de “minuta de Recomendagdo ou de Resolucéo

sobre Politica Nacional de Valorizacdo da Atuacdo Resolutiva, incluindo metodologia de

8 O Conselho Nacional do Ministério Publico atua em prol do cidaddo executando a fiscalizagdo administrativa,
financeira e disciplinar do Ministério Publico no Brasil e de seus membros, respeitando a autonomia da instituigéo.
O o6rgéo foi criado em 30 de dezembro de 2004, pela Emenda Constitucional n° 45, e tem sede em Brasilia-DF. As
suas atribuicdes encontram-se previstas no art. 130-A, § 2°, da Constitui¢do da Republica, nos seguintes termos:
“§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atuacdo administrativa e financeira do
Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, cabendo lhe: | zelar pela autonomia
funcional e administrativa do Ministério Publico, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua
competéncia, ou recomendar providéncias; Il zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocagdo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Ministério Publico da
Unido e dos Estados, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas; Il receber e
conhecer das reclamagfes contra membros ou 6rgdos do Ministério Pablico da Unido ou dos Estados, inclusive
contra seus servi¢cos auxiliares, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correcional da instituicdo, podendo
avocar processos disciplinares em curso, determinar a remocdo, a disponibilidade ou a aposentadoria com
subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servigo e aplicar outras sangdes administrativas, assegurada
ampla defesa; IV rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares de membros do Ministério
Pablico da Unido ou dos Estados julgados hd menos de um ano; V elaborar relatorio anual, propondo as
providéncias que julgar necessarias sobre a situacdo do Ministério Publico no Pais e as atividades do Conselho, o
qual deve integrar a mensagem prevista no art. 84, XI.
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monitoramento e avaliacdo, quantitativa (alinhada com '"MPF em nimeros' e '"MP um retrato’) e
qualitativa (5 resultados mais importantes do ano), consolidadas em um relatorio anual [...]”.
Ainda, na linha de fomento a gestdo do conhecimento, dispGe sobre a elaboracdo de proposta

de “banco de dados sobre boas praticas resolutivas replicaveis” (CNMP, 2015b).

Extrai-se que ha atencdo institucional sobre a necessidade de reflexao sobre o modelo
demandista, burocratico, quantitativo centrado na atuac&o judicial ndo seletiva, apontando para
o rompimento desse modelo e a necessidade de o Ministério Publico se pautar por uma atuacao
orientada para a resolucdo concreta das situacfes de inefetividade dos direitos cuja defesa e

protecao lhe cabe.

Em decorréncia desse projeto, a proposta de resolucdo sobre a Politica Nacional de
Fomento a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico foi apresentada em dezembro de 2016,
durante a 242 Sessdo Ordinaria do CNMP. Essa proposicéo foi precedida de consulta publica
para que todos os membros do Ministério Publico brasileiro contribuissem com sugestfes de
proposicoes e, apos compilacdo e analise das sugestdes enviadas, consolidou-se uma proposta
de resolucdo (CNMP, 2016c).

Alideia central da iniciativa aponta para a necessidade de o Ministério Publico avancar
essencialmente para rever a sua atuacdo demandista, buscando menos reatividade e mais
proatividade, avancando-se na atuacdo preventiva e na busca da solucdo extrajudicial dos
conflitos, sempre que possivel. Indica, ainda, a mudanca do paradigma de valorizacao
meramente formal e quantitativa da atuagdo dos seus membros, para 0 modelo de avaliacéo

resolutiva e qualitativa do trabalho da Instituicdo.

3.2. Politica Nacional de Fomento a Atuacao Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro

Como decorréncia desse precedente institucional, em abril de 2017, foi publicada a
Recomendacdo n° 54/2017, que dispde sobre a Politica Nacional de Fomento a Atuacdo
Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro (CNMP, 2017b).

O instrumento trouxe em seu contetdo nove considerandos que lhe ddo o suporte

fatico e juridico que justificam e motivam a edicéo do ato.

E dada atengdo focada em se conferir resposta adequada as demandas sociais frente
aos novos desafios que se apresentam diante do paradigma juridico do século XXI, em que o
crescente volume populacional, aliado ao acesso cada vez mais ampliado e facilitado a
informagdo e a agilidade natural no encaminhamento das demandas sociais, imprimida em

grande medida pelo processo de avanco tecnologico, tem exigido cada vez mais do poder
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publico e por consequéncia do Ministério Publico a promocao de medidas visando a garantia
do efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos

assegurados na Constituicdo da Republica.

Trata-se de importante marco na evolucdo do papel constitucional do Ministério
Publico Brasileiro, na medida em que explicita de forma patente a priorizacdo de solucbes
negociadas extrajudicialmente, reconhecendo a via judicial apenas como uma das alternativas

de atuacdo institucional, de carater residual.

No ato em comento, também se observa a énfase dada aos resultados da Instituicdo. A
efetividade da atuacdo € evidenciada, buscando-se a “[...] entrega a sociedade de resultados
concretos da atuagdo juridica do Ministério Publico™; “[...] retornos para a sociedade,
orientados para a defesa dos direitos fundamentais, a transformacdo social, a inducdo de
politicas pablicas e a diminuicdo da criminalidade e da corrupcao, todos objetivos que supdem
a producdo de resultados concretos que promovam efetividade dos direitos defendidos e
protegidos pela Institui¢do” e, também, a necessidade e relevancia de se criar “[...] uma cultura

institucional de producao de resultados socialmente relevantes” (CNMP, 2017b).

Como fonte motivadora da norma, é citada a Politica Nacional de Incentivo a
Autocomposicdo no ambito do Ministério Publico, prevista na Resolucdo n® 118/2014, que trata
da adocdo de mecanismos de autocomposi¢do pacifica dos conflitos. Por fim, confere énfase a
necessidade da atuacdo crescentemente resolutiva, orientada para a “[...] resolugdo concreta
das situacOes de inefetividade dos direitos cuja defesa e protecdo é incumbida a Instituig¢éo [...]”
(CNMP, 2017b).

A preferéncia pelas medidas extrajudiciais em relacdo ao processo judicial, salvo em
caso de necessidade, é considerada premissa institucional. Em ambos os casos de atuacdo —
judicial e extrajudicial — o fator tempo também fez parte da agenda do Conselho, no sentido de
ficar consignado como diretriz de atuacdo a resolucdo de forma célere, em qualquer das

vertentes.

3.3. Carta de Brasilia

Outra importante iniciativa institucional de manifesto estimulo a atuagéo resolutiva do
Ministério Pablico Brasileiro é a edi¢do da Carta de Brasilia. Fruto de amplos debates e
discussdes, materializa acordo celebrado entre a Corregedoria Nacional e as Corregedorias do
Ministério Publico dos estados e as do Ministério Puablico da Unido, no sentido de explicitar
“[...] premissas para a concretizagao do compromisso institucional de gestao e atuagao voltadas

a atuacgdo resolutiva, em busca de resultados de transformacgdo social, prevendo diretrizes
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estruturantes do MP, de atuacdo funcional de membros e relativas as atividades de avaliacéo,

orientacdo e fiscalizacdo dos 6rgaos correcionais” (CNMP, 2017a).

O instrumento é composto por um conjunto de considerandos e de diretrizes que tem
por objetivo a modernizacgéo do controle da atividade extrajurisdicional pelas Corregedorias do

Ministério Publico e o fomento a atuacdo resolutiva da Instituicdo (CNMP, 2016b).

De conteldo paradigmatico e abrangéncia nacional sobre todo o Ministério Publico
Brasileiro, 0 acordo traz importantes balizas sobre as atividades a serem desempenhadas pelos
Orgdos correicionais, em que torna nitida a preocupacdo em privilegiar a atuacdo extrajudicial
eficiente, efetiva e célere em relacdo a judicializacdo das questfes que aportam a instituicéo.
Esta medida, materializa o papel constitucional do Ministério Publico, no século XXI, qual seja
a de buscar a solucdo dialogada para as questdes coletivas cada vez mais complexas e para as

quais os instrumentos judiciais nem sempre tem se mostrado a melhor alternativa.

Estruturada em quatro eixos de consideracdes e trés diretrizes, para além dos aspectos
voltados a legitimacdo e ao papel constitucional da instituicdo no plano da protecdo e da
efetivacdo dos direitos e das garantias constitucionais fundamentais, bem como da atuacao das
suas respectivas corregedorias como 6rgdos de controle e de inducdo da efetividade e de
garantia da unidade institucional do Ministério Publico, a Carta de Brasilia destaca relevantes

questdes sobre a atuacdo resolutiva na esfera extrajudicial.

No eixo de consideracdes sobre os modelos constitucionais do Ministério Publico o
documento classifica dois tipos: o que atua perante o Poder Judiciario com o objetivo de obter
tutela por adjudicacédo e o que atua extrajudicialmente como intermediador da pacificacdo social

visando a resolucdo dos conflitos, controvérsias e problemas de modo consensual.

Reconhece a necessidade de uma revisdo da atuacdo institucional, buscando maior
proatividade e resolutividade, privilegiando-se a atuacéo extrajudicial mais indicada em relagdo
a demanda judicial. Aduz, ainda, que em face do grande volume de processos em tramitagao no
Judiciario, afigura-se imprescindivel priorizar o “modelo de Ministério Publico

extrajurisdicional” como forma de assegurar a efetividade da fungao resolutiva.

E também dispBe sobre a necessidade de aperfeicoamento conferindo melhor
estruturacdo ao modelo de atuacédo e a adocgéo de critérios e mecanismos visando a medicéo de

resultados no ambito do Ministério Publico Brasileiro.

No eixo das consideracOes relativas aos problemas detectados pelas Corregedorias,
explicita, aspectos relacionados a propria estruturagdo dos Orgdos correcionais e da

modernizacdo dos seus instrumentos e metodologias de orientacao e fiscalizacdo das atividades



48

dos 6rgdos de execucao.

Aduz que, a despeito da observancia de formalidades atinentes a controles
quantitativos e temporais em relacdo aos procedimentos serem importantes, ndo se deve assumir
uma postura reducionista a este viés, somente. Esta postura institucional, focada estritamente
em aspectos formais puros, tem se revelado, em muitos casos, motivo de desestimulo e
desiluséo institucional, dando causa, inclusive, ao ndo desenvolvimento de agdes criativas por

parte dos membros.

Outro ponto de relevancia nesta vertente é a priorizacdo de se conferir maior
transparéncia a atuacdo institucional, fomentando o controle social. Essa diretriz é reforcada
quando se pontua que é relevante a implementacdo de sistemas de registro da tramitacdo
eletronica dos procedimentos extrajudiciais e de controle da tramitagéo de feitos judiciais em

que a Instituicdo deva exercer suas atribuices constitucionais.

Outra questdo de distincdo é a manifestacdo de insuficiéncia do critério da divisdo da
atuacdo do Ministério Publico somente com arrimo na base territorial das comarcas ou das
secBes ou subsecOes judiciarias. Admite-se ser necessaria a implementacdo de unidades
institucionais regionais, para fazer frente a ilicitos e danos a direitos fundamentais de dimens&o
territorial ampla (regional, estadual ou nacional), assim como para que possam atuar no
acompanhamento e na fiscalizacdo da implementacdo de politicas publicas efetivadoras dos

direitos fundamentais.

O instrumento também confere importante destaque a resolutividade da atuacdo do
Ministério Publico, estabelecendo que esta 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.

Foca, ainda, na necessidade de definicdo de prioridades institucionais de atuacao; na
afericdo de resultados, mediante a utilizacdo de sistemas; e na prevaléncia a avaliacdo
qualitativa pelas Corregedorias do Ministério Publico. Esta ultima como recurso para medir a
eficacia social do desempenho institucional, de modo a contribuir para o aperfeicoamento das

boas préaticas institucionais.

Outra questdo de relevo ¢ a declaracdo no sentido de que os mecanismos de atuacéo
extrajudicial sdo plurais e ndo taxativos em conformidade com o art. 5° § 2° da CF/88,
reconhecendo que o membro da Instituicdo poderd atuar, dentre outros, por diversos meios:
“[...] de audiéncia publica para ouvir e prestar contas da atuacao, além de inquérito civil, termo

de ajustamento de conduta, recomendacdes, medidas de insercdo social como palestras e
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reunides, fiscalizacdo do sistema prisional, casas de internagdo, bem como através dos projetos

executivos do plano de atuagdo funcional e dos projetos sociais” (CNMP, 2016b).

Ainda elenca diversos fatores que ampliam a legitimacéo social do Ministério Publico
como Instituicdo incumbida de assegurar os direitos fundamentais, sendo eles (CNMP, 2016b):
[...] 1 Apriorizagdo da atuag@o preventiva; 2 o exercicio da fun¢do pedagdgica da cidadania:
um compromisso constitucional social do Ministério Publico (arts. 1°, paragrafo Unico, 3°, 6°,
127, caput, e 205 da CF/88); 3 a realizacdo periddica de audiéncias publicas; 4 o combate
articulado e sistematizado das causas geradoras de desigualdades sociais (art. 3° e art. 127,
caput, da CF/88): da pericia para as estatisticas e indicadores sociais — necessidade de
planejamento institucional e fiscalizagdo orcamentéria; 5 a provocagdo articulada e
sistematizada do controle jurisdicional (abstrato/concentrado e difuso/incidental) e
extrajurisdicional da constitucionalidade; 6 a ampliagdo e estruturacdo do modelo do
Ministério Publico resolutivo: necessidade de sistematizagdo e maior investimento na
atuacao extrajurisdicional; 7 a atuacdo vinculada a especificacdo funcional da Instituicdo; 8
0 acompanhamento da tramitagdo processual e fiscalizacdo da execucdo dos provimentos
jurisdicionais; 9 a adequacdo da independéncia funcional do 6rgdo do Ministério Publico ao
planejamento funcional estratégico da Instituicdo; 10 a formagéo humanista, multidisciplinar
e interdisciplinar dos membros e servidores do Ministério Piblico; 11 a revisitacéo da atuagdo
como 0rgdo interveniente no processo civil com base na teoria dos direitos e garantias
constitucionais fundamentais; 12 a utilizacdo dos projetos sociais como novos mecanismos

de atuagdo da Instituicéo.

Na vertente das “diretrizes estruturantes”, sdo abordadas tematicas voltadas ao
desenvolvimento de uma nova teoria do Ministério Publico; a relevancia do planejamento
institucional, a priorizacdo de atividades, a gestdo do conhecimento, ao controle social e ao

aprimoramento da transparéncia da atuacéo institucional.

Quanto a nova teoria, a orientacdo é no sentido de que a atuacdo institucional seja
fundamentalmente voltada para assegurar resultados que influenciem na transformacdo da
realidade social. O Ministério Pablico, deixa de ser o agente mais fortemente ligado a atuacédo
meramente processual e passa agir como agente politico auxiliando e agindo para a cria¢do, o
aperfeicoamento e a alteragdo de politicas publicas, com base na constru¢do conjunta com a
sociedade e os poderes publicos responsaveis de solugbes e alternativas para o atendimento,
dentro das possibilidades estatais, aos direitos e garantias fundamentais assegurados

constitucionalmente, na perspectiva da coletividade na sua acepcao juridica ampla.

O planejamento estratégico, como ferramenta de gestdo, assume relevancia destacada
sendo considerado instrumento para viabilizar a garantia do principio da unidade do Ministério
Pablico. Outros mecanismos de gestdo, decorrentes do desdobramento do planejamento
estratégico, também s&o previstos para contribuir na fixacdo de metas e priorizacdo de atuacéo
institucional. Menciona-se planos de atuacéo, programas e projetos executivos como meios para
viabilizar o desenvolvimento do papel do Ministério Publico de forma efetiva no sentido de se

alcancar a concretizacao dos objetivos fundamentais da Republica e dos direitos fundamentais
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preconizados no art. 3° da CF/88. Controles gerenciais sdo previstos na forma de indicadores
capazes de mensurar o cumprimento das metas estabelecidas. A resolutividade das demandas
que chegam a Instituicdo também pode ser aferida por meio de indicadores especificos. A
definicdo da atuacdo prioritaria e a criagdo de meios para que se torne possivel a sua
implementacdo, assim como a redefinicdo das atribui¢cbes dos 6rgdos de execucdo e do
redimensionamento dos recursos humanos e materiais visando a otimizacdo das atividades
extrajurisdicionais do Ministério Publico, é, também, conforme a diretriz, apoiada por todo o

ferramental de gestdo antes mencionado.

A gestdo do conhecimento € prevista na forma de incentivo a difuséo e ao acesso, de
forma democratica ao conhecimento, a membros e servidores, assim como a qualificacdo

académica voltada aos interesses institucionais de acordo com as areas tematicas de atuagao.

O controle social e a transparéncia da atuacéo institucional séo pontuados como formas
de aproximacédo do Ministério Publico e da sociedade. Significativa énfase é conferida a criacdo
de canais oficiais que facilitem a interacdo entre as organiza¢des e 0S movimentos sociais,
inclusive a comunidade cientifica. O controle social da atuacdo institucional é fomentado
mediante o aprimoramento da transparéncia dos atos oficiais, das metas e dos resultados
alcancados. Percebe-se, neste particular, que se pretende alcancar a transparéncia institucional

para além da contabilidade publica e dos atos de gestdo administrativa.

Na linha da virtualizacdo dos processos judiciais, que conferiu inegavel passo no
sentido da melhoria da prestacéo jurisdicional, também ha a recomendacdo para se observar a
implementacao de meios eletrdnicos visando a tramitacéo de procedimentos extrajudiciais. Sem
embargo desse apontamento, observou-se no curso da elaboracao do presente trabalho que, em
2017, o Ministério Pablico Federal passou a adotar o denominado Sistema Unico como meio
eletronico de pratica de atos administrativos, procedimentais e processuais afetos ao exercicio
da funcdo administrativa, bem como os relacionados as atividades finalisticas, da esfera judicial
ou extrajudicial, conforme consignado na Portaria PGR/MPF n° 350/2017 (BRASIL, 2017).

Na vertente das “diretrizes referentes aos membros do Ministério Publico”, nota-se
que a Carta traz balizas para a atuagéo, ressaltando a postura proativa e resolutiva desses agentes

politicos.

De fato, o documento aborda diretrizes que buscam assegurar 0 desempenho das
atribuic@es institucionais de forma a atender ao novo perfil do Ministério Pablico frente aos

desafios exigidos pelo contexto social que € preconizado pela Constituicdo da Republica.

Orienta os membros da Instituicdo a adotarem postura proativa que valorize e priorize
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atuacdes preventivas e intervengdes qualificadas mediante o uso de mecanismos e instrumentos
adequados as peculiaridades de cada situacdo que demande o exercicio das atribuicbes

constitucionais pelo Ministério Publico.

Também se observa que é prevista uma forma de atuacdo sistémica e voltada a
construcdo de solucdes negociadas mediante a escolha dos ambientes de negociacdo que
facilitem a participacéo social e a construcdo da melhor decisdo para a sociedade.

Nessa perspectiva, sd&o mencionadas a negociagdo, a mediacdo, a conciliagéo, as
praticas restaurativas, as convencdes processuais e 0s acordos de resultado como mecanismos

de resolucdo consensual, eficazes na resolugdo dos conflitos, controvérsias e problemas.

O acesso ao Ministério Publico deve ser assegurado por meio da realizacédo periodica
de audiéncias publicas. Reconhece-se que esta via permite ao cidaddo o exercicio direto da
soberania popular, nos termos do paréagrafo Gnico do art. 1° da CF/1988, de modo a viabilizar a
participacdo e a deliberacdo social sobre prioridades que devam ser objeto da atuacdo da

Instituicdo, assim como para a adequada prestacdo de contas a sociedade.

Outro importante aspecto diz respeito a orientacdo de se priorizar a atuagdo
extrajudicial, devendo a opcéo pela judicializag&o ser submetida previamente a uma avaliagéo
de adequacédo e eficiéncia para a solucdo do caso, ou seja, deve-se valer desse meio de forma

racional, apenas nos casos em que a medida seja obrigatoria e indispensavel.

Também se verifica o reforco da adogcdo de postura resolutiva amparada no
compromisso com ganhos de efetividade na atuagdo institucional sendo que, para tanto, é
exigido o esgotamento das alternativas de resolucéo extrajudicial dos conflitos, controveérsias e
problemas, com o incremento da utilizacdo dos instrumentos como a recomendacéo, termo de
ajustamento de conduta, projetos sociais e ado¢do do arquivamento resolutivo sempre que essa

medida for a mais adequada.

Destaque-se que, sem prejuizo de tudo quanto antes exposto, é dada especial énfase a
observancia da garantia do andamento célere e da duracdo razoavel dos feitos sob a
responsabilidade do agente politico responsavel que deve pautar por uma atuacao proativa nesse

sentido.

Ha que se ressaltar que na Carta tambeém foi objeto de atencdo o alcance da atuacéo
institucional, sendo recomendada a priorizagdo nas matérias de tutela coletiva. Sem embargo
disso, cuidou de restringir a propositura de a¢des individuais apenas aos casos em que a medida
seja imprescindivel; na mesma linha, sem desmerecer a importancia das demandas de carater

individual, propde sejam objeto dos encaminhamentos pertinentes. Ainda quanto a extenséo do
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agir institucional, para além da priorizacdo da atuagdo em tutela coletiva, alerta ser necessaria
uma avaliagdo mais abrangente da questdo, de modo a vislumbrar se a atuacdo isolada
repercutird negativamente na estabilidade de uma determinada politica publica sobre a qual

incide a intervencdo ministerial.

Como ja colocado na parte em que se tratou das “diretrizes estruturantes”, ¢ destacada
a importancia das ferramentas de gestdo, como o planejamento estratégico, programas e
projetos executivos para auxiliar na definicdo da atuagéo institucional. Estes instrumentos, no
contexto da Carta, devem ser construidos e aprovados de forma democratica, com a participacao

dos membros da institui¢do, de servidores e da sociedade.

Além disso, € importante anotar que o planejamento estratégico institucional se
apresenta como instrumento relevante as corregedorias, na medida em que a orientacdo, a
avaliacdo e a fiscalizacdo do seu cumprimento, assim como dos programas e planos de atuacéo,

serdo objeto de verificacdo nas correi¢cdes e inspecoes.

Na linha da participacdo da sociedade em relacdo ao planejamento institucional,
também se destaca a diretiva consistente na realizacdo de atividades extrajudiciais nédo
procedimentais de relevancia social. O membro do Ministério Publico, a partir deste paradigma,
deixa de atuar estritamente nos limites do processo ou procedimento ou do seu gabinete e passa
a ter uma projecao extra autos junto a sociedade. Passa a exercer papel ativo na coordenacéo e
participacdo em projetos sociais, palestras, reunides e outras atividades que resultem em

medidas de insercao social e que tenham como objetivo a efetivacdo de direitos fundamentais.

Sob o aspecto da racionalizacdo e eficiéncia da atuacgdo, é enfatizado o valor da anélise
consistente das noticias de fato, evitando-se instauracdo de procedimentos inuteis que
redundem em inviabilidade da investigacdo. Quanto a atividade investigativa em si, a orientacdo
é no sentido de que o seu objeto seja delimitado e realizada continuamente a avaliacdo da real
necessidade de novas diligéncias e medidas nos procedimentos extrajurisdicionais, além da
necessaria justificativa para novas prorrogacées de prazo, tudo como forma de assegurar a sua

duracdo razoavel dos procedimentos.

Quanto a vertente “das diretrizes dirigidas as Corregedorias Nacional e as de cada um
dos Ministérios Publicos para a avaliacdo, orientagdo e fiscalizacdo das atividades
extrajurisdicionais”, extrai-se de forma bastante clara que, na atuacdo dos 6rgdos correicionais,
0 que se propde é que devem passar por um processo de reformulacdo amplo, com destacada

énfase na aferi¢do da atuacéo resolutiva da Instituicdo e da sua relevancia social.
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Para tanto, ha a explicita manifestacdo no sentido de a atuagdo das Corregedorias,
ultrapassar o controle meramente formal, quantitativo e temporal nas causas que atuam o
Ministério Publico.

Relativamente ao controle de prazos, € reconhecida a necessidade de criacdo de
parametros efetivos para subsidiar a avaliacdo e a fiscalizacdo do tempo de tramitacdo dos
procedimentos extrajudiciais, levando-se em consideracdo além da adocdo de instrumentos
resolutivos, a efetividade das diligéncias determinadas, os intervalos entre os impulsionamentos

(periodos em que o procedimento resta concluso).

No que tange ao controle qualitativo, a par da regularidade e da resolutividade da
atuacdo do Ministério Publico, é dada prioridade aos procedimentos extrajudiciais em
tramitacdo, com foco, entre outros aspectos, na natureza, complexidade e alcance social da
matéria. Ainda sob este aspecto, a diretriz é no sentido de que sera aferida a utilizacéo eficiente
de mecanismos de resolucdo consensual de conflitos, controvérsias e problemas; e a utilizacédo
eficiente e objetiva dos recursos extrajudiciais e judiciais visando a prevencdo e a tempestiva

correcao de ilicitos.

Especificamente quanto aos instrumentos de atuacdo extrajudicial (inquéritos civis e
procedimentos preparatorios, audiéncias publicas, termos de ajustamento de conduta, e
recomendacdes), sdo estabelecidos alguns fatores que serdo considerados nas atividades

correcionais, como os destacados a seguir:

Fatores a Serem Considerados nas Atividades Correicionais

Instrumentos de Fatores
atuacao

Instauracdo com amparo em fundamentos constitucionais ou legais.

Delimitacdo de objeto adequado e relevante do ponto de vista da atuagdo do
Ministério Publico na defesa dos direitos fundamentais.

Determinagdo somente de diligéncias necessarias.

Inquéritos Civis e . . x
Eficiéncia quanto ao andamento e & concluséo.

Procedimentos

Preparat6rios Apresentacdo dos fundamentos constitucionais e legais, em caso de tramitacdo com

publicidade restrita.

Permissdo de participacdo social, legitimamente interessada.

Priorizacdo, sempre que possivel, da resolugdo consensual.
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Adocao tempestiva e adequada das medidas extrajudiciais e judiciais cabiveis, com

vistas a cessacdo do ilicito ou sua correcao.

Audiéncias Publicas

Regularidade e periodicidade das audiéncias publicas.

Acessibilidade do cidadao as audiéncias publicas.

Audiéncias publicas realizadas com a demonstracéo de proatividade e eficacia na
defesa dos direitos fundamentais.

Termos de
Ajustamento de
Conduta

Apresentacdo dos devidos fundamentos constitucionais ou legais.

Delimitacéo do fato que resultou na existéncia ou na iminéncia do dano.

Caracterizacdo do dano.

Descrigdo das obrigacOes de fazer e/ou ndo fazer, de forma a contemplar as

circunstancias de modo, tempo, lugar e outras.

Estabelecimento de prazo para o cumprimento das obrigagdes.

Cominag&o, nos casos de ndo cumprimento das obrigacdes pactuadas, de eventual
sanc¢do (multa) a ser aplicada.

Demonstracgdo de resolutividade e eficicia do ponto de vista juridico e social.

Participacdo social, por intermédio de pessoas ou entes representativos.

Ampla publicidade dos termos de ajustamento de conduta do ponto de vista de sua

elaboracéo e dos seus resultados para a sociedade.

Efetividade na fiscalizacdo e adocéo de providéncias, no sentido de execucdo de

termos de ajustamento eventualmente descumpridos.

Recomendacdes

Apresentagdo dos devidos fundamentos constitucionais ou legais.
Demonstracgdo da utilidade social, principalmente por expressar a adequada defesa
dos direitos e/ou garantias constitucionais fundamentais, individuais ou coletivas.

Efetividade na fiscalizagdo sobre o acatamento das recomendagdes expedidas e
adocdo das providéncias eventualmente cabiveis na hip6tese de descumprimento e

manutenc&o do ilicito.

Participacdo em Projetos

Sociais

Observancia dos principios da transformac&o social, publicidade ampla e irrestrita,
participacdo social, eficiéncia, cooperacdo, utilidade social, priorizacdo da
prevencao, reparacdo integral, maxima coincidéncia entre o dano e a reparacao,
maxima precisao dos objetivos e metas, avaliagdo e monitoramento periédicos dos
resultados e flexibilizacdo da técnica para atender as necessidades dos direitos e

garantias fundamentais.
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Definicdo de justificativa, objetivo geral, objetivo especifico ou metas,
metodologia, cronograma, acompanhamento e indicadores para monitoramento dos

resultados.

Relevancia social e adequacao dos Projetos Sociais a defesa dos direitos e garantias

fundamentais afetos as atribuicdes constitucionais do Ministério Publico.

Outras atividades

relevantes

Participagdo em reunides de interesse social relativas a temas afetos as atribuicdes

constitucionais do Ministério Publico.

Palestras em escolas e outros ambientes sociais com funcdo, principalmente,

pedagdgica emancipadora.
Participagdo em cursos, semindrios, palestras ou em eventos institucionais ou ndo.

Participacdo em grupos de trabalhos, em atividades de cooperacdo administrativa

institucional.

Publicacéo de livros, artigos e outros textos de relevancia social.

Quadro 1: Fatores a serem considerados nas atividades correicionais. Elaborado pelo autor. Fonte: CNMP,

2016b.

A realizacdo de audiéncia publica, palestras, reunides e atuacdo em projetos sociais,

como medidas de insercao social, sdo considerados mecanismos de atuacdo extrajudicial de

especial relevo no processo de avaliacdo dos Orgdos correcionais, com o objetivo de

aproximagéo e participagdo ativa dos cidaddos ou da respectiva sociedade organizada na

resolucdo da matéria objeto da atuacdo institucional.
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4. AESTRUTURA ORQANICA DQ MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL NATEMATICA SAUDE
4.1. Consideracdes gerais
Neste capitulo sera abordada a forma como estéo estruturados os 0rgaos setoriais de

coordenacdo, revisdo e integracdo do Ministério Publico Federal, quanto & tematica da saude.

No ambito do Ministério Publico Federal, figuram como drgdos de coordenagao,
reviséo e integracédo da atuacgéo funcional dos membros da Instituicdo a Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidaddo (PFDC) e as Camaras de Coordenacdo e Revisdo (CCRs), cujos
fundamentos encontram previsdo nos arts. 39 e 40 e 43, 1V, da Lei Complementar n° 75/93°,
respectivamente (BRASIL, 1993).

Verifica-se, também, a partir da Lei Complementar antes mencionada e dos seus
normativos internos, que esses 0rgdos possuem em seus escopos de atuacdo uma gama muito

vasta e diversificada de matérias.

Nas proximas se¢des buscar-se-a tracar um panorama das CCRs e da PFDC, mas para
ndo ampliar a discusséo e manter o foco no objetivo do trabalho, serdo abordados, em seguida,
com mais profundidade, aspectos especificos de estrutura, composicao, atuacao e iniciativas
relacionados a 12 CCR e a PFDC, por serem 0s 0rgaos responsaveis em ambito nacional pela
coordenacdo da atuacdo institucional no tema salde puablica, conforme serd adiante

demonstrado.

4.2. As Camaras de Coordenacdo e Revisao
As CCRs do Ministério Publico Federal sdo os érgdos setoriais que coordenam,
integram e revisam o exercicio funcional dos membros da Instituicdo e sdo organizadas por

funcgéo ou por matéria.

9Art. 39. Cabe ao Ministério Plblico Federal exercer a defesa dos direitos constitucionais do cidaddo, sempre que
se cuidar de garantir-lhes o respeito:

| - pelos Poderes Publicos Federais;

Il - pelos 6rgdos da administracdo publica federal direta ou indireta;

I11 - pelos concessionarios e permissionarios de servi¢o publico federal;

IV - por entidades que exercam outra funcéo delegada da Unido.
Art. 40. O Procurador-Geral da RepuUblica designard, dentre os Subprocuradores-Gerais da Republica e mediante
prévia aprovacdo do nome pelo Conselho Superior, o Procurador Federal dos Direitos do Cidadéo, para exercer as
funcdes do oficio pelo prazo de dois anos, permitida uma reconducao, precedida de nova decisdo do Conselho
Superior.
Art. 43. Sdo 6rgdos do Ministério Publico Federal:
(...)

IV - as Camaras de Coordenacéo e Revisdo do Ministério Publico Federal;
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A Lei Organica do Ministério Publico da Unido (LC n° 75/1993, art. 62) define as
competéncias das CCRs, dentre as quais destacam-se: a) promover a integracao e a coordenacgéo
dos 6rgdos institucionais que atuem em oficios ligados ao setor de sua competéncia, observado
0 principio da independéncia funcional; b) encaminhar informac6es técnico-juridicas aos
oOrgdos institucionais que atuem em seu setor; c) resolver sobre a distribuigao especial de feitos
que, por sua continua reiteracdo, devam receber tratamento uniforme; d) resolver sobre a
distribuicdo especial de inquéritos, feitos e procedimentos, quando a matéria, por sua natureza
ou relevancia, assim o exigir; €) decidir os conflitos de atribuicdes entre os 6rgdos do Ministério
Publico Federal (BRASIL, 1993).

Cada CCR é composta por trés membros do Ministério Publico Federal, sendo um
indicado pelo Procurador-Geral da Republica e dois pelo Conselho Superior do MPF,
juntamente com seus suplentes, para mandato de dois anos. Sempre que possivel, a indicacdo é
feita entre integrantes do ultimo grau da carreira, ou seja, entre 0s subprocuradores-gerais da

Republica. Esses érgdos estdo divididos por areas tematicas de atuacgdo.

Historicamente, as CCRs foram criadas com a edi¢do da Lei Complementar n® 75/1993,
em substituicdo as antigas Secretarias de Coordenacao da Defesa Judicial da Unido, previstas
no Decreto-Lei n® 93.840/1986.

Seguida da edicdo da aludida Lei Complementar, no ambito do Ministério Publico
Federal, a estruturacdo e a organizacao tematica das Camaras de Coordenacao e Revisdo foram
regulamentadas pelas Resolu¢Bes do Conselho Superior do Ministério Publico Federal n®
06/1993, 20/1996 e 40/1998, tendo a ultima reforma ocorrido por intermédio da Resolucédo
CSMPF n° 148/2014 (BRASIL, 2014).

Por meio dessa Ultima Resolucdo, foram reorganizadas a distribuicdo por matérias,
além de instituir a Camara de Controle Externo da Atividade Policial e Sistema Prisional (72
CCR) e modificado a organizacao tematica da 12 CCR, 22 CCR e 5% CCR, de modo que 0s
orgdos ficaram estruturados da seguinte forma: 1* Cémara — Direitos Sociais e Atos
Administrativos em geral; 22 Camara — Criminal; 3* Camara — Consumidor e Ordem Econdmica;
43 Camara — Meio Ambiente e Patrimonio Cultural; 52 Camara — Combate a Corrupc¢éo; 62
Céamara — Populacgdes Indigenas e Comunidades Tradicionais; 72 Camara — Controle Externo
da Atividade Policial e Sistema Prisional (MPF, 2014b).

Ao tratar dos temas afetos as CCRs, a Resolucdo n° 148/2014 (art 2°, 88 1° a 7°) os
disciplinou conforme se observa a seguir: a) 12 CCR: feitos civeis relativos a educacéo, a salde,

a moradia, a mobilidade urbana, a previdéncia (inclusive as complementares publica e privada)
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e assisténcia social, aos conflitos fundiarios, bem como na fiscaliza¢éo dos atos administrativos
em geral; b) 22 CCR: feitos relativos a matéria criminal, ressalvados os de competénciada52e
72 Camaras; c) 3% CCR: feitos civeis relativos as relacbes de consumo, assim definidos em
legislacdo especial, e a ordem econémica; d) 42 CCR: feitos civeis relativos a responsabilidade
civil por dano ao meio ambiente e nos relacionados ao meio ambiente e ao patriménio cultural,
e) 52 CCR: feitos relativos aos atos de improbidade administrativa previstos na Lei n° 8.429/92
e conexos, bem como nos crimes previstos no Capitulo I, do Titulo XI, do Codigo Penal (crimes
praticados por funcionario publico contra a administracdo em geral), exceto nos enunciados nos
arts. 323 e 324); nos previstos nos arts. 332, 333 e 335, do Capitulo I, do Titulo XI, do Cédigo
Penal (crimes praticados por particular contra a administragcdo em geral); nos enumerados no
Capitulo 1-A, do Titulo XI, do Codigo Penal (crimes praticados por particular contra a
administracdo publica estrangeira); nos enumerados no Decreto-Lei n® 201/1967 (crimes de
responsabilidade de prefeitos e vereadores); nos previstos nos arts. 89 a 98, da Secdo Ill, do
Capitulo 1V, da Lei 8666/1993 (Lei das Licitacdes) e seus conexos; f) 62 CCR: feitos civeis
relativos a defesa dos direitos e interesses das populacdes indigenas e relacionados as
comunidades tradicionais; e g) 72 CCR: feitos civeis e criminais relativos ao controle externo

da atividade policial e aos estabelecimentos penais (BRASIL, 2014).

4.3. A 12 Camara de Coordenacao e Revisdo

A 1% Camara de Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal, também
denominada Camara dos Direitos Sociais e Fiscalizacdo dos Atos Administrativos em geral,
afigura-se como érgao colegiado setorial, exercendo as atividades de coordenacao, integracdo
e revisdo, no que diz respeito ao funcionamento regular da Administragdo Publica. A sua
atuacdo, além da tematica saude, objeto do presente estudo, incide nas matérias referentes a
educacdo, moradia, mobilidade urbana, previdéncia (inclusive as complementares publica e
privada) e assisténcia social, conflitos fundiarios, bem como na fiscalizacdo dos atos

administrativos em geral.

Em sua composicao, a 12 CCR conta com trés membros do Ministério Publico Federal,
sendo um indicado pelo Procurador-Geral da Republica e dois pelo Conselho Superior do
Ministério Publico Federal, com seus suplentes, para um mandato de dois anos. A escolha é

feita dentre os integrantes do ultimo grau da carreira, sempre que possivel (BRASIL, 2016b).
O orgao também é representado em niveis regional e estadual. Na esfera regional, séo

designados membros titulares e suplentes, Procuradores Regionais da Republica, lotados nas

cinco Procuradorias Regionais da Republica (12, 22, 3 8, 4 2 e 52 Regides).
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No ambito estadual, a 12 CCR é representada por Procurador da Republica (titular e
suplente) em cada uma das Procuradorias localizadas nos vinte e seis Estados da Federacdo e
no Distrito Federal (MPF, 2015b).

4.4. A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao

Para além dos aludidos 6rgédos de coordenacéo e revisdo, a PFDC exerce a fungédo de
integrar, coordenar e revisar a atuacdo dos Procuradores Regionais dos Direitos do Cidadao,
como 0Orgdo integrante do Ministério Publico Federal, tem a funcdo precipua de zelar pelo
efetivo respeito dos poderes publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos
assegurados na Constituicdo Federal. Para tanto, na sua atuacdo, dialoga e interage com 6rgaos
de Estado, organismos nacionais e internacionais, entidades e organizacdes de defesa dos
direitos humanos, e representantes da sociedade civil, persuadindo os poderes publicos para a
protecdo e defesa dos direitos individuais indisponiveis, coletivos e difusos — tais como
dignidade, liberdade, igualdade, satde, educacdo, assisténcia social, acessibilidade, acesso a
justica, direito a informacgdo e livre expressdo, reforma agraria, moradia adequada, néo

discriminacdo, alimentacdo adequada, dentre outros (BRASIL, 2007a; MPF, 2015a)

Nesse sentido, participa de diversas comissdes, conselhos e grupos interinstitucionais
que tém como foco a protecdo e garantia dos direitos do cidaddo, contribuindo para as a¢des de
didlogo pelo contato mais proximo com as demandas sociais e acGes dos poderes publicos para
atendé-las (MPF, 2013a).

Entre as fungdes vinculadas a PFDC, destacam-se a) a protecdo dos direitos humanos
consagrados na Constituicdo Federal e nos tratados assumidos internacionalmente; b) a defesa
dos direitos individuais indisponiveis, coletivos e difusos; c) a pactuacdo de medidas junto a
atores estratégicos para prevenir violagGes de direitos humanos; e d) o monitoramento das
dendncias de crimes que violem os direitos assegurados em tratados internacionais de que o

Brasil seja parte.

Além desse destacado papel de interacdo com a sociedade e com instituicdes, como ja
destacado, o 6rgdo tem a funcdo de integrar, coordenar e revisar a atuagdo dos procuradores e
procuradoras regionais dos Direitos do Cidad&o de cada estado da federacdo, subsidiando-o0s

em sua atuacdo e promovendo acdo unificada em todo o territério nacional (MPF, 2013a).

Para o desempenho das suas atribuicdes, a PFDC utiliza instrumentos e prerrogativas
dentre os quais destacam-se a) representacao ao procurador-geral da Republica com pedidos de
inconstitucionalidade, notas publicas e técnicas; b) instauracdo de procedimento administrativo

para investigacdo de viola¢Ges de direitos humanos; c¢) expedigéo de notificacdo as autoridades;
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d) requisicdo de informacgfes e documentos; d) expedicdo de recomendacbes as autoridades
federais de todos os niveis hierérquicos; €) celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta;
f) representacao as autoridades competentes para o0 ajuizamento de a¢des; g) acompanhamento
das proposicoes legislativas relacionadas aos direitos humanos; e h) celebracdo de protocolos
de cooperacdo (MPF, 2014c).

O 6rgédo atua de forma descentralizada, por meio das Procuradorias Regionais dos
Direitos do Cidaddo (PRDCs), existentes em cada estado da federacdo, representadas por
membros do Ministério Publico Federal para mandato definido de dois anos, podendo haver
uma reconducdo. A escolha é realizada por meio de processo eletivo, seguido de designacdo do
PGR em que concorrem procuradores e procuradoras da Republica lotados e em exercicio na
respectiva Unidade da Federacdo (MPF, 2013a).

Outra forma de descentralizacao das funcdes da PFDC se da por meio dos chamados
Nucleos de Apoio Operacional a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo (NAOPS).
Instituidos por meio da Portaria PGR n° 653/2012, sdo unidades colegiadas e funcionam em
cada Procuradoria Regional da Republica, tendo como principais atribui¢fes atuar na revisao
das promoc0es de arquivamento e das decisdes de declinio de atribuicdes relativas a inquéritos
civis, procedimentos administrativos e pecas informativas, além de dirimir conflitos de

atribuicdo no ambito da respectiva regido (BRASIL, 2012).

E também funcio delegada a essas unidades acompanhar, em conjunto com a PFDC,
as politicas publicas na area de direitos humanos, mantendo permanente contato e intercAmbio
com entidades publicas e privadas que se dediquem direta ou indiretamente a promocéo e defesa

dos direitos humanos.

Quanto a composicdo, sdo constituidos de trés membros titulares e até trés membros
suplentes. O processo de escolha ocorre entre 0s membros integrantes das respectivas
Procuradorias Regionais da Republica. O mandato é de dois anos, podendo haver uma
reconducdo (MPF, 2018).

Pode-se ilustrar da seguinte forma a estrutura organica do MPF no que se refere a
atuacdo dos Orgéo Superiores de Coordenagio e Revisdo da atuacdo institucional e a relacio
entre estes e os Orgos de Execucio:
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Figura 2: Relago entre os Orgaos Superiores de Coordenacio e Revisio e os Orgaos de Execucio. Elaborado
pelo autor. Fonte: BRASIL, 2014,

4.5. O ambito de atuacéo da 12 CCR e da PFDC: aparente conflito de atribuicdes

A tematica salde encontra-se prevista no espectro de atuacdo tanto da 12 CCR quanto
da PFDC. A definicdo da linha de entendimento que divide as atribui¢cdes de um e de outro
Orgao, de modo a ndo haver sobreposicao de atuagio quanto & coordenagio e revisio, é matéria

de significativa complexidade, envolvendo controvérsias juridicas relevantes.

O 6rgao institucional que dirime os conflitos de atribuicdo entre as CCRs e a PFDC é
0 CSMPF. Contudo, na realizagédo de pesquisas documentais sobre esta questao verificaram-se,
deste 6rgdo superior, decisdes de casos especificos, dirimindo dividas suscitadas de modo
pontual.

A linha que vem sendo utilizada institucionalmente para resolver, de modo amplo e
padronizado, questfes afetas ao conflito de atribuicdes entre a 12 CCR e a PFDC encontra-se
explicitada na Informagdo n° 3/2015/1* CCR. Neste documento, que aponta e esclarece
entendimentos concertados entre os dois 0rgédos, sdo esclarecidos fundamentadamente pontos e
definidos pardmetros, bem como elencados exemplos em relacdo ao espectro de atuagdo desses
Orgdos revisionais, muito embora tenha se observado que ndo se trata de apontamento de
solugdes definitivas ou de entendimento unanime no d&mbito dos colegiados institucionais para

a resolucéo das inimeras e diversas duvidas quanto a reparticdo de atribuicées (MPF, 2015c).
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O entendimento, segundo o documento, estd assentado em duas premissas: a primeira
no sentido de que a Resolugdo CSMPF n° 148/2014 ndo suprimiu da PFDC, por completo,
atribuicdo revisional as matérias civeis relativas a educacéo, a saude, a moradia, & mobilidade
urbana, a previdéncia e assisténcia social e aos conflitos fundiarios, ao contréario, estabeleceu,
um compartilnamento de atribuices entre a 12 CCR e a PFDC.1° Em sintese, pode-se entender
que cabe a 12 CCR tudo aquilo que ndo esta, por lei, reservado a PFDC; a segunda premissa se
baseia no entendimento de que os feitos que guardam direta relacdo com a "defesa dos direitos
constitucionais do cidaddo” com vistas a "garantia do seu efetivo respeito pelos Poderes
Publicos e pelos servicos de relevancia publica™ inserem-se no espectro de atuagdo revisional
da PFDC, enquanto que nos casos em que se tratar de relacdo indireta a atribuigdo € da 12 CCR
(MPF, 2015c).

Ha que se ressaltar, também, que outro fundamento observado para dirimir conflitos
de atribuicdes entre os 6rgaos superiores € o denominado “critério da predominancia”. Por esse
critério, fixa-se a atribuicdo do drgédo revisional, a depender da matéria principal objeto da
apuracdo oriundo da prépria natureza da demanda da sociedade e/ou do enfoque dado pelo
membro oficiante (6rgdo de execucdo) na instauracdo do procedimento correspondente. Sera
da PFDC, caso o0 questionamento e/ou a apuracdo envolver direito do cidaddo diretamente
interessado; cabera a apreciagdo a 1> CCR nos casos em que a questdo envolver, de forma
prevalecente, a gestdo dos 6rgdos da administracdo publica, nos aspectos ligados a eficiéncia,

transparéncia e a legalidade (MPF, 2015c).

Para ilustrar o grau de complexidade das esferas de atuacdo dos Orgaos antes
mencionados, tome-se como exemplo o programa governamental Farmacia Popular do Brasil,
instituido com o objetivo de oferecer mais uma tentativa de acesso da populacdo a
medicamentos considerados essenciais (MINISTERIO DA SAUDE, 2018b).

A atribuicdo sera definida conforme a énfase ou a predominéncia da matéria tratada
no expediente que veicula o caso (noticia ou procedimento). Se a discussdo versar sobre
medidas voltadas ao efetivo cumprimento do objetivo do programa — acesso a medicamentos
essenciais —, a matéria insere-se na orbita de atuacdo da PFDC. Por outro lado, em se tratando

de assunto que visa apurar irregularidades na gestdo dessa political?, é o caso de atuacéo da 12

10A premissa encontra fundamento normativo no art. 1° da Resolugdo CSMPF n° 148/2014, assim como nos arts.
11 e 12 da Lei Complementar n° 75/93).

INecessario ressalvar que nos casos em que envolver cometimento de atos de improbidade, a atuagéo é da 52
CCR, conforme estabelece o art. 2° da Resolucéo n° 20, de 06 de fevereiro de 1996, com redacdo dada pela
Resolucdo CSMPF n° 148, de 1° de abril de 2014 (BRASIL, 1996).
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CCR. Sem embargo do quanto colocado, sempre havera a possibilidade de, no decorrer da
apuracao, proceder-se a reclassificacdo do feito, efetuando-se a remessa ao 6rgdo superior de

revisao pertinente.

Em qualquer hipétese, o curso da investigacdo podera recomendar a necessaria
reclassificacdo do feito tendo por consequéncia a modificacdo do 6rgdo superior perante o qual

sera promovido o arquivamento, se for o caso.

Em funcdo desses entendimentos, o que se conclui é que a 12 CCR restou a absorc&o,
em carater residual, de todo o conjunto de temas que por via reflexa envolver direitos a educacao,
a saude, a moradia, a mobilidade urbana, dentre outros ou a garantia do respeito desses direitos
pelos poderes publicos e pelos servigos de relevancia pablica, além das controvérsias atinentes
ao funcionamento a administracéo publica e a fiscalizagdo da atuacdo administrativa (por agéo,
omissdo ou insuficiéncia). Esse entendimento é reforcado pelo recente Enunciado 24, segundo
o qual, a “atribui¢do da 1* CCR para atuar na fiscaliza¢do de atos administrativos em geral ndo
inclui aqueles atos que estejam relacionados a temética especifica de outras Camaras ou da
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao” (MPF, 2017).

Como decorréncia da mencionada residualidade, tem-se que a 12 CCR, conforme a
Informacéo n° 3/2015/12 CCR, € o 6rgéo superior que mais concentra as atividades de controle
da administracdo sob a perspectiva da correcdo do seu funcionamento e da prevencdo de

irregularidades na atuagdo administrativa.

Para finalizar, segue quadro demonstrativo de temas ligados ao direito a salde e que
se tem entendido ser de atribuicdo da 1 CCR e da PFDC.

Rol exemplificativo dos assuntos de atribuicdo da PFDC e da 12 CCR

Orgao de Coordenacio e

Revisdo Assunto
Negativa ou excessiva demora no fornecimento de medicamentos.
Negativa ou excessiva demora na realizagdo de procedimentos médicos ou
exames.?
PFDC

Auséncia de estrutura minima de equipamentos e higiene dos
estabelecimentos de salde, por se entender que sdo condi¢des essenciais a

efetividade do direito a saude.

12Exceto no que se refere aimplantagdo do SISCAN (Lei 12.732112), em relagdo ao qual a 12 CCR tem reconhecido
sua atribuicéo.
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Implantacdo do SISCAN, da Lei 12.732/12 (objeto de Grupo de Trabalho
vinculado a 1 a CCR).

Utilizacdo do Banco de Precos do Ministério da Saude.

Descumprimento do horario contratado por médicos do SUS.

Selecao para residéncia médica.

Utilizacdo de recursos e pagamentos da Farmacia Popular (higidez e

transparéncia do procedimento).

Quadro 2: Rol exemplificativo dos assuntos de atribuicdo da PFDC e da 12 CCR. Elaborado pelo autor. Fonte:

MPF, 2015c.




65

5. ESTRATEGIAS E INICIATIVAS DE FOMENTO AATUAC;AQ
RESOLUTIVA EXTRAJUDICIAL NO AMBITO DO MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL

5.1. Planejamento Estratégico Institucional

No ambito do Ministério Publico Federal, em 2010 deu-se inicio ao processo de
modernizacdo da gestdo (Modernizacdo do MPF), que teve como marco o Planejamento
Estratégico Institucional (PEI 2011-2020). A construcdo do Planejamento Estratégico se deu de
forma coletiva e contou com a participacdo de membros e servidores da Procuradoria-Geral da
Republica e das 32 unidades gestoras da instituicdo — Procuradorias Regionais da Republica
(PRR) e Procuradorias da Republica (PR), além de representantes dos Orgéos que integram o
MPF (MPF, 2011a; 2011b).

O principal objetivo deste processo consistiu em tornar o MPF uma instituicdo mais
integrada e, a partir do aprimoramento da gestao dos recursos disponiveis (pessoas, materiais e
financeiros), promover a melhoria dos servigos prestados a sociedade.

O resultado dessa iniciativa consistiu na definicdo de diretrizes estratégicas que
restaram demonstradas no mapa estratégico do MPF, cuja visdo foi definida nos seguintes
termos: “até 2020, ser reconhecido, nacional ¢ internacionalmente, pela exceléncia na promogéo

da justica, da cidadania e no combate ao crime e a corrupgao”.

MAPA ESTRATEGICO DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

VISAO: ATE 2020, SER RECONHECIDO, NACIONAL E INTERNACIONALMENTE, PELA EXCELENCIA NA
PROMOGAO DA JUSTIGA, DA CIDADANIA E NO COMBATE AO CRIME E A CORRUPGAO

MISSAO: PROMOVER A REALIZACAO DA JUSTIGA, A BEM DA SOCIEDADE E EM DEFESA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

VALORES: AUTONOMIA INSTITUCIONAL, COMPROMISSO, TRANSPARENCIA, ETICA, INDEPENDENCIA FUNCIONAL, UNIDADE, INICIATIVA E EFETIVIDADE

Ser ida como uma ituicdo que na defesa da sociedade por meio de:

Sociedade Combate a criminalidade Protecio do Regime Democrético e = 3 Aproximagao com Trabalho em
X b 2 v > Atuagio preventiva SRS .
&4 corrupcao promogao dos Direitos Fundamentais o cidadao grupo e parcerias
Fortalecimento da Instituicao
Fomentar e a produgao de Buscar maior protagonismo da Instituicao perante a
no interesse da realizagao da Missao sociedade civil em temas relevantes para o MPF
Modelo de atuacao
Atuar de forma integrada, - o o Garantir o pleno exercicio do
[ coordenada e regionalizada ] [Forlaleceraaluagaoexua;udlclal] [ Aperfeicoar a atuagao judicial ] [ poder investigatério
Modelo de gestao Estrutura
Proporcionar uma atuacao institucional estratégica, efetiva, [ Adequar a estrutura para uma atuagao institucional eficiente e segura ]
Processos célere, transparente e sustentavel =
Fortalecer as estruturas de |f Fortalecer a seguranca [ Assegurar corpo pericial
Internos apoio 3 investigagao institucional flexivel as demandas

Comunicagio e conhecimento

[ Implementar o processo de Gestao do Conhecimento. ] [ Fomentar relacionamento com publicos de interesse ]
[ Institucionalizar uma politica que aperfeicoe a comunicagdo interna, a comunicagao com a sociedade e a comunicagdo com a imprensa ]
Sustentabilidade orcamentaria
[ Assegurara ":’;’;’::;:z’;:ﬂ?:ﬂ‘:g"e gogntcy ] [ Estabelecer prioridades claras na realizacio de investimentos ]

com foco em resultados

Aprendizado e [Tvabalhar alinhado a eslrarégiaIDesenvolver conhecimentos, habilidades

Crescimento

e atitudes dos membros e dos servidores

Assegurar a atratividade Jif Prover soludes de tecnologia da informagao
das carreiras do MPF e comunicagao alinhadas com a estratégia

Figura 3: Mapa Estratégico do Ministério Publico Federal. Fonte: MPF, 20114, p. 8.
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Apbs a construcdo do PEIl 2011-2020, observou-se, a partir da experiéncia e
aprendizados adquiridos no decorrer do processo, a necessidade da sua disseminacéo e do seu
efetivo desdobramento para as Camaras de Coordenacéo e Revisdo e a Procuradoria Federal do
Direito do Cidad&o, além de outros Orgaos e Unidades do MPF. Essas medidas serviriam para
assegurar a concretizacdo das diretrizes constantes do Mapa Estratégico (objetivos estratégicos
nacionais), e possibilitariam o alinhamento de todo o Ministério Publico Federal ao novo

modelo de gestao.

Dessa forma, foi instituido o Projeto de Desdobramento do Planejamento Estratégico,
que se iniciou no final de 2011 e foi executado durante todo 0 ano de 2012. Como decorréncia,
também foi instituido o denominado Sistema Integrado de Gestdo Estratégica e Governanca
(SIGE) (MPF, 2011a e 2011b)

Sob o ponto de vista da gestdo, 0 modelo de planejamento estratégico adotado pelo
MPF representou uma medida inovadora a partir da sua construcdo, que se deu de modo
participativo, contando com a colaboracdo dos membros e dos servidores da instituigdo dos
diversos niveis e lotados em todos os estados da federacdo. Além disso, as diretrizes basicas do
planejamento estratégico se deram de forma unificada, abrangendo em um sé instrumento

(mapa estratégico) objetivos afetos as areas meio e fim.

O modelo engloba os processos, 0s projetos, 0 acompanhamento do desempenho e da
transparéncia e o suporte ao sistema de governanca do MPF, possibilitando que tanto a area
administrativa, quanto a finalistica, desenvolvam os seus respectivos papéis de forma planejada,

contribuindo para o alcance da missdo conferida a Instituicao.

Sobre o processo de modernizacao do MPF, diversos atos normativos foram editados:
a Portaria PGR/MPF n° 472, de 24 de setembro de 2010, que instituiu o Projeto de
Modernizagdo da Gestdo Administrativa; a Portaria PGR/MPF n° 687, de 20 de dezembro de
2011, que instituiu o Planejamento Estratégico do Ministério PUblico Federal para o decénio
2011-2020; e a Portaria PGR/MPF n° 725, de 22 de dezembro de 2011, que instituiu o Projeto
de Desdobramento do Planejamento Estratégico 2011-2020 no MPF (BRASIL, 2010a; 2011ae
2011b).

A modernizacdo do MPF foi dividida em trés fases a saber: a primeira se deu com a
concepgdo do Planejamento Estratégico Institucional em que restou elaborado o mapa
estratégico; a segunda fase, com o desdobramento do Planejamento Estratégico Institucional; e
a terceira fase, com a Modernizacdo dos Gabinetes e que consiste na definicdo de métodos de
trabalho e na gestdo de conhecimento nos gabinetes de membros (MPF, 2011b).
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Para a realizacdo dos objetivos estratégicos nacionais, e dentro da fase de
desdobramento do Planejamento Estratégico Institucional, foi definido que as Unidades
Administrativas elaborariam paineis de contribuicdo e que as Camaras de Coordenacdo e
Revisdo e a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo fariam 0s seus respectivos

planejamentos, materializados por meio de instrumentos denominados mapas tematicos.

O planejamento tematico, fazendo parte do desdobramento do planejamento
estratégico, visa alinhar a estratégia dessas unidades e 6rgdos institucionais ao Planejamento

Estratégico do Ministério Publico Federal.

Nesse sentido, passa-se a tratar das iniciativas criadas e implementadas pela
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo e pela 12 Camara de Coordenagéo e Reviséo na
temaética salde, tendo como escopo a atuacdo extrajudicial da Instituicéo.

5.2. Planejamento Tematico da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao
O Planejamento Tematico da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadéo afigura-se
iniciativa institucional de consideravel abrangéncia e destacado relevo no campo da atuagdo

extrajudicial da area, tendo derivado dessa iniciativa 0 mapa tematico do Orgao.

O documento foi construido de forma participativa, a partir da realizacdo de
seminarios e reunides. Assim como no mapa estratégico do Ministério Pablico Federal, a par
da explicitacdo da visdo, da missdo e dos valores institucionais, 0 mapa teméatico da PFDC

trouxe as perspectivas atinentes a sociedade, processos internos e aprendizado e crescimento.

Em 2014, o documento passou por um processo de atualizacéo, tendo resultado na
supressao da perspectiva “Cidadao”, com os seus correspondentes objetivos e acrescentado na
perspectiva “Sociedade”, o objetivo “garantir o atendimento célere e eficiente ao cidaddo”. Na
perspectiva “Aprendizado e Crescimento” os dois objetivos estratégicos inicialmente previstos,
quais sejam “incentivar a divulgagdo interna e compartilhamento das boas praticas entre os
membros e servidores que atuam na defesa dos direitos do cidadao” e “Promover a capacitagdo
de membros e servidores nos temas da PFDC visando a atuag¢do extrajudicial”, foram
substituidos pelo objetivo “Promover o continuo aprimoramento dos membros e servidores nos
temas de atuacdo da PFDC”. Contudo, a modificagdo do mapa tematico ndo alterou, na sua
esséncia, 0s objetivos estabelecidos pela PDFC, que ainda manteve o cidaddo como o ponto
central da atengdo, bem como na perspectiva processos internos, manteve como prioridade a

atuacdo preventiva e a solucdo extrajudicial dos conflitos (MPF, 2014c).

A ilustracdo a seguir demonstra como se encontra estruturado o Mapa Tematico da
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PFDC:

MAPA TEMATICO

Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao do Ministério Publico Federal

NHECIDO, MACIONAL EINTERN ALMENTE, PELA
DA CIDADANIA E NO COMBATE AME E A CORR

MISSAD DOMPF: PROMOVER A REALIZACAQ DA JUSTICA, A BEM DA SOCIEDADE E EM DEFESA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

VALORES DO MPF: AUTONOMIA INSTITUCIONAL, COMPR ANSPARENCIA, ETICA, INDEPENDENCIA FUNCICNAL, UNIDADE, INICIATIVA E EFETIVIDADE

Zelar pelo cumprimento dos tratados de Aprimorar a interlocucdo com o cidadao, a
direitos humanes dos quais o Brasil é sociedade civil @ os drgdos
signatario governamentais
5 a d d Difundir a atuacao da PFDC em ambito . .
ocledade nacional e internacional na promogan e Garantir o atendimento célere e

defesa dos direitos humanos eficiente ao cidadao

Aprimorar mecanismas de Aprimarar a estrutura dos gahinetes da PFOC, PROCs
P = e NAOPs formentando exclusividade dos oficios de
rocessos coordenacao pela PFOC

PROC
Internos

Promover a atuagdo preventiva da PFDC e solugdes extrajudiciais pars os conflites

Aprendizado e Promover o continue aprimeraments dos membros e servidores nos
i temas de atuacio da PFOC.
Crescimento emas de atuacdo da

Figura 4: Mapa Temético da PDFC. Fonte: PFDC, 2015a, p.5.

A cada perspectiva (Sociedade, Processos Internos, e Aprendizado e Crescimento)
estdo vinculados objetivos estratégicos. No que se refere especificamente aos objetivos
atinentes a atuacdo extrajudicial observa-se que, na perspectiva “Sociedade”, a diretriz € no
sentido de “garantir o atendimento célere e eficiente ao cidadao” e “aprimorar a interlocugdo

com o cidadao, a sociedade civil e os 6rgdos governamentais”.

Quanto ao primeiro objetivo, consiste na provisdo aos 6rgaos de defesa dos direitos do
cidaddo de meios humanos, materiais e financeiros para o exercicio eficaz das suas atribuicdes.
Dentre 0s recursos necessarios, enfatiza-se a adocdo de medidas facilitadoras do acesso do
cidadao ao Ministério Publico Federal.

Essas medidas referem-se tanto a implementacdo de instalacdes fisicas proprias para
0 atendimento ao cidaddo — as denominadas “Salas de Atendimento ao Cidaddo” —, quanto a
otimizag&o dos servicos prestados, mediante a padronizagdo dos meios e sistemas de acesso a

Instituicdo — integracdo e aprimoramento do funcionamento das Salas de Atendimento ao
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Cidadao — e a reducdo da burocracia das rotinas de trabalho. Dispde, ainda, sobre a viabilizagao
de “meios suficientes” de trabalho aos integrantes da instituicdo (procuradores e servidores)
que atuam diretamente na area de atendimento ao publico. Percebe-se, também, a atencdo dada
a necessidade de monitoramento dos atendimentos ao prever a necessidade de criacdo de

indicadores estatisticos integrados ao Sistema Unico (MPF, 2011b e 2014c).

Quanto ao segundo objetivo estratégico — “aprimorar a interlocu¢do com o cidadio, a
sociedade civil e os orgdos governamentais” — tem como escopo, 0 fomento de maior
protagonismo da Instituicdo na sociedade, mediante a realizacdo de audiéncias publicas e
oficinas de trabalho tematicas; o estimulo a participacdo dos PRDCs e PDCs em atividades
externas como semindrios, palestras, comités e grupos de trabalhos, além do incentivo a

participagdo como observadores em conselhos estratégicos da sociedade.

Sobre este ponto, foi estabelecido como indicador estratégico o nimero de audiéncias
publicas e registros de participacdes em reunides de mediacdo de conflitos coletivos e eventos

na area de direitos humanos, com periodicidade mensal de medicdo (MPF, 2011b e 2014c).

Na perspectiva “processos internos” elenca-se o objetivo “promover a atuacgio

preventiva da PFDC e solugdes extrajudiciais para os conflitos”.

Esta linha de atuacdo consiste em fomentar a aproximacdo das Procuradorias dos
Direitos do Cidad&o ao publico externo, seja mediante a facilitacdo do acesso da sociedade civil
(organizada e ndo organizada), seja por meio do aprimoramento do dialogo institucional com
o0s 6rgaos publicos, propiciando a identificacdo de conflitos e demandas que requerem a atuacéo
do Ministério Publico Federal. Além disso, essa aproximacdo possibilita a atuacdo proativa em
no tocante as politicas plblicas estabelecidas e a construcdo de mecanismos voltados a
identificacdo de problemas e situacdes que requerem a atuacdo institucional, quando ainda em
estagio inicial (MPF, 2011b e 2014c).

Aos citados objetivos estratégicos, foram estabelecidos indicadores e a¢des visando a
concretizacdo do proposito institucional. Da analise desses elementos, é possivel inferir a
intencdo de preferéncia pela atuacdo extrajudicial, no sentido de se evitar a judicializacdo das

demandas que chegam ao Ministério Publico Federal.

De fato, a diretriz € no sentido de as Procuradorias Regionais dos Direitos do Cidadéo
priorizarem os meios de solucdo de conflitos que ndo necessitem de intervencdo judicial. E
importante citar que ao referido objetivo estratégico foram instituidos dois indicadores. O
primeiro consiste em verificar o percentual de autos extrajudiciais arquivados cujo objetivo foi

atingido, termos de ajustamento de conduta acordados e recomendacdes atendidas; o segundo,
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percentual de agdes civis publicas em relagdo a soma de objetivo atingido, perda do objeto,
recomendacé&o atendida, auséncia de irregularidade, existéncia de ACP e termos de ajustamento
de conduta acordados (MPF, 2014c).

No decorrer da pesquisa foram encontradas iniciativas de repercussao na esfera
extrajudicial do Ministério Publico Federal, desenvolvidas pela Procuradoria Federal dos

Direitos do Cidadao.

Por meio da Portaria PGR/MPF n° 412/2013, foi determinada a implantagéo das salas
de atendimento ao cidaddao em todas as unidades do MPF e estabelecidas as configuracGes
béasicas para as salas e identificadas as Unidades do MPF que ainda ndo as possuiam, restando

nitida a diretriz institucional de buscar canais de maior acesso ao cidaddo (BRASIL, 2013a).

Na perspectiva dos Processos Internos e tendo em vista o objetivo de aprimoramento
das atribuicGes desempenhadas pela PFDC, foi publicada a Portaria PGR n° 653/2012, criando
0s Nucleos de Apoio Operacional a PFDC nas Procuradorias Regionais da Republica, com o
objetivo de auxiliar o Orgéo em suas atividades de coordenacéo e revisdo. Todos os Ntcleos de
Apoio foram instalados nas cinco Procuradorias Regionais da Republica, no primeiro semestre
de 2013 (BRASIL, 2012).

Ainda na perspectiva dos Processos Internos e visando a concretizacdo do objetivo de
promover a atuacdo preventiva da PFDC e soluc@es extrajudiciais para os conflitos coletivos,
em 2013, a PFDC manteve Grupos de Trabalho em temas identificados como prioritarios,
dentre eles o GT-Salude, que buscam solucdes extrajudiciais para questdes de abrangéncia
nacional e a atuagdo de forma preventiva (MPF, 2014c).

Na vertente de atuacdo sobre as politicas publicas na area da salde, observou-se a

atuacdo em diversas frentes, de relevancia nacional.

Houve o monitoramento pela PFDC junto ao Ministério da Saude, da efetivacdo das
politicas de reducéo da mortalidade materna, um dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
estabelecido pela Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU); o questionamento da Lei n°
12.550/2011, que autorizou a criacdo da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares
(EBSERH); a defesa do Programa Mais Médicos, como forma de promover a reducdo das
desigualdades regionais, além do fortalecimento da prestacdo de servicos na atencao basica; a
discussdao sobre a politica de precos de medicamentos e incorporacéo de novas tecnologias no
SUS; discusséo sobre irregularidades cometidas por gestores do SUS em relagéo as contratagoes
e terceirizagbes das acOes e servigos de saude feitas com OrganizacBes Sociais Civis de

Interesse Publico (Oscip) e as Organizacgdes Sociais (OS) e, ainda, a defesa da liberacdo de
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prontuario médico a familiares de paciente falecido (MPF, 2013a).

Na interlocugdo com érgdos governamentais, a PFDC participou da Comissdo sobre o
Sistema de Orcamento Publico em Saude (SIOPS), que reune informag6es sobre despesas em
salde em todos os entes federados e fornece elementos para a discussao sobre o financiamento
e o planejamento do SUS; integrou, também, a Comissdo Permanente de Defesa da Saude
(COPEDS), colegiado que tem por objetivo a execucdo do Plano Nacional de Procuradores
Gerais do Ministério Publico dos Estados e da Unido, priorizando a implementacéo da atencéo
basica em todos 0s municipios e a melhoria dos indicadores de saude atinentes a reducéo da
mortalidade infantil e mortalidade materna, melhoria da cobertura vacinal e combate a dengue,
previstos na Portaria MS/GM n° 91/2007 (MPF, 2014a e 2014d).

Sobre a politica publica de saide mental, colheu-se que a PFDC recebeu do Ministério
da Saude material resultado de vistorias realizadas em hospitais psiquiatricos no ambito do
Programa Nacional de Avaliacédo dos Servicos Hospitalares, sendo que a perspectiva € a atuacao
nacional no sentido da desinstitucionalizacdo psiquiatrica, em razéo dos diversos problemas
identificados nas instituicdes psiquiatricas, em violacdo aos normativos sobre a matéria (MPF,
2015a)

5.3. Planejamento Teméatico da 12 Camara de Coordenacéo e Revisao

O Planejamento Temaético da 1 Camara de Coordenag&o e Revisdo, assim como ocorre
na Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo, afigura-se iniciativa institucional de
consideravel abrangéncia e destacado relevo no campo da atuacdo extrajudicial da area, tendo
derivado dessa iniciativa o correspondente Mapa Tematico. Construido de forma participativa,
trouxe as perspectivas atinentes a sociedade, processos internos e aprendizado e crescimento.

A ilustracdo a seguir demonstra como o documento esté estruturado:
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MAPA TEMATICO

Direitos Sociais e Fiscalizacao de Atos Administrativos em Geral

VISAD: ATE 2020, SER RECONHECIDO, NACIONAL E INTERNACIONALMENTE, PELA EXCELEI\_ICIA NA

PROMOGAQ DA JUSTICA, DA CIDADANIA E NO COMBATE AC CRIME E A CORRUPCAO

MISSAD: PROMOVER A REALIZACAO DA JUSTICA, A BEM DA SOCIEDADE E EM DEFESA DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIRETO

VALORES: AUTONOMIA INSTITUCIONAL, COMPROMISSO, TRANSPARENCIA, ETICA, INDEPENDENCIA FUNCIONAL, UNIDADE, INICIATIVA E EFETIVIDADE

= Aproximar o cidadao da atuacao institucional Estimular um medelo de gestao que
Sociedade de modo a empodera-lo como agente de promova a eficiéncia e transparéncia
fiscalizacao estatal. nas acoes da administracao publica
f o Estimular a atuacao institucional Promover a atuacao
Criar roteiros Editar enunciados de temas . . :
= - ez orientada para as prioridades por projetos em temas
de atuagdo. repetitivos em revisdo. . ; 5 A
Processos identificadas coletivamente. prioritarios.
Internos
Estabelecer interlocugao permanente com drgaos internos e
externos para otimizar os resultados institucionais.
Ia ™ P, N
Aprendizado e Capacitar membros e servidores para Fomentar uso de sistemas, ferramentas e base de
- o uso das ferramentas de informacao dados que possibilitem a efetividade da atuacao.
Crescimento ’ ’
J J

Figura 5: Mapa Temético da 12 CCR. Fonte: 12 CCR, 2015b, p. 17.

O planejamento tematico da area vinculou as trés perspectivas (Sociedade, Processos
Internos e Aprendizado e Crescimento) nove objetivos. No que concerne ao objeto deste
trabalho, importa destacar que serdo tratados os objetivos estratégicos de “aproximar o cidadao
da atuagdo institucional de modo a empodera-lo como agente de fiscalizagdo estatal” e
“estabelecer interlocu¢do permanente com Orgdos intern0S e externos para otimizar o0s
resultados institucionais”, vinculados as perspectivas “Sociedade” e “Processos Internos”,

respectivamente.

Quanto ao primeiro objetivo, tem-se que a orientagdo é no sentido de conferir ampla
transparéncia a sociedade, mediante a facilitacdo de acesso as informacdes sobre os trabalhos
desenvolvidos pela Instituicdo, bem como a ampla divulgacdo do papel do MPF ao cidad&o.
Em linhas gerais, infere-se que o proposito principal deste objetivo consiste em informar o
cidaddo, prestando contas a sociedade sobre a atuacao institucional, ao tempo em que se alcanga

também uma maior aproximacdo a esta.

No que se refere ao objetivo “estabelecer interlocug@o permanente com 6rgaos internos
e externos para otimizar os resultados institucionais”, é dada énfase a necessidade de articulagao
e integracdo tanto internamente — entre os Orgéos e Unidades do MPF — quanto externamente
com outras instituicbes publicas e a sociedade civil. Nesta linha de entendimento, é dada
especial atencdo as parcerias com outros 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas da

Unido e a Controladoria Geral da Unido, visando ao compartilhamento de recursos para o
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alcance de finalidades comuns aos 6rgdos. Ha, ainda, o enfoque em encontros nacionais e
regionais entre os 6rgdos do MPF e, também, na valorizacéo da visibilidade e divulgacdo das

parcerias e dos resultados dessas interlocucdes (MPF, 2014b).

Para além das atividades de planejamento, no periodo de 2013 a 2015 foi identificada
a implementacdo de iniciativas Institucionais de coordenacdo por parte da 1* CCR, com
repercussdo na esfera extrajudicial do Ministério Publico Federal, pertinentes ao direito & saude,
matéria esta identificada em conjunto com o tema educacéo, assunto prioritario que mereceu
atencédo do 6rgdo superior (MPF, 2013b).

Foi criado, por meio da Portaria n° 2/18 CCR/2013, o GT-Saude, com a finalidade de,
em linhas gerais, assessorar a coordenacédo de atuacao extrajudicial e judicial dos membros do
Ministério Publico Federal, buscando a melhoria da efetividade na prestacdo dos servigcos de
assisténcia médica, hospitalar e ambulatorial fornecidos aos brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais (BRASIL, 2013b).

Ao GT couberam as atribuicGes de avaliar as dificuldades e superar obstaculos a
prestacdo de servicos de salde, tendo sido fixados como objetivos especificos as medidas
tendentes a assegurar 0 acesso a populacdo a medicamentos de alto custo, fornecidos pelo
Sistema Unico de Salde; a efetivacdo da assisténcia médica, hospitalar e ambulatorial aos
pacientes acometidos de neoplasias malignas, mediante a implementacao da Lei n° 12.732, de
22 de novembro de 2012; e a inclusdo, no rol de procedimentos da Agéncia Nacional de Saude,
para fins de cobertura pelo Sistema Unico de Saude e, também, pelos Convénios de Salde
Suplementar, de novas técnicas de tratamento dos pacientes acometidos de moléstias do coracao
(BRASIL, 2013b).

Foram desenvolvidas, em 2013, diversas acBes de coordenacdo voltadas ao

cumprimento dos objetivos do GT-Saude.

Nesse sentido, destaca-se a mobilizacdo para a realizacdo de Audiéncias Publicas em
todo Brasil no “Dia da Mobilizacdo Nacional pela Efetivagio do Direito ao Inicio do
Tratamento do Cancer no SUS”, em 25 de maio, data do inicio da vigéncia da Lei n® 12.732/12,
para se discutir a implantagédo da referida Lei, que estipula o prazo de 60 dias para o inicio do
tratamento de pessoas com cancer pelo SUS. Ainda nesta tematica, estabeleceu-se parceria com
0 TCU para fiscalizar o cumprimento da Lei n° 12.732/2012, no sentido de incluir, além das
recomendacdes da auditoria operacional que fiscaliza a politica nacional de atenc&o oncoldgica,
aspectos relacionados ao cumprimento daquela Lei. No mesmo sentido, foi promovido um

acordo de cooperacgdo técnica com o Conselho Federal de Medicina, para que este 6rgédo



74

também atuasse nacionalmente na fiscalizacéo da efetividade da Lei.

Em acdo coordenada pela 1* CCR, foram as Secretarias de Salde Estaduais e
Municipais instadas a prestar informagdes sobre a implementagdo da “Lei dos 60 dias”, além
da provocacao do Ministério da Saude para informar sobre a efetiva implementacéo do Sistema
de Informacdo do Céancer (SISCAN) nos Estados.

Realizada em 17 de outubro de 2013, outra audiéncia publica visou discutir a situacdo
dos portadores de mieloma multiplo, da qual resultou na constituicdo de Grupo de Trabalho
Interinstitucional composto pelo MPF, Senado e ANVISA, com o objetivo de ser apresentada
solucdo rapida e eficaz para que possa ser revista a proibicdo de registro ao medicamento

Lenalidomida no pais.

Sensiveis ao cronico subfinanciamento do SUS, em encontro promovido pela 12 CCR,
procuradores da Republica aprovaram mocédo de apoio ao projeto de lei de iniciativa popular
derivado da “Campanha Satde+10”, realizada Movimento Nacional em Defesa da Saude

Publica, que propde a destinacdo de 10% da receita bruta da Unido para o Sistema (MPF, 2013b).

Em acatamento a orientacdo do GT-Salde, o Ministério da Salude alterou o art. 3° da
Portaria n® 876/2013/GM/MS, publicando a Portaria n® 1.220/2014/GM/MS, para estabelecer
que “o inicio do tratamento do cancer sera feito a partir do laudo patologico, e ndo mais a partir

do registro do diagndstico no prontudrio do paciente, como regulamentava a antiga portaria”

(MPF, 2014b, p. 90).

Outra iniciativa encontrada foi a denominada “Relatoria Especial de Aplicacdo de
Verbas Federais em Satde”, instituida pela Portaria 1* CCR/MPF n°® 5/2015. Teve como objetivo
0 acompanhamento dos documentos relativos a tematica da saude da 1* CCR para subsidiar 0s
membros do Ministério Publico Federal nas intervencdes que tém por objeto inadequacdes da
gestdo dos recursos de saude verificadas no Departamento Nacional de Auditoria do SUS
(DENASUS) e no Financiamento em Saude (BRASIL, 2015; MPF, 2015b).

O GT-Saude, em decorréncia da sua atuacdo nos exercicios anteriores, em 2015
pautando por uma agdo coordenada para implementacao do Sistema de Informacdes do Cancer
(SISCAN), sugeriu as Procuradorias da Republica nos estados e no Distrito Federal a expedigédo
de recomendacdes ao Ministério da Saude para o estabelecimento de prazo para implementagéo
do Sistema. No periodo também foi destacada a acdo nacional para investigar se os estados da
Federacéo faziam restricdo de idade para realizagdo do exame de mamografia a partir dos 40
anos (MPF, 2015b).
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6. INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DO MINISTERIO
PUBLICO

6.1. Caracteristicas gerais

Sobre estes instrumentos, observa-se que o inquérito civil foi destinado inicialmente a
ser um meio para subsidiar o ajuizamento de acles civis publicas, permitindo em seu bojo a
apuracéo de fatos relacionados ao descumprimento de interesses transindividuais. Mas foi com
0 advento do compromisso de ajustamento de conduta que a finalidade inicial do inquérito civil
assume uma outra feicdo, passando a ter o seu objeto ampliado, para além da apuracéao de fatos,
também servir como mecanismo de acompanhamento e fiscalizacdo de politicas publicas
(JUNIOR; SANTQOS, 2013).

Nas palavras de Macédo (2013, p. 365), o inquérito civil passa a ter como “[...] objeto
imediato o ajustamento de conduta e outras formas de composi¢do que atendam ao interesse
social na prevencéo e reparacdo de danos transindividuais e na inducédo e correcéo de politicas
publicas”.

De fato, o inquérito civil, procedimento de uso exclusivo do Ministério Publico, deixa
de ser um instrumento com finalidade limitada e restrita ao campo processual para se
transformar em uma ferramenta para viabilizar uma atuacdo resolutiva da Instituicdo,
inaugurando a capacidade desta de atuar como protagonista na indugdo ou na correcdo de
politicas publicas.

Nesse sentido, ao cuidar do instituto do inquérito civil, Goulart (2013, p. 286), fazendo
um paralelo entre o Ministério Publico demandista e 0 novo Ministério Publico resolutivo,
ensina que “[...] ¢ o instrumento do agente politico, de um Ministério Publico resolutivo,
contemporaneo do seu tempo, que atua nas diversas arenas que a sociedade complexa lhe
oferece como espaco de luta pela afirmacdo dos direitos fundamentais e pela implementacao

das politicas publicas democraticas”.

Com isso, passa-se a tratar da atuacdo extrajudicial do Ministério Publico na defesa
dos interesses difusos e coletivos e na tarefa de zelar pelo respeito dos Poderes Publicos aos
direitos assegurados na Constituicdo, que por meio do inquérito civil, para o cumprimento dessa
missdo, vale-se de outros instrumentos extrajudiciais de composi¢ao de conflitos coletivos, de
natureza administrativa, como a audiéncia publica, o compromisso de ajustamento de conduta

e a recomendacao.

A audiéncia publica, conforme leciona Magalhaes (2013, p. 678), é “[...] instrumento
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que permite ao membro do Ministério Pablico, em contato direto com aqueles que vivenciam
diretamente o problema social objeto de sua atuagéo, a obtencdo de informagdes que auxiliem
na solucdo do conflito, de forma mais eficiente e consentanea aos anseios daqueles que seréo
diretamente afetados”. E completa afirmando: “[...] com os elementos obtidos na audiéncia
publica o 6rgdo do Ministério Publico podera arquivar o respectivo inquérito civil, expedir
recomendacdes, incitar o investigado a firmar compromisso de ajustamento de conduta ou, se
for o caso, até mesmo ajuizar agdo civil publica” e arremata afirmando ser “[...] inegavel a
importancia da utilizacdo prévia da audiéncia publica, para melhor instruir a atuacdo

extrajudicial na busca de solugdo de conflitos [...]”.

Quanto ao compromisso de ajustamento de conduta, pontua que é instrumento
disponivel aos 6rgaos publicos que possuam a legitimidade a propositura da acdo civil pablica
e por meio do qual no campo extrajudicial “[...] pode-se obter do investigado a obrigacao de se

ajustar a lei, mediante prevengado, cessacao da conduta lesiva e reparagdo do dano”.

Desde que cumpridas as suas formalidades, o compromisso de ajustamento de conduta
transforma-se em titulo executivo extrajudicial, podendo ser exigido judicialmente no caso de
descumprimento de suas clausulas pelo causador do dano. Embora néo obrigatdrio, ou seja, ndo
imposto ao Ministério Publico como condi¢édo para o ajuizamento de acao civil pablica, muitos
autores defendem que a utilizagdo prévia desse instituto € uma boa pratica, que privilegia o
principio da eficiéncia administrativa prevista no art. 37 da Constituicdo da Republica, assim
como o0 acesso a Justica mediante solugdo negocial de conflitos.

Destaca-se, também, que se trata de eficiente instrumento a disposi¢do do Ministério
Publico e demais colegitimados, viabilizando, de forma extrajudicial e preventiva, seja o
investigado compelido a providenciar o necessario para a reparacdo do dano, cessacdo da
conduta e prevencdo, evitando-se, assim, alguns inconvenientes do acionamento do Judiciério,
sobretudo a demora do processo judicial de conhecimento necessario para formalizacdo do
titulo executivo (MAGALHAES, 2013).

A recomendacdo, por seu turno, como instrumento de solucdo extrajudicial dos
conflitos, via de regra é adotada em sede de inquérito civil ou procedimento preparatério de
inquérito civil, podendo também ser utilizada antes da instauragcdo formal do procedimento.
Consiste em ferramenta destinada a orientacdo dirigida a 6rgéos publicos ou privados para o
cumprimento de normas relativas a direitos e deveres assegurados ou decorrentes da
Constituicdo. Quanto ao instituto, o art. 15 da Resolugédo n° 23/2007, do Conselho Nacional do

Ministério Publico, ao regulamentar os arts. 6°, inciso VI, e 7°, inciso I, da Lei Complementar
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n®75/1993 e os arts. 25, inciso 1V, e 26, inciso I, da Lei n® 8.625/1993, disciplinando no ambito
do Ministério Pablico a instauragdo e tramitacdo do inquérito civil, dispde (BRASIL, 2007b):

Art. 15. O Ministério Publico, nos autos do inquérito civil ou do procedimento
preparatorio, podera expedir recomendacdes devidamente fundamentadas, vi-
sando a melhoria dos servicos publicos e de relevancia pablica, bem como aos
demais interesses, direitos e bens cuja defesa Ihe caiba promover. Paragrafo
unico. E vedada a expedicio de recomendacio como medida substitutiva ao
compromisso de ajustamento de conduta ou & acdo civil publica.

Sem embargo da funcdo de orientagdo dirigida a 6rgdos publicos ou privados para o
cumprimento de normas relativas a direitos e deveres assegurados ou decorrentes da
Constituicdo, Magalhées Jr. (2013, p. 678) também defende que a recomendacdo, serve para
“[...] a sindicalizagdo extrajudicial de constitucionalidade de leis e atos normativos, visando
alertar o poder legiferante acerca de eventual descompasso perante a Constitui¢do Federal [...]”.
No que se refere ao mecanismo legal da recomendacdo, sintetiza que se trata de instrumento
que permite ao Ministério Publico “apontar, ao Poder Publico ou ao particular, quais condutas
devem ser tomadas a fim de se evitar ou cessar a violacdo a direitos e deveres previstos na
Constituicdo Federal, possibilitando, assim, a atuacdo ministerial de forma preventiva, sem a
necessidade, muitas vezes de se valer do poder Judiciario”. Quanto aos efeitos juridicos “[...]
ndo vincula juridicamente o destinatario, sendo destituida de coercibilidade”. Entretanto, serve
para imputar responsabilidade ao destinatario, na medida em que “possibilita que o
administrador publico seja cientificado da necessidade de cumprimento de obrigagédo de fazer
ou ndo fazer, bem como advertido quanto a eventual descumprimento dos principios que regem
a administracdo publica, viabilizando possivel responsabilizacdo pela pratica de ato de

improbidade administrativa”.

6.2. Os instrumentos extrajudiciais de atuacdo do Ministério Publico Federal

No presente topico, tendo em vista a necessidade de contextualizar o leitor para o
entendimento do objeto da pesquisa, € fundamental tracar, a partir de base normativa, um breve
panorama das espécies de instrumentos extrajudiciais de atuacdo do Ministério Publico Federal
e dos procedimentos de instauragdo, tramite, arquivamento, revisdo e controle da atuacao

extrajudicial dos 6rgdos de execucéo.

No &mbito do Ministério Publico Federal, a Resolugdo n° 87/2010, editada pelo

Conselho Superior do Ministério Publico Federal®®, é a norma que regulamenta a instauragéo e

13O Conselho Superior do Ministério Publico Federal, previsto no art. 54 da Lei Complementar n°® 75, de 20 de
maio de 1993, é o 6rgdo maximo de deliberagdo da Instituicdo e tem como seu presidente o Procurador-Geral da
Republica. Compdem o Conselho oito Subprocuradores-Gerais da Republica, quatro eleitos pelo Colégio de
Procuradores, e quatro eleitos pelos Subprocuradores-Gerais da Republica, além do Procurador-Geral da
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tramitacdo do Inquérito Civil previsto no art. 6°, V11, da Lei Complementar n°® 75/1993 e no art.
8°, 8§ 1°, da Lei n° 7.347/1985 (BRASIL, 2010b).

Esse normativo também explicita o trdmite dos instrumentos extrajudiciais decorrentes
do inquérito civil, a saber: a audiéncia publica, o0 compromisso de ajustamento de conduta e a
recomendacdo. Dispde, ainda, sobre o procedimento administrativo que, assim como o0s demais

institutos citados, serdo tratados mais adiante.

O inquérito civil é procedimento de natureza investigatoria, instaurado e presidido pelo
Ministério Publico, e destina-se a apurar a ocorréncia de fatos que digam respeito ou acarretem
danos efetivos ou potenciais a interesses que Ihe incumba defender, servindo como preparacao

para o exercicio das atribui¢fes inerentes as suas fungdes institucionais.

Em que pese o inquérito civil ndo ser condicao de procedibilidade para o ajuizamento
das acdes a cargo do Ministério Publico, € imprescindivel a sua instauracéo para a realizacao
de requisi¢oes, pericias, vistorias, recomendac6es, termos de ajustamento de conduta ou outras
diligéncias.

Pode ser instaurado de oficio; em face de requerimento ou representagdo de qualquer
pessoa ou de comunicacdo de outro 6rgao do Ministério Publico, da autoridade judiciéria,
policial ou qualquer outra autoridade. Pode ocorrer, também, por determinacdo de Camara de
Coordenacdo e Revisdo do Ministério Publico Federal ou da Procuradoria Federal dos Direitos
do Cidaddo, nos casos em que tenha recusado o arquivamento de pecas informativas,
promovido por 6rgédo da Instituicéo.

Cabe destacar que, no caso de a instauracao de inquérito civil de oficio, esta pode ser
motivada por qualquer meio, ainda que informal, pelo qual o érgdo do Ministério Publico venha

a tomar conhecimento dos fatos.

Por outro lado, as representacGes para a instauracdo do inquérito civil deverdo,
preferencialmente, atender a alguns critérios minimos tais como ser formulados por pessoa
natural ou juridica, devidamente identificada e qualificada, com indicacdo de seu endereco e
conter a descricao dos fatos a serem investigados e a indicacéo do seu autor, quando conhecido.
Na representacdo, 0 autor poderd apresentar as informacdes necessarias para esclarecimento
dos fatos, bem como indicar meios para obtencdo da prova e documentos pertinentes. Também

sdo admitidas representacdes verbais, que deverdo ser tomadas por termo.

Republica e do Vice-Procurador-Geral da Republica, que o integram como membros natos. Compete ao Conselho,
dentre outras matérias, exercer o poder normativo no &mbito do Ministério Publico Federal.
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No caso das representacOes e dos requerimentos, uma vez realizada a distribui¢éo das
pecas informativas ao membro do Ministério Publico, a Resolugcdo em analise faculta ao
oficiante uma das seguintes providéncias: promover a acdo cabivel; instaurar inquérito civil;

celebrar compromisso de ajustamento de conduta; ou expedir recomendacao legal.

Pode ainda o membro do Ministério Publico entender pelo arquivamento, devendo
neste caso, submeter a promocao ao crivo da Camara de Coordenacéo e Revisao correspondente
ou da Procuradoria Federal dos Direitos do Cidad&o, conforme a pertinéncia teméatica da matéria.

Por fim, no caso de enderecamento incorreto, a promogdo sera pela remessa as
autoridades que detenham atribuicdo para tratar da matéria observando-se neste caso a devida
ciéncia a quem efetuou a representacdo e a Camara de Coordenacdo e Revisdo correspondente
a matéria ou a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadé&o.

Merece destaque o fato de que, se a representacdo ou requerimento nao tiver elementos
suficientes que permitam a expedicdo de recomendacdo legal ou a propositura da acdo
correspondente, sendo o caso de realizacdo de diligéncias, as pecas de informacao deverdo ser
autuadas, formando-se destarte expediente denominado “procedimento administrativo”. As
diligéncias necessarias a instrucdo do feito deverdo ser concluidas no prazo de 90 dias,
prorrogavel justificadamente uma unica vez, por igual periodo, findo o qual serd adotada uma
das seguintes medidas: arquivamento, ajuizamento da acao civil publica ou a conversdo em
inquérito civil.

Ressalte-se que, se na hipotese de os fatos narrados na representacdo ndo configurarem
lesdo aos interesses ou direitos que caibam ao Ministério Publico defender, ou se o fato ja tiver
sido objeto de investigacdo ou de acdo civil publica, ou se os fatos apresentados ja se
encontrarem solucionados, 0 membro do Ministério Publico, em até 30 dias, devera, em decisao

fundamentada, indeferir o pedido de instauracdo de inquérito civil.

Da decisdo serd dada ciéncia ao representante e ao representado e cabera recurso
administrativo, devidamente fundamentado, no prazo de 10 dias. Nao havendo reconsideracao
pelo 6rgdo que indeferiu o pedido, no prazo de trés dias, o0 recurso, juntamente a representacao
e a decisdo impugnada, ser remetido a respectiva Camara de Coordenacdo e Revisdo ou a
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo, conforme o caso. Os interessados seréo

notificados para, querendo, oferecer contrarrazdes.

A instauracdo do inquérito civil é ato formal, que se materializa por meio da edi¢do de
portaria que deve atender aos requisitos previstos no art. 5° da Resolugdo n° 87/2010, ou seja,

indicar os elementos que caracterizam o fato e os fundamentos juridicos da atuacéo, assim como
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as providéncias iniciais de instrucdo do feito.

A instauracdo do inquérito civil devera ser comunicada a Camara de Coordenagéo e
Revisdo respectiva ou a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo, no prazo de 10 dias, e 0
ato devera ser revestido da mais ampla publicidade!, sendo que as situagdes de sigilo deveréo

ser sempre fundamentadas.

Tanto a instauracdo quanto a presidéncia do inquérito sdo atos exclusivos do érgao do
Ministério Publico. Os atos de instrugdo e a conducdo das investigacGes também sdo atos

privativos do Parquet, sendo admitida, inclusive, a atuacdo conjunta de mais de um 6rgao.

Também se confere ao 6rgdo do Ministério Publico poderes para, sem prejuizo de
outras providéncias inerentes a sua atribuicdo funcional, ouvir pessoas, inclusive o investigado,
requisitar informac@es, exames periciais e documentos de autoridades, 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica direta e indireta, da Unido, do Estado e dos Municipios, fazer ou
determinar vistorias e inspecbes, acompanhar buscas e apreensdes, designar e presidir
audiéncias, bem com expedir notificacdes e requisicoes, a qualquer pessoa, 6rgdo ou autoridade,
nos limites de sua atribuicdo funcional, observado o disposto no art. 8°, § 4° da Lei
Complementar n° 75/1993.

Quanto ao prazo de concluséo, o inquérito civil devera ser encerrado, via de regra, em
um ano. Esse prazo pode ser prorrogado, por decisdo fundamentada do condutor do feito,
quantas vezes forem necessarias. Neste aspecto, tanto a conclusdo quanto a prorrogacdo do
prazo do inquérito civil devem ser comunicados a Camara de Coordenacdo e Revisdo ou a

Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao.

Convém destacar, ainda, que os 6rgdos de revisdo e coordenacdo tém o poder de fixar
prazo menor para a conclusao do inquérito civil, assim como para a prorrogacdo do prazo do

seu término.

Esgotadas todas as diligéncias cabiveis a serem adotadas dentro dos autos do inquérito

140 art. 16 § 1° da Resolucéo n° 87/10 estabelece que a publicidade consistira:

I - na publicacdo, no Diério Oficial, da portaria de instauracdo do Inquérito Civil, do extrato do compromisso de
ajustamento de conduta e no portal do Ministério Publico Federal, aqueles atos bem como as promocgdes de
arquivamento e outros atos que o presidente de Inquérito entender cabivel,

Il - na expedicdo de certiddo explicativa, a pedido de qualquer interessado;

111 - na divulgacéo e exposi¢do dos fatos quando houver audiéncia publica;

IV - na prestacdo de informagdes ao publico em geral, a critério do presidente do inquérito civil;

VI - na extragdo de copias, mediante requerimento fundamentado e por deferimento do presidente do inquérito
civil.
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civil ou do procedimento administrativo, entendendo o 6rgdo do Ministério Pablico pela
inexisténcia de fundamento para a promogdo da acdo cabivel, a celebracdo de compromisso de
ajustamento de conduta ou a expedicdo de recomendacdo legal, devera promover o

arquivamento dos autos correspondentes.

Os autos do inquérito civil ou do procedimento administrativo arquivados seréo
remetidos, no prazo de trés dias, sob pena de o0 membro incorrer em falta grave!®, a Camara de

Coordenacdo e Revisao respectiva ou a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao.

No caso de a Camara de Coordenacdo e Revisdo ou a Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidaddo deixar de homologar a promog¢édo de arquivamento, poderd converter o
julgamento em diligéncia para realizagdo de atos imprescindiveis a sua decisdo, especificando-
0s e remetendo o0s autos ao membro do Ministério Publico que determinou seu arquivamento e,

no caso de recusa fundamentada, ao 6rgdo competente para designar o membro que atuara.

Poderd, ainda, deliberar pelo prosseguimento do inquérito civil ou do procedimento
administrativo, para que seja expedida recomendacdo, proposto ajustamento de conduta ou
ajuizada acgéo, indicando os fundamentos de fato e de direito de sua decisdo e adotando as
providéncias relativas a designacao de outro membro do Ministério PUblico para atuagdo. Neste
caso, 0 6rgdo revisor designara outro 6rgdo do Ministério Publico e, quando possivel, com
idénticas atribuicGes as do subscritor do arquivamento ndo homologado, observadas as regras

de distribuicédo vigentes na unidade de origem.

Instrumento de atuacdo extrajudicial, decorrente do Inquérito Civil ou do Processo
Administrativo, o termo de ajustamento de conduta consiste no documento por meio do qual o
orgdo do Ministério Publico podera tomar, em qualquer fase da investigacdo ou no curso da
acao judicial, compromisso do interessado quanto ao ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, impondo-lhe o cumprimento das obrigagcdes necessarias a reparacdo do dano ou
prevencao do ilicito.

Este compromisso, convém dizer, também pode ser tomado tanto no curso de uma
acao judicial, caso em que serd submetido a homologacdo do juiz. Contudo, tal hipdtese nédo
sera explorada no presente trabalho, por fugir da delimitacdo do tema, eis que se trata de uma
medida adotada quando ja judicializada a questéo.

150 art. 9°, § 1°, da Lei n° 7.347/85 (Disciplina a agéo civil plblica de responsabilidade por danos causados ao
meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico
(vetado) e da outras providéncias), assim disp0e:

Art. 9°(....)

§ 1° Os autos do inquérito civil ou das pecas de informacéo arquivadas serdo remetidos, sob pena de se incorrer
em falta grave, no prazo de 3 (trés) dias, ao Conselho Superior do Ministério Publico.
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O compromisso de ajustamento de conduta é ato formal e deve ser motivado quanto
as obrigagdes, aos prazos e as condigcdes estipuladas no documento, além disso, deve
contemplar os fundamentos de fato e de direito e prever a multa cominatdria no caso de
descumprimento. O compromisso possui a natureza juridica de titulo executivo, nos termos do
art. 5°, 8 6°, da Lei n° 7.347/85 e tem como marco inicial de eficécia, a data da sua celebracéo
(BRASIL, 1985).

E importante destacar também que, uma vez firmado compromisso, o 6rgdo de
execucdo, que também sera responsavel pela fiscalizacdo da avenca, deve comunicar o fato a
Camara de Coordenacdo e Revisdo respectiva ou a Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadéo.

No caso de descumprimento do compromisso celebrado, podera o documento ser
executado, exigindo-se a multa cominatoria e tal situacdo independe do cumprimento da
obrigagdo principal.

Por outro lado, no caso de as disposi¢cdes do compromisso de ajustamento de conduta
serem cumpridas, o membro do Ministério Pablico promoverd o arquivamento do procedimento
administrativo ou do inquérito civil respectivo. Neste caso, providenciard a remessa a Camara
de Coordenacédo e Revisdo ou pela Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadéao, que podera
homologar ou rejeitar a promogéo de arquivamento.

Ainda no ambito do inquérito civil, os érgdos de execucdo do Ministério Publico,
poderdo realizar audiéncias publicas, com a finalidade de defender a obediéncia, pelos Poderes

Publicos e pelos servicos de relevancia publica e social, dos direitos e garantias constitucionais.

Outro instrumento de atuacdo extrajudicial e que também consiste no cerne do objeto
do presente trabalho é o expediente denominado recomendacao legal. Pode meio do normativo
em analise (Resolucdo n° 87/2010), a recomendacao consiste em um dos mecanismos pelo qual
0 6rgdo do Ministério Publico, no exercicio das atribui¢bes do art. 129, 1l e 111, da Constituicdo
Federal, de oficio ou mediante provocacao, podera expedir aos responsaveis indicados nos autos
de inquérito civil ou procedimento administrativo encaminhamentos para que sejam observados
os direitos e interesses que lhe incumba defender. Tais atos, por determinacdo da Resolucéo,
devem ser publicados no portal eletrénico do MPF.

A recomendacdo contera o0 prazo para 0 seu cumprimento, bem como indicara as
medidas que deverdo ser adotadas no caso do seu ndo cumprimento.

No caso de a recomendacdo ndo ser atendida, conforme o caso, € facultado ao

Ministério Publico instaurar inquérito civil, celebrar o compromisso de ajustamento de conduta
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ou promover a agéo civil competente.

Destaque-se que podem ocorrer situacdes em que a expedi¢cdo de recomendacdo nao
seja suficiente para corrigir a irregularidade detectada. Neste caso, ainda € possivel ao membro
oficiante propor a celebracéo de termo de ajustamento de conduta ou ingressar em juizo com a
propositura de acdo civil publica.

Um ponto que merece destaque e que reforca o papel indutor da Instituicdo quanto as
politicas publicas é a regra constante do art. 24 da Resolucdo em analise, segundo a qual, ao
expedir as recomendacdes, 0 0rgdo do Ministério Publico podera sugerir a esfera de poder
competente a edicdo de normas, a alteracdo da legislagdo em vigor ou a adocdo de medidas

destinadas a efetividade dos direitos assegurados legalmente (BRASIL, 2010).

Outra questdo que merece realce é quanto ao controle dos inquéritos civis. Os arts. 26
e 27 da Resolugéo n° 87/2010 atribuem a responsabilidade pelo controle sobre o andamento do
inquérito civil a cada Unidade do Ministério Publico Federal e fixa que, aos 6rgaos de
coordenacao e revisao (Camaras de Coordenacdo e Revisao e Procuradoria Federal dos Direitos
do Cidadao), deve ser dado conhecimento para fins de controles estatisticos. Os controles
estatisticos, ressalta a norma (art. 27), recaem sobre os procedimentos administrativos, 0s
inquéritos civis, as acOes propostas, ajustamentos de conduta, recomendacdes, audiéncias

publicas e arquivamentos promovidos (BRASIL, 2010).
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7. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

7.1. Apresentacdo e analise dos dados

Realizada a pesquisa na base de dados do Sistema Unico, buscou-se o levantamento
da quantidade de procedimentos instaurados pelo Ministério Publico Federal na tematica Saude
Publica. Procurou-se separar 0s procedimentos que geraram termos de ajustamento de conduta,

recomendacdes e 0s que ndo constam nenhum dos dois instrumentos.

Quanto aos procedimentos que geraram termos de ajustamento de conduta, apurou-se
que foram celebrados 75 instrumentos, dos quais 54 contém mateérias vinculadas a PFDC e 21,
a 18 CCR.

No que se refere aos procedimentos que levaram a recomendacdes, a pesquisa retornou
o total de 2.331, dos quais 1.328 contém matérias vinculadas a PFDC e 1.003, a 12 CCR.

Relativamente a quantidade de procedimentos que ndo originaram termos de
ajustamento de conduta ou recomendac0es, extrai-se que foram instaurados 8.774, dos quais
7.012 contém matérias vinculadas a PFDC e 1.762 & 12 CCR.

A Tabela a seguir demonstra o quantitativo de Termos de Ajustamento de Conduta, de
Recomendacdes e de feitos extrajudiciais cujas matérias referem-se a satde publica que estéo

vinculados as esferas de atribui¢bes da PFDC e da 12 CCR.

Tabela 1: Procedimentos por Orgéo de Coordenacéo e Revisdo

o Procedimentos com Procedimentos com Procedimentos sem TAC e sem
Orgdo ~ ~
TAC RecomendacGes RecomendacGes
PFDC 54 1328 7012
12CCR 21 1003 1762

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informagdes.

Abaixo, verifica-se o total de TACs e RecomendacBes ano a ano:

Tabela 2: Instrumentos extrajudiciais celebrados/expedidos ano a ano

Instrumentos 2013 2014 2015 Total
TAC 9 54 12 75
Recomendacéo 296 1108 927 2331

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informagdes.

A proporcéo de instrumento extrajudicial vinculados a PFDC encontram-se retratados
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na Tabela abaixo:

Tabela 3: Percentual de instrumentos extrajudiciais vinculados aos Org&os de
Coordenacéo e Revisdo

Area de atuagio

Total
Instrumento PFDC 12CCR
N % N % N %
TAC 54 72,00 21 28,00 75 100
Recomendacéo 1328 56,97 1003 43,02 2331 100
Total 1382 57,43 1024 42,56 2406 100

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informagdes.

7.2. A pesquisa dos Termos de Ajustamento de Conduta

Numa perspectiva mais detalhada sobre os Termos de Ajustamento de Conduta, tem-
se que, do total de 75 instrumentos, nove foram celebrados em 2013; 54 em 2014; e 12 em 2015.
Deste total, 56 decorreram de Inquéritos Civis; 02 de procedimentos administrativos; e 17 de

procedimentos preparatorios.

Cabe esclarecer que o acentuado numero de Termos celebrados em 2014, em
comparacdo aos dos demais anos, deve-se em razdo da forte atuacdo do Ministério Publico
Federal em Alagoas quanto a verificacdo do descumprimento da jornada de trabalho de 40 horas
semanais por parte de profissionais de satde lotados nos Programas de Saude da Familia — PSF.
Apenas nessa linha de atuacdo, foram expedidos 25 termos, abrangendo diversos municipios

alagoanos. Esta questdo sera tratada adiante, de forma mais detida.

A atuacdo nessa perspectiva — qual seja, a celebracdo de Termos de Ajustamento de
Conduta referentes ao tema satde — ocorreu nas Unidades do MPF em Alagoas; Amap4; Bahia
(Procuradoria da Republica em Jequié e em Eunapolis); Ceara (Procuradoria da Republica em
Juazeiro do Norte); Distrito Federal; Goias; Espirito Santo (Procuradoria da Republica em
Colatina); Mato Grosso do Sul (Procuradoria da Republica em Corumbéa e em Coxim); Paraiba
(Procuradoria da Republica em Sousa); Pernambuco (Procuradoria da Republica em Caruaru);
Rio Grande do Sul (Procuradoria da Republica em Cruz Alta); Rio de Janeiro (Procuradoria da
Repablica em Petropolis e em S30 Jodo do Meriti); Roraima; Rio Grande do Norte
(Procuradoria da Republica em Caic0); e Séo Paulo (Procuradoria da Republica em Campinas,

em Itapeva, em Ribeirdo Preto, em Registro e em Santos).

Um aspecto relevante que deve ser ressaltado € quanto a atuacdo dos membros nas
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unidades do MPF localizadas nos municipios (PRMs) em relacéo ao total de TACs celebrados
no periodo. Dos instrumentos levantados, observa-se que 39 séo oriundos dessas unidades

municipais, ou seja, mais de 50% do universo apurado.

Em média, verificou-se que, entre a data do cadastro do procedimento e a celebragédo
dos termos de ajustamento de conduta, decorreram 853 dias ou aproximadamente 28,4 meses.
O menor prazo apurado foi de cinco dias (Termo de Ajustamento de Conduta n°® 4/2015-Termo
de Compromisso - LLO/PRDF/MPF) e o maior de 2890 dias (Termo de Ajustamento de
Conduta 2015 - PR-DF-00006351/2015).

Os procedimentos que resultaram em termos de ajustamento de conduta foram
originados a partir de irregularidades referentes a recursos humanos, materiais (estrutura fisica)

e outros pontos referentes a gestéo.

No segmento recursos humanos, tem-se o descumprimento da jornada de 40 horas
semanais dos profissionais de salde dos Programas de Saude da Familia (PSF); desvio de
funcdo de servidores; auséncia de médicos durante plantdes; auséncia propriamente dita de
médicos; auséncia de profissionais de enfermagem; atividades privativas de farmacéuticos
desempenhadas por profissionais ndo habilitados; e auséncia de processo seletivo para admissdo

de agentes comunitarios de salde e de agentes de combate a endemias.

As questBes atinentes a recursos materiais consistiram em irregularidades relacionadas
a paralisacdo de obras de unidade de saude; insuficiéncia de disponibilizacdo de transporte de
pacientes para realizacdo de hemodidlise; auséncia de aparelhagem (méaquina peritoneal) para
pacientes renais cronicos; fechamento de Unidade de Terapia Intensiva (UTI); funcionamento
de Unidade de Pronto Atendimento (UPA 24h); sobrecarga de capacidade de hospital e
necessidade de estruturacdo de rede propria de atendimento a salde por parte de municipio;
locacdo de equipamentos e insumos de hemodialise; e implantacdo de central de regulacédo

ambulatorial.

Os demais pontos referentes a gestdo dizem respeito a irregularidade no atendimento
de servicos de salde; auséncia de fornecimento aos usuarios de certiddo de ndo atendimento no
sistema SUS; auséncia de alimentacdo de banco de pregos na aquisi¢do de insumos de saude;
perecimento e descarte irregular de medicamentos; condigdes precarias de armazenamento,
dispensacéo e acesso a medicamentos; atraso no repasse da verba do SUS para a rede privada
conveniada; irregularidades na prestacao de assisténcia médica aos militares e seus dependentes;

e fiscalizacdo de cumprimento de meta de reducdo da taxa de mortalidade materna.

Cabe destacar, ainda, o objeto do Inquérito Civil n® 1.24.000.001421/2014-74, que
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consiste em induzir a adogdo pelo poder publico de medidas tendentes a assegurar 0 acesso a
medicacOes derivadas da planta Cannabis Sativa por parte de pacientes portadores de

enfermidades neuroldgicas convulsionantes e incapacitantes.

Tracado o panorama dos principais motivos que desencadearam os procedimentos
extrajudiciais, cabe a analise dos termos de ajustamento de conduta celebrados no ambito dos
referidos procedimentos. Para tanto, serdo abordados, de forma sintética, os objetos de cada um
dos instrumentos, separados por unidade da Federagdo e, em seguida, seré feita a sua vinculagao
a situacdo juridica que no ambito deste trabalho sera enquadrada em duas vertentes a saber:
judicializacdo e ndo judicializag&o.

No Estado de Alagoas, a pesquisa retornou o total de 26 TACs celebrados conforme
0s registros a seguir: 1) PR-AL-00012135/2014; 2) PR-AL-00016917/2014; 3) PR-AL-
00012123/2014; 4) PR-AL-00012132/2014; 5) PR-AL-00012142/2014; 6) PR-AL-
00012149/2014; 7) PR-AL-00012089/2014; 8) PR-AL-00012145/2014; 9) PR-AL-
00012160/2014; 10) PR-AL-00012119/2014; 11) PR-AL-00013445/2014; 12) PR-AL-
00012083/2014; 13) PR-AL-00012126/2014; 14) PR-AL-00012070/2014; 15) PR-AL-
00012150/2014; 16) PR-AL-00012480/2014; 17) PR-AL-00012076/2014; 18) PR-AL-
00012096/2014; 19) PR-AL-00012167/2014; 20) PR-AL-00012086/2014; 21) PR-AL-
00012079/2014; 22) PR-AL-00012129/2014; 23) PR-AL-00012093/2014; 24) PR-AL-
00012164/2014; 25) PR-AL-00012138/2014; e 26) PR-AL-00016371/2016.

No que diz respeito aos vinte e cinco primeiros, 0os objetos versam sobre a delimitacéo
da obrigacdo dos profissionais da satde em trabalhar no Programa de Saude da Familia — PSF
no cumprimento da jornada de 40 horas semanais de trabalho, bem como estabelecer as
condicBes para que prefeituras municipais garantam o devido cumprimento da carga horaria

por parte desses profissionais.

Quanto ao instrumento PR-AL-00016371/2016 (celebrado em 2015), 0 objeto consiste

na regularizacdo do atendimento e dos servicos prestados pelo Hospital Carvalho Beltréo.

Em resposta aos questionarios, foi informado quanto aos vinte e cinco primeiros que
0s instrumentos se encontram arquivados; que as obrigagdes foram cumpridas totalmente e que

nenhuma das questdes envolvidas nos TACs foram judicializadas.

Sobre o segundo, apesar do encaminhamento do questionario da pesquisa aos
responsaveis e das reiteracdes da solicitacdo, até o fechamento da pesquisa ndo se obteve
resposta da Unidade, de modo que ndo foi possivel saber o resultado, restando o trabalho

prejudicado neste ponto.
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No Estado do Amap4, a pesquisa apontou a celebracdo do TAC n° 1/2014 (PR-AP-
00019192/2014).

O objeto do instrumento consiste na tomada de compromisso do Estado do Amap4, da
Unido, da Secretaria de Saude do Estado, do Hospital das Clinicas Alberto Lima, da Clinica de
Neflologia do Hospital e das Clinicas Alberto Lima no sentido de adequar o Servico de
Nefrologia do Hospital de Clinicas Dr. Alberto Lima - HCAL as determinagdes relacionadas
pelo Servico de Auditoria do SUS (Relatorio Final da Auditoria n® 13381) e pela Unidade de
Vigilancia Sanitaria em Servicos relacionados a Saude (Relatorio de Inspecdo n.° 059/2013 e
Notificacdo n° 119/2013 UVSRS/DIVISA).

Dentre as adequacOes acordadas, inserem-se a aquisicdo de medicamentos em
quantidade suficiente para tratamento de hemodidlise; a aquisi¢cdo de equipamento desfibrilador
para atendimento de emergéncia médica do servico de nefrologia; a garantia da realizacdo de
exames laboratoriais periodicos (trimestrais e anuais) aos pacientes do servico de nefrologia;
vacinacdo contra o virus de hepatite “B” do pessoal que atua no servigo de hemodialise;
atualizacdo dos prontuéarios dos pacientes; suprimento de insumos para a efetivacdo do
tratamento de dialise; manutencdo da higiene ambiental do depdsito de armazenagem de
concentrados e das solugdes utilizadas na desinfeccdo das maquinas de hemodialise; e

elaboracédo de Plano de Gerenciamento de Residuos do Servico de Nefrologia.

Em resposta ao questionério, foi informado que o instrumento se encontra arquivado;
que as obrigacdes foram cumpridas totalmente e que, portanto, as questdes envolvidas no TAC

ndo foram judicializadas.

No Estado da Bahia foram identificados o TAC n° 01/2015 (PRM-TXF-BA-
00000528/2015) e 0 TAC PRM-JQE-BA-00003176/2014.

O TAC n°01/2015, firmado com o Municipio de Teixeira de Freitas, teve como objeto
coibir a contratacdo e a manutencdo de empregados no quadro de pessoal da area da saude,
especialmente os vinculados ao SAMU, sem observar a regra do prévio concurso publico,

conforme previsto no art. 37, inciso Il, da CF/88.

Dentre as obrigacdes assumidas pelo Municipio, esté a realiza¢éo de concurso publico,
mediante processo seletivo simplificado, conforme critérios estabelecidos no instrumento,
observadas dentre outras normas e principios a impessoalidade, efetivando-se a contratacdo dos

profissionais aprovados e dispensando-se os funcionarios ndo submetidos a concurso publico.

O segundo instrumento (PRM-JQE-BA-00003176/2014) promovido pelo Ministério
Publico do Estado da Bahia e pelo MPF, tendo como compromissario o Municipio de Jequié,
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cujo objetivo central da avenca consiste na viabilizacdo da contratacdo de 20 leitos de suporte
com recurso diverso do ja previsto na dotacdo orgcamentéria da Secretaria Municipal de Saude.

Outra obrigacdo constante do instrumento é a adocéo de providéncias necessarias ao
efetivo funcionamento da central municipal de regulacéo de internacdes hospitalares, inclusive
mediante a criacdo dos cargos para a Unidade, devendo o Municipio providenciar o
encaminhamento de projeto de lei & Camara de Vereadores e publicada a lei, procedendo a

nomeag&o dos profissionais necessarios ao funcionamento do servico 24 horas por dia.

N&o obstante o encaminhamento do questionario a unidade responsavel pelo TAC n°
01/2015 (PRM-TXF-BA-00000528/2015) e as reiteracdes da solicitacdo, até o fechamento da
pesquisa ndo se obteve resposta da Unidade. Nao foi possivel, portanto, saber o resultado,
restando o trabalho prejudicado neste ponto.

No que pertine ao TAC (PRM-JQE-BA-00003176/2014), encontra-se esse vigente; as

obrigacBes ndo foram cumpridas e as questdes foram objeto de judicializacéo.

No Ceara consta 0 TAC PRM-JZN-CE-00009318/2013, celebrado pelo MPF com o
Municipio de Juazeiro do Norte.

O objeto do instrumento consiste na viabilizacdo pelo Municipio do adequado
funcionamento da UTI Neonatal e a Unidade de Cuidados Intermediarios (Bergario de médio
risco) do Hospital Municipal Sdo Lucas. Devendo, para tanto, ser realizada a aquisicao de
diversos equipamentos e materiais hospitalares em quantidade suficiente para atender a oito
leitos de UTI e 14 leitos de bercario de médio risco, tais como monitores cardiacos, bombas de

infusdo, equipamentos de ar comprimido e oxigénio, incubadoras, circuito respirador etc.

Além da questdo do funcionamento da UTI Neonatal e da Unidade de Cuidados
Intermediarios, o Municipio também se comprometeu a corrigir as ndo conformidades
apontadas pela Secretaria de Estado de Saude do Ceard, nas seguintes unidades do Hospital
Municipal S&o Lucas: Unidade de Cuidados Intermediarios Neonatal; no Centro Cirlrgico; na
Unidade de Internagdo; na Central de Material Esterilizado; na Sala de pré-parto; na cozinha e
no Banco de Leite do Hospital Municipal Sdo Lucas.

Apesar do encaminhamento do questionario & Unidade no Ceard e das reiteragcdes da
solicitacdo, até o fechamento da pesquisa ndo se obteve resposta, de modo que ndo foi possivel
saber o resultado, restando o trabalho prejudicado neste ponto.

No Distrito Federal, a pesquisa indicou os TACs n°® 4/2015 (PR-DF-00049513/2015)
e PR-DF-00006351/2015.
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O primeiro instrumento tem por finalidade impedir o fechamento iminente das
unidades de terapia intensiva adulto e neonatal do Hospital Universitario de Brasilia — HUB,
evitar a producdo de danos ainda maiores a saude publica (rede publica de saude do Distrito
Federal) e prevenir responsabilidades civeis e administrativas. Para tanto, estabelece
autorizacdo para que a EBSERH — Empresa Brasileira de Servi¢cos Hospitalares e 0 HUB
efetuem a contratacdo de 19 profissionais da area médica para atender necessidades
emergenciais da UTI adulto, UTI neonatal e urgéncia/emergéncia, por meio de processo seletivo
simplificado.

Quanto ao TAC registro PR-DF-00006351/2015, tem como escopo regulamentar a
alocacdo de servidores cedidos pela FUNASA a Secretaria de Estado de Salude do Distrito

Federal, para atuar no combate as endemias e zoonoses.

Em resposta aos questionarios, foi informado que o TAC envolvendo o HUB encontra-
se arquivado e que as obrigagdes constantes foram revogadas, sem que a questdo houve sido
objeto de judicializag&o.

Ja em relacdo ao TAC referente a alocacdo de servidores, ndo se obteve resposta ao

questionario, até o fechamento desta pesquisa, restando prejudicada a anélise.

No Espirito Santo, obteve-se como resultado o TAC PRM-COL-ES-00001746/2015,
cujo objeto consiste na “[...] composicdo parcial de interesses no Inquérito Civil de n.°
1.17.002.000155/2013-04, em tramitacdo perante a Procuradoria da Republica no municipio de
Colatina — Espirito Santo [...]”, prevendo como obrigagdo aquela municipalidade o
compromisso de implantar, em todos os estabelecimentos de salde sob sua responsabilidade,
sistema informatizado para o controle da dispensacdo de medicamentos e, também, a apuracéo

de responsabilidade pelo dano causado ao erario em razdo da perda de medicamentos.

Em resposta ao questionério foi informado que o TAC ndo se encontra mais vigente;
que as obrigacdes estabelecidas foram cumpridas totalmente e que nenhuma das questdes

envolvidas no Termo foi judicializada.

Em Goias, verificou-se a celebracdo do TAC n° 2/2014 (PR-GO-00047651/2014). O
instrumento tem como objeto central, a recomposi¢éo dos quadros de enfermeiros do Hospital

Araujo Jorge/Associacdo de Combate ao Cancer em Goias — ACCG.

Apurou-se, também, a celebragdo do documento denominado TAC n°1/2013 com o
registro PR-G0O-00010120/2013 que, em verdade, conforme esclarecimentos prestados pelo
setor responsavel da PR/GO, trata-se de Termo de Cooperacdo Técnica e Operacional n° 1/2013,

firmado entre 0 MPF e 0o CREMEGO, estando, portanto, fora do escopo do presente estudo.
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No TAC n° 2/2014 (PR-GO-00047651/2014), celebrado entre 0 MPF, o Conselho
Regional de Enfermagem de Goias — COREN/GO e o Hospital Araujo Jorge/Associacdo de
Combate ao Céancer em Goids — ACCG, este Ultimo assumiu o compromisso de efetuar a
contratagdo de 31 enfermeiros “[...] com vistas a adequagdo quantiqualitativa do quadro de
enfermagem para uma assisténcia segura ao paciente e consequente melhoria da satde do
trabalhador no Hospital Aratjo Jorge/ACCG”. Também restou acordado que 0 compromissario
ndo impediria a atuagdo fiscalizatoria do COREN/GO, “[...] fornecendo as informacgdes
necessarias e franqueando o acesso as instalacbes do Hospital, a fim de que os fiscais possam
cumprir com suas funcbes de fiscalizacdo, desde que somente no &mbito da atuacdo dos

profissionais de Enfermagem e conforme determina as leis e normas legais vigentes”.

Submetida a consulta ao setor pertinente da unidade do MPF (PR/GO), foi
informado que o TAC encontra-se vigente; que as obrigacdes ndo foram cumpridas e que

as questdes constantes do Termo ndo foram judicializadas.

No Mato Grosso do Sul foram encontrados na pesquisa o expediente PRM-COX-
MS-00000911/2013 e o TAC n° 50/2013 (PRM-CRA-MS-00003336/2013).

Sobre o primeiro, a Unidade responsavel da PR/MS, informou que o expediente
estad vinculado ao IC n° 1.21.006.000016/2013-18 e que neste procedimento ndo foi gerado TAC
préprio. Contudo, analisando o Termo de Homologacdo do arquivamento do procedimento
identificado, extraiu-se que o IC tem como objeto a fiscalizacdo do cumprimento da meta de
reducdo da taxa de mortalidade materna nos municipios da circunscri¢do da Procuradoria da
Republica em Coxim, diante da constatacdo de que 7 das 8 cidades envolvidas possuiam indices
de mortalidade maiores que a média nacional. No aludido Termo também restou consignado
que os municipios envolvidos, atendendo provocacdo do MPF, adotaram medidas que
culminaram com a reducao da mortalidade materna “atingindo pardmetros aceitaveis, conforme

definidos pela Organizagdo Mundial de Satde”.

Embora o documento em analise ndo se tratar de um TAC, observa-se neste caso, uma

atuacdo extrajudicial do MPF, com nitida caracteristica de resolutividade (MPF, 2015d).

Quanto ao segundo, observou-se que 0 objeto consiste em tomar compromisso da
ALL- América Latina Logistica Malha Oeste S/A, no sentido de “[...] realizar obra de limpeza
da faixa de dominio da linha férrea no perimetro urbano dos Municipios de Ladario e
Corumba/MS, bem como a respectiva manutencdo permanente, conforme Licencga de Operacéo
n°1017/2011”, o que foge da temadtica tratada no presente trabalho. Neste ponto, provavelmente,

ha inconsisténcia na alimentac&o do sistema Unico.
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Na Paraiba, a pesquisa retornou o total de trés TACs celebrados, conforme os seguintes
registros: PR-PB-00003392/2015; PR-PB-00025585/2015; e PRM-SSA-PB-00008728/2015.

O primeiro tem como objeto o fornecimento regular e por tempo indeterminado, pelo

Estado da Paraiba, de medicamento Canabidiol, para um grupo de 16 criancas.

Como obrigacOes assumidas, 0 compromissario devera viabilizar o fornecimento do
medicamento mensalmente, nas quantidades de frascos, concentraces, dosagens necessarias
para o tratamento de cada paciente, devendo, para tanto, efetuar a articulagcdo necessaria com
os fornecedores, atuando no processo de compra, importacao, frete e desembaracamento dos
medicamentos. Restou acordado, também, que seria apresentado pelo poder publico estadual
cronograma de fornecimento da medicacdo pelo periodo minimo de dois anos e, assim,

sucessivamente.

O segundo TAC tem por objeto viabilizar o funcionamento dos servicos de obstetricia
do Hospital e Maternidade Padre Alfredo Barbosa. No Termo, o Municipio de Cabedelo-PB
assumiu o compromisso de dar inicio a prestacdo dos servigos de obstetricia clinica, cirtrgica

e risco habitual no aludido Hospital em 1° de janeiro de 2016.

Acordou-se, ainda que a municipalidade viabilizaria as seguintes medidas, dentre
outras: 1) “[...] realizar anualmente no minimo 721 (setecentos e vinte e um) procedimentos de
obstetricia de risco habitual para a populacdo propria e referenciada (Lucena), encaminhando
os casos de alto risco para o Municipio de Jodo Pessoa devidamente regulado™; 2) “[...] manter
ativados no minimo 11 (onze) leitos a disposi¢do do setor obstétrico, sendo 7 (sete) clinicos e 4
(quatro) cirurgicos”; 3) “[...] manter a equipe profissional minima médica composta de 02 (dois)
obstetras, 01 (um) anestesista e 01(um) pediatra, todos os dias, 24 horas [...] bem como manter
“[...] médico sobre aviso para substituir desfalque na equipe minima”; 4) “[...] divulgar no
portal da Prefeitura, na Radio local e em outros meios de comunicagfes e nas equipes de PSF
os procedimentos obstétricos executados pelo Hospital Maternidade, bem como, devera ser
afixado em lugar visivel no Hospital Maternidade e em todas as Unidades de Saude, os

procedimentos obstétricos executados [...]".

O ultimo TAC (PRM-SSA-PB-00008728/2015) tem por objeto a viabilizacdo, pelo
Municipio de Sousa, do término das instalagfes fisicas da Unidade de Pronto Atendimento
(UPA) local e, em decorréncia do ajuste, apresentar ao MPF, em 60 dias, proposta concreta e
detalhada com as alternativas de custeio da unidade de saude, com a comprovacao das medidas

administrativas adotadas para sua aprovacéo junto ao Ministério da Saude.

O setor responsavel da PR/PB, em atendimento ao questionario encaminhado
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informou, quanto ao TAC PR-PB-00003392/2015, que nédo se encontra mais vigente; que as
obrigacbes ndo foram cumpridas e que a questdo envolvida no Termo foi judicializada,
recebendo o n° 0802271-83.2015.4.05.8200.

Quanto ao TAC PR-PB-00025585/2015 encontra-se vigente; as obrigacfes foram

cumpridas parcialmente e as questdes envolvidas no Termo nao foram judicializadas.

No que tange a0 TAC PRM-SSA-PB-00008728/2015, o setor responsavel da PR/PB,
ndo encaminhou resposta ao questionario enviado até a data do fechamento da pesquisa,

restando prejudicada a analise neste ponto.

No Estado de Pernambuco a consulta indicou a existéncia do TAC com o registro
PRM-CRU-PE-00006371/2015. O instrumento tem por objeto assegurar a assisténcia de
responsavel técnico farmacéutico inscrito no Conselho Regional de Farmacia, nas drogarias do
Estado de Pernambuco, situadas no municipio de Caruaru.

O setor responsavel da PR/PE, em atendimento ao questionario encaminhado,
informou que o TAC foi submetido a revisao e que se encontra vigente, ndo sabendo precisar
se 0 cumprimento se deu total ou parcialmente. As questdes envolvidas no Termo n&o foram

judicializadas.

No Rio Grande do Norte obteve-se o total de 15 TACs celebrados, todos processados
na PRM de Caicd, conforme os registros a seguir: 1) PRM-CCO-RN-00003911/2014; 2) PRM-
CCO-RN-00004127/2014; 3) PRM-CCO-RN-00003727/2014; 4) PRM-CCO-RN-
00004097/2014; 5) PRM-CCO-RN-00003916/2014; 6) PRM-CCO-RN-00003736/2014; 7)
PRM-CCO-RN-00004139/2014; 8) PRM-CCO-RN-00003904/2014; 9) PRM-CCO-RN-
00000010/2015; 10) PRM-CCO-RN-00003763/2014; 11) PRM-CCO-RN-00003777/2014; 12)
PRM-CCO-RN-00003773/2014; 13) PRM-CCO-RN-00004077/2014; 14) PRM-CCO-RN-
00003856/2014; e 15) PRM-CCO-RN-00003859/2014.

Todos os Termos tem por objeto obrigacdes assumidas pelos municipios
compromissarios 1® consistentes no estabelecimento de mecanismos de transparéncia e de
eficiéncia na gestdo dos servicos associados ao Sistema Unico de Salde no &mbito da
Administracdo municipal, por meio da adocao de medidas de controle eletrdnico da jornada de
trabalho dos profissionais de saude, do registro de todas as aquisi¢es de insumos relativos a

prestacdo do servico de salide publica no Banco de Precos do Sistema Unico de Salde e o

15Neste caso figuram como compromissarios: Acari, Caico, Carnalba dos Dantas, Cerro Cord, Cruzeta, Currais
Novos, Equador, Santana do Serid6, Sdo Fernando, Sao José do Seridd, Sdo Jodo do Sabugi, Sao Vicente, Serra
Negra do Norte, Tenente Laurentino Cruz e Timbauba dos Batistas.
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fornecimento de certidBes negativas no caso de ndo atendimento de paciente na rede publica de
saude.

Como medidas concretas para a execugdo do objeto acordado, 0os municipios se
comprometeram a providenciar a instalacdo e o regular funcionamento de registro eletrdnico
de frequéncia dos servidores publicos vinculados ao Sistema Unico de Saude; a disponibilizar,
em local visivel das salas de recepcdo de todas as unidades publicas de saude, quadros que
informem ao usuério, de forma clara e objetiva, 0 nome, especialidade e horario de inicio e de
término da jornada de trabalho de todos os médicos, odontologos, enfermeiros e demais
profissionais da area de saude em exercicio na unidade; e disponibilizar nas unidades de saude,
para consulta de qualquer cidad&o, o registro de frequéncia dos profissionais que ocupem cargos
publicos vinculados ao SUS.

Quanto ao fornecimento de certiddes, assumiram o compromisso de estabelecer rotina
que viabilize o fornecimento do documento, sempre que assim for solicitado, a todos os usuarios
do Sistema ndo atendidos no servico de salde solicitado, constando o nome do usuério, a
unidade de saude, a data, a hora e 0 motivo da recusa de atendimento; ainda se comprometeram
a manter registro permanente das certiddes negativas fornecidas em cada unidade de saude,
consolidando tais dados em relatérios mensais a serem arquivados na Secretaria Municipal de

Saude e disponiveis para consulta sempre que solicitado.

No que se refere as aquisicGes de insumos de saude, assumiram a obrigacdo de
providenciar a insercdo e a atualizacdo periddica dos dados correspondentes no Banco de Precos
em Saude, assim como a utilizar esse banco de dados como fonte de consulta para orientar 0s

processos licitatorios das aquisi¢des de insumos.

O setor responsavel da PR/RN, em atendimento aos questionarios encaminhados,
informou a situacdo de todos os instrumentos firmados. Por terem resultados distintos em boa

parte, para melhor visualizacdo, serdo demonstrados na forma do quadro abaixo:

Resultado dos TACs firmados pelo MPF no Rio Grande do Norte

Cumprimento das
obrigacoes

TAC Vigéncia Judicializacéo

PRM-CCO-RN-00004127/2014 Vigente Parcial N&o judicializado

PRM-CCO-RN-00003916/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
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PRM-CCO-RN-00003904/2014 Vigente N&o cumpridas Judicializado”

PRM-CCO-RN-00000010/2015 Vigente Parcial Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003911/2014 Vigente Total Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003727/2014 Vigente Parcial Nao judicializado
PRM-CCO-RN-00004097/2014 Vigente Parcial Nao judicializado
PRM-CCO-RN-00003736/2014 Vigente Total Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00004139/2014 Vigente Parcial Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003763/2014 Vigente Total Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003777/2014 Vigente Total Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003773/2014 Vigente Parcial Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00004077/2014 Vigente Parcial Nio judicializado
PRM-CCO-RN-00003856/2014 Vigente N&o cumpridas Judicializado®®

PRM-CCO-RN-00003859/2014 Vigente Cumpridas N&o judicializado

Quadro 3: Resultado dos TACs firmados pelo MPF no Rio Grande do Norte. Elaborado pelo autor. Fontes:
Sistema Unico de Informagdes e respostas ao quesionario da pesquisa.

No Rio de Janeiro obteve-se 4 TACs, cujos registros sdo os seguintes: PRM-JOA-RJ-
00008109/2014, PRM-JOA-RJ-00008311/2014, PRM-PTP-RJ-00008704/2013, PR-RJ-
00026419/2014.

O instrumento PRM-PTP-RJ-00008704/2013 é um termo aditivo ao compromisso de
ajustamento de conduta que foi celebrado em 2012 com o Municipio de Petrépolis, cujo

objetivo consistia em instalar a Central Municipal de Regulagéo de Interna¢des Hospitalares.

A celebracdo do instrumento aditivo em andlise se deu pelo motivo de ter escoado

todos os prazos avengados no instrumento inicial (TAC), sem que tivessem sido adimplidas na

17'pJE n° 0800735-76.2016.4.05.8402

18 pJE n° 0800735-76.2016.4.05.8402
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integralidade as obrigac6es assumidas pela municipalidade.

Contudo, o MPF, entendendo que o ndo cumprimento foi justificado por razdes de
ordem técnica (dificuldade de prover as unidades de salde de conectividade), optou por celebrar

o termo aditivo, prorrogando os prazos para que o aludido municipio cumprisse as obrigacdes.

O TAC PR-RJ-00026419/2014 foi celebrado com o Departamento de Gestéo
Hospitalar do Rio de Janeiro (DGH-RJ), pertencente a Secretaria de Atencdo a Saude do
Ministério da Saude e com os Hospitais Federais de Bonsucesso Cardoso Fontes e servidores
do Estado.

A partir de relatérios da Controladoria Geral da Unido, que aponta irregularidades em
contratos e licitacGes referentes a aquisicdo de servicos e insumos de hemodialise contratados
pelos referidos Hospitais Federais (disparidade de precos em relagéo aos praticados no mercado
e direcionamento de licitagfes), 0 ajuste teve como objeto a ndo prorrogacdo de contratos para
além do limite temporal de sessenta meses estabelecido pela lei; adoc¢do de processos e artefatos
uniformes (termo de referéncia) para orientar os procedimentos licitatorios a serem instaurados;
realizacdo de pesquisa de precos ampla, publica e formalizada, com o objetivo de assegurar
precos mais vantajosos a Administracdo Publica.

Em resposta aos questionarios enviados, o setor responsavel da PR/RJ, informou o

guanto segue sobre aos instrumentos abaixo relacionados:

a) PRM-PTP-RJ-00008704/2013: As obrigacbes foram cumpridas parcialmente,
porém foi firmado um novo Termo Aditivo e a consequente instauracdo de um novo
procedimento (PA n° 1.30.007.000030/2016-37), que se encontra atualmente em tramite para
acompanhar o cumprimento dos demais itens do TAC e seu respectivo Termo Aditivo. Nao
houve judicializacdo; e

b) PR-RJ-00026419/2014: o TAC encontra-se vigente, as obrigacGes constantes do
instrumento foram cumpridas parcialmente e as questdes envolvidas ndo foram objeto de
judicializag&o.

Quanto aos TACs PRM-JOA-RJ-00008109/2014 ¢ PRM-JOA-RJ-00008311/2014,
ambos vinculados a PRM em Sédo Jodo do Meriti, ndo foram encontradas as integras dos
documentos no Sistema Unico. A despeito do envio do questionario aos responsaveis e das
reiteradas solicitagdes, até o fechamento da pesquisa, ndo se obteve resposta daquela Unidade,
de modo que ndo foi possivel descrever os objetos do Termos, nem saber o resultado de cada

um, restando o trabalho prejudicado neste ponto.

No Rio Grande do Sul foi identificado o TAC cujo registro é PRM-CAL-RS-
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00002101/2015, celebrado com o Municipio de Cruz Alta e o estado da Federagéo.

O objeto do Termo consiste na adogdo de medidas administrativas no sentido de
manter o funcionamento do servigo de pronto atendimento de 24 horas, em formato reduzido
de estrutura e funcionalidades quando comparado ao modelo originalmente concebido para o
funcionamento de UPA, tendo em vista restricbes orcamentarias decorrentes de auséncia de

repasses Estaduais e Federais.

O setor responsavel da PR/RS, em atendimento ao questiondrio encaminhado,
informou que o TAC ndo se encontra mais vigente; que as obrigacdes do instrumento foram
cumpridas parcialmente e que as questdes envolvidas no Termo foram judicializadas, dando
ensejo a ACP n° 5002379-07.2016.404.7116.

Quanto ao Estado de Roraima, a pesquisa indicou os TACs PR-RR-00002731/2013 e
PR-RR-00005889/2013.

O primeiro, celebrado com o Municipio de Amajari e o0 segundo com o Municipio de
Rorainopolis, tém por objeto a regularizacdo da contratacdo de agentes comunitarios de satde
e de agentes de combate a endemias aos termos da Lei n® 11.350/06, no sentido de realizar
processo seletivo de admissao desses profissionais.

No que se refere ao ajuste PR-RR-00002731/2013, o setor responsavel da PR/RR, em
atendimento ao questionario encaminhado, informou que as obrigacdes constantes do TAC nédo
foram cumpridas e houve judicializa¢do (Processo n° 0000080-41.2018.5.11.0053).

Em relacdo ao PR-RR-00005889/2013, as obrigacdes foram cumpridas totalmente e

nenhuma das questdes envolvidas no Termo foi judicializada.

No Estado de S&o Paulo, o sistema apontou a existéncia de 12 TACs: 1) PRM-ITV-
SP-00001022/2015, 2) PRM-CPQ-SP-00005760/2014, 3) PRM-CPQ-SP-00004208/2014, 4)
PRM-CPQ-SP-00004652/2014, 5) PRM-RAO-SP-00000721/2014, 6) PRM-STS-SP-
00004942/2014, 7) PRM-STS-SP-00001256/2013, 8) PRM-STS-SP-00006563/2015, 9) PRM-
STS-SP-00012284/2013, 10) PRM-STS-SP-00005679/2014, 11) PRM-STS-SP-
00003241/2014 e 12) PRM-STS-SP-00006964/2014.

O primeiro, consta como sigiloso e por razdes Obvias ndo sera objeto de analise no
presente trabalho. Os TACs PRM-CPQ-SP-00005760/2014, PRM-CPQ-SP-00004208/2014,
PRM-CPQ-SP-00004652/2014 estdo vinculados a PRM em Campinas e, apds analise dos
instrumentos, verificou-se que, embora as expressdes utilizadas para a consulta no Sistema
Unico tenham sido ligadas & saude publica, nos moldes explicitados no presente trabalho,

verificou-se que ndo guardam pertinéncia teméatica com o objeto desta pesquisa, indicando que
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pode ter ocorrido falha na alimentacdo do Sistema Unico. Por esse motivo, ndo serdo
considerados neste trabalho.

O TAC PRM-RAO-SP-00000721/2014, teve a sua origem na PRM de Ribeirdo Preto,
enquanto os TACs PRM-STS-SP-00004942/2014 e PRM-STS-SP-00001256/2013, naPRM em
Registro.

O primeiro, celebrado com o Hospital S8 Lucas S/A, pessoa juridica de direito
privado, teve por finalidade adequar a conduta do Hospital no sentido de deixar de exigir
garantia financeira de qualquer espécie como condicdo para atendimento de emergéncia e

urgéncia nas dependéncias de unidades médico-hospitalares sob sua administracao.

No que se refere ao documento PRM-STS-SP-00004942/2014, materializado por ata
de reunido, consta compromisso assumido pela Prefeitura Municipal de Ilha Comprida no
sentido de se regularizar as condi¢cbes de conservacdo das instalacBes fisicas e de

armazenamento da farmacia do Pronto Socorro Municipal.

No compromisso, a Prefeitura se comprometeu a adotar uma série de providéncias
com vistas a sanar melhorar a estrutura fisica e regularizar as condi¢cGes de armazenamento,
dispensacao e acesso aos medicamentos na farméacia municipal. Dentre as medidas acordadas
destacam-se as seguintes: aquisicdo e instalacdo de diversos equipamentos voltados a
conservacao e armazenamento de medicamentos, tais como condicionadores de ar, estantes,
cortinas e termohigrémetros; estruturacdo do almoxarifado de medicamentos e produtos para a
saude, permitindo o correto recebimento, armazenamento e expedicdo desses produtos;
capacitacdo de funcionarios para a adequada limpeza das instalacGes da farmécia; adequacéo
do processo de armazenamento e dispensacdo de medicamentos sujeitos a controle especial e

realizacdo de descarte de medicamentos vencidos em conformidade com as disposicoes legais.

Por se tratar a matéria sem repercussdo — lesdo ou ameaca de leséo — na esfera federal,
houve o declinio de atribuicdo para o Ministério Publico Estadual de Sdo Paulo, embora, em
conformidade com a promocdo de arquivamento, em boa parte, as medidas constantes do

acordo tenham sido cumpridas, independentemente de judicializacdo (MPF, 2016).

Quanto ao TAC PRM-STS-SP-00001256/2013, trata-se de compromisso
materializado por meio de ata de reunido, tendo como o objeto colher o compromisso da
Prefeitura Municipal de Iporanga no sentido de adotar diversas medidas com vistas a regularizar
a gestdo da satide no municipio. Dentre as medidas elencadas destacam-se a implantacéo de um
sistema de contra referéncia; a regularizacdo e a diminuicdo das demandas de consultas; a

contratacdo de médicos e a aquisi¢do de equipamentos.
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Ja 0 compromisso com o registro PRM-STS-SP-00006563/2015 visa regularizar a
prestacdo de servigos de assisténcia médica hospitalar na baixada santista, contratados do Plano
de Saude HAPVIDA para atender os militares da aeronautica. Por se tratar de saude
complementar, o aludido documento esta fora do escopo do presente trabalho e, portanto, ndo

seré objeto de analise mais aprofundada.

O documento com o registro PRM-STS-SP-00012284/2013, celebrado por meio de
ata, tem por objeto a adocao de diversas medidas voltadas a regulariza¢do da gestdo da saide
no municipio de Mongagua, a partir das constatacbes oriundas do Relatério de
Audiotira/DENASUS n° 8933. Dentre as acOes, destacam-se as seguintes: aquisicdo de
equipamentos de informética para a Diretoria Municipal de Saude e para o Conselho Municipal
de Saude; remanejamento de funcionarios das equipes do Programa Salude da Familia, para
melhor distribuicdo entre as areas de atendimento; contratacdo, mediante concurso publico, de
seis equipes de Agentes Comunitarios de Saude; implantacdo de programas de atencéo a saude,
de promocdo, prevencdo, tratamento, reabilitacdo e recuperagdo da salde; apresentacdo de
licencas de funcionamento de seis Unidades do Programa Saude da Familia; apresentacdo de
nova composi¢do do Conselho Municipal de Saude; adocdo de providéncias no sentido de a
presidéncia do Conselho Municipal de Saide ndo ser cumulativa com cargo de Diretor
Municipal de Saude; vinculagdo do orcamento publico ao plano municipal de salde; e
submissdo ao 6rgao de vigilancia sanitéaria, para a correspondente avaliacdo, de projetos de
reforma, adequacdo, ampliacdo e construcdo de qualquer unidade de salde a ser instalada no
municipio.

Celebrado por meio de ata, 0 documento PRM-STS-SP-00005679/2014 tem por objeto
a adocdo de medidas visando a regularizacdo da gestdo da saude no municipio de Cananéia,
dentre as quais citam-se 0s compromissos a seguir arrolados, assumidos pela prefeitura
municipal: realizacdo da Programacao Anual de Saude; implantacéo do servico de regulacdo; e
adocdo de providéncias no sentido de o Conselho Municipal de Salde aprecie o Plano

Municipal de Saude.

Na ata PRM-STS-SP-00003241/2014, o objeto consiste na tomada de compromisso
da Prefeitura Municipal de ltariri, na qual sdo enumeradas diversas providéncias
administrativas no sentido de regularizar a gestdo da salde publica local, dentre as quais
destacam-se: a reestruturacdo da farmacia municipal, com ampliacdo do espaco fisico; a
informatizacdo do estoque de medicamentos e a organizacdo do estoque de materiais;

adequagcdo e construcdo de unidade de pronto atendimento e emergéncia e realizacao de reforma
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de unidade bésica de salde; e a implantacdo do servico de ouvidoria para atendimento aos
usuérios do SUS.

Por fim, na ata com o registro PRM-STS-SP-00006964/2014, observa-se que 0 objeto
da avenca estabelecida com a Prefeitura Municipal de Eldorado consiste na assuncao, pela
municipalidade, de varios compromissos no intuito de sanar irregularidades e promover o
aperfeicoamento da gestdo e dos servicos de salde locais, dentre 0s quais 0s mais relevantes
sdo: adequacdo das instalacdes e acomodagOes da Santa Casa de Eldorado destinadas a
acompanhantes de criancas e de idosos internados; adequacédo das condi¢des de conservacéo e
de manutencdo da estrutura fisica de mobiliario e aparelhagem daquela unidade de saude;
promocdo de cursos de capacitacdo aos profissionais das equipes de salde da familia;
adequacdo da composicdo das equipes de salde da familia; adocdo de medidas visando ao
aperfeicoamento da oferta e do acesso da populacdo ao atendimento odontoldgico, bem como
a implantacgdo e atuacdo do atendimento odontoldgico movel; facilitacdo do acesso e a melhoria
da qualidade do atendimento eletivo, com vistas a reduzir as consultas de urgéncia; adequacao
das instalacGes fisicas e recursos materiais as necessidades de trabalho da vigilancia
epidemioldgica; desenvolvimento de acdes e prevencao de doengas, com especial atencdo as de
maior prevaléncia na regido; adocdo de providéncias para que a administracdo do fundo
municipal de salde seja efetuada por Diretor Municipal de Salude e pelo Prefeito Municipal;
atualizagdo dos dados referentes a cobertura populacional de equipes de saude da familia e de
agentes comunitarios em sistemas de informacéo; regularizacdo com o objetivo de diminuir a
demanda de consultas das especialidades otorrinolaringologista e urologia, por meio da

contratacdo de médicos dessas especialidades; e a elaboracdo do Plano Municipal de Saude.

Em resposta aos questionarios enviados, os setores responsaveis do MPF em S&o Paulo,
prestaram as informacgfes que seguem sobre os instrumentos abaixo relacionados. Por terem
resultados distintos em boa parte, para melhor visualizacdo serdo demonstrados na forma do

quadro abaixo:

Resultado dos TACs firmados pelo MPF em Sé&o Paulo

TAC Vigéncia Cumpr!merlto e Judicializacéo
obrigacdes
PRM-ITV-SP-00001022/2015%° Prejudicada
PRM-CPQ-SP-00004208/2014 Arquivado Total N&o judicializado

9Consta no Sistema Unico com tramite em sigilo.
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PRM-CPQ-SP-00004652/2014 Arquivado Total Nio judicializado
PRM-CPQ-SP-00005760/2014 Arquivado Total Nio judicializado
PRM-RAO-5P-00000721/2014% Vigente Prejudicada N3o judicializado
PRM-STS-5P-00001256/2013* Arquivado Totalmente Judicializado
PRM-STS-SP-00005679/2014 Arquivado Total Nao judicializado

22
PRM-STS-SP-00006563/2015 Prejudicada

PRM-STS-SP-00004942/2014

PRM-STS-SP-00012284/2013

Prejudicada?®
PRM-STS-SP-00003241/2014

PRM-STS-SP-00006964/2014

Quadro 4: Resultado dos TACs firmados pelo MPF em S&o Paulo. Elaborado pelo autor. Fontes: Sistema Unico
de InformacGes e respostas ao quesionario da pesquisa.

Dos 75 TACs levantados, restou prejudicada a andlise de 15 instrumentos pelos
motivos descritos ao longo desta secdo e conforme consta do Apéndice B deste trabalho,
resultando num aproveitamento de 60 TACs, ou seja, de 80% do material a ser efetivamente

avaliado.

Conforme as respostas aos questionarios enviadas pelas areas de documentacdo e
informacao juridica e pelos gabinetes de membros da Instituicdo, dos TACs objeto de analise,
no periodo em que se deu a consulta — 05 de dezembro de 2017 a 13 de abril de 2018 — apurou-
se que 22 instrumentos se encontravam vigentes; quanto ao restante, foi informado que

encontravam-se sem vigéncia ou foram arquivados.

20A Unidade respondente ndo soube informar.

2L A Unidade responsavel informou que houve judicializagdo indicando o nimero dos autos 0007197-
17.2014.403.6104 (ndmero na JE Eldorado 0000225-67.2015.8.26.0172). Parece haver um conflito entre a
informacdo de que o TAC foi cumprido integralmente e, a0 mesmo tempo teria sido judicializada a questdo. A
se confirmar que as questdes do TAC foram cumpridas integralmente, faltaria ao MP interesse de agir na esfera
judicial.

22 por se tratar de satde complementar, o aludido documento estd fora do escopo do presente trabalho e,

portanto, ndo serd objeto de analise mais aprofundada.

23A Unidade respondente informou que houve declinio de atribuicdo ao Ministério Publico Estadual e que, portanto,
ndo detinha mais informacdes.



102

No aspecto referente ao cumprimento das avencgas, constatou-se que 39 TACs tiveram
as obrigacdes estabelecidas efetivamente cumpridas na sua integralidade; 12 cumpridas
parcialmente; seis tiveram os acordos descumpridos totalmente e trés tiveram respostas diversas
que ndo se enguadravam em nenhum dos trés primeiros parametros. Todos os acordos

descumpridos totalmente e um parcialmente foram objeto de judicializacéo.

Para efeito de verificagdo e estabelecimento de um indice de efetividade da atuacdo
extrajudicial do Ministério Publico Federal, quanto aos TACs, propde-se que para 0s casos em
que as obrigacdes foram cumpridas totalmente seja atribuido peso um e para as cumpridas
parcialmente peso 0,5 e, naturalmente, para as cujo descumprimento foi total, 0. Como foram
obtidas respostas sobre o resultado do cumprimento de 57 (cinquenta e sete) TACs, o célculo
sera feito sobre este montante. O indicador seria calculado da seguinte forma: TACs cumpridos
totalmente x 1 + TACs cumpridos parcialmente x 0,5 / Total de TACs cujos resultados foram

validamente apurados.

TACCTx1+TACCPx0,5 x100
TACs VA

Assim, para os TACs cumpridos totalmente tem-se 39 (trinta e nove) pontos e para 0s
TACs cumpridos parcialmente, 06 (seis) pontos, totalizando 45 (quarenta e cinco) pontos. Logo,
dentro do universo pesquisado, a atuacdo ministerial indicou um percentual de 78,94% de

aproveitamento relativamente a sua atuacdo extrajudicial.

Logo, o baixo nivel de judicializacdo dos Termos de Ajustamento de Conduta sugerem
que a utilizacdo desse instrumento extrajudicial parece ter potencial efetivo para reduzir os
niveis de judicializacdo associados a atuacdo do Ministério Publico Federal e, portanto, de

reforcar seu carater resolutivo.

7.3. A pesquisa das Recomendacdes

Especificamente sobre as Recomendac@es, levantou-se que do total de 2.331
documentos expedidos, 296 foram em 2013; 1.108 em 2014; e 927 em 2015. Deste total, 1.487
decorreram de Inquéritos Civis; 697 de Procedimentos Administrativos; 137 de Procedimentos
Preparatorios e 10 de Noticias de Fato.

As Unidades do MPF que expediram Recomendacdes no periodo estdo localizadas em

todas as Unidades da Federacé&o.

Um ponto a ser destacado refere-se a participagdo das PRMs. As unidades localizadas

nos Municipios expediram 957 Recomendacdes, representando um percentual de 41% de
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participacdo em relacdo ao total do MPF.

A partir da planilha Excel contendo os dados dos procedimentos, utilizando-se da
funcionalidade localizar, identificou-se, no campo resumo, as matérias de maior incidéncia da

atuacdo institucional, que foram objeto das Recomendacdes expedidas. Sendo elas:

a) o cumprimento da Lei n® 12.732/2012, que “dispde sobre o primeiro tratamento de
paciente com neoplasia maligna comprovada e estabelece prazo para seu inicio” e a

implementacdo do Sistema de Informacéo do Cancer (SISCAN), contendo 177 registros;

b) fornecimento de certiddes aos usuérios que nao tenham sido atendidos pelo Sistema
Unico de Saude, & publicidade das aquisicbes de insumos de salde, ao registro eletrénico de
frequéncia dos servidores publicos vinculados ao Sistema Unico de Satde, com o registo de

378 recomendacoes;

c) exigéncia da instalacdo de instrumentos que permitam o controle social do horério
de atendimento dos profissionais prestadores de servicos medico e odontoldgico, com 113

recomendacdes expedidas;

d) adocdo de medidas para fomentar o correto atendimento e tratamento as pessoas
possivelmente infectadas pelo virus Influenza A (HLIN1) no &mbito do Sistema Publico de
Saude, com 224 recomendacdes expedidas; e

e) cumprimento dos "Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — ODM-5 — "melhorar a salde materna”, da qual o
Brasil foi signatario, tendo como uma das metas "reduzir em trés quartos, entre 1990 e 2015, a
taxa de mortalidade materna”, bem como acompanhar o cumprimento do "Programa Rede

Cegonha" (25 registros).

A partir da fungdo “aleatério” do aplicativo Excel, das 2330 Recomendagdes, foram
selecionadas 300 como amostragem e, a partir dessas, verificou-se que entre a data do cadastro
do procedimento e a expedicdo da Recomendacdo, decorreram, em média, 237 dias ou,
aproximadamente, 7,9 meses. O menor prazo apurado foi de um dia (Recomendagéo n° 16/2015
— PRM-PGN-PA-00001164/2015) e o maior de 1405 dias (Recomendacdo n° 107/2013 — PR-
SC-00020167/2013).

De tudo quanto foi demonstrado, decorre que ndo ha um meio especifico e uniforme
na Instituico para se gerar uma Recomendacdo. Esta pode advir dos mais diversos

procedimentos utilizados no MPF.

A participacdo da grande maioria das Unidades do MPF nos Estados denota que a
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Instituicdo atua nacionalmente na defesa da sociedade no sentido de assegurar o direito
fundamental & saude.

A expressiva participacdo dos drgdos que atuam nas PRMs no que se refere a
expedicdo de Recomendacdes (41% do total das emitidas pelo MPF) demonstra, além do carater
nacional da Instituicdo, a sua aproximacdo da sociedade e, ainda, levam a entender que o
processo de interiorizacdo das Unidades do MPF, iniciado na década de 2000, tem reforgado a
ideia de que a presenca local € importante para o desempenho da missdo institucional,
notadamente no que tange a defesa do direito a salde, onde a pesquisa demonstrou que as
mazelas da sociedade e as deficiéncias da gestdo geralmente ocorrem em locais distantes das

capitais e dos grandes centros urbanos.

As matérias sobre as quais versaram as recomendagdes denotam que, sem desprezar a
atuacdo nacional coordenada pela PFDC e 1 CCR, a exemplo do cumprimento da Lei n°
12.732/2012, da implementacdo do SISCAN e da politica de melhoria da satide materna, e do
cumprimento do "Programa Rede Cegonha”, o MPF tem agido no atendimento de demandas
de caracteristicas locais. Isso pode ser verificado, por exemplo, no caso da Recomendagao n°
33/2015 — PR-SC-00015946/2015, que teve com mote a falta de medicamentos padronizados
na Farméacia Escola da UFSC em Florianopolis e da Recomendacao n° 2015 — PRM-MRO-RN-
00003254/2015, decorrente da omissdo do Estado do Rio Grande do Norte na prestacdo e
disponibilizagdo de oxigénio para Associacdo de Assisténcia e Protecdo & Maternidade e a
Infancia de Mossor6 - APAMIM.

Muito embora ndo se tenha verificado um prazo razoavelmente uniforme entre a
instauracdo de um procedimento e a expedi¢cdo de uma recomendacdo, da média de 300
expedientes analisados, constatou-se um prazo de 237 dias ou, aproximadamente, 7,9 meses, 0
que ainda assim se revela vantajoso, considerando o tempo que se leva para se processar uma
demanda no Poder Judiciario de 1,5 ano na fase de conhecimento e 4,3 anos na fase de execucéo
(CNJ, 20186, p. 70).

Sinteticamente, o panorama da atuacdo extrajudicial do MPF, no que pertine a
celebracdo de TACs e expedicao de Recomendacgdes em ambito nacional, pode ser demonstrado

conforme a tabela a seguir:
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Tabela 4: Instrumentos extrajudiciais celebrados/expedidos por regido do pais

Regido TAC Recomendacédo Total %
Norte 3 505 508 21,14
Nordeste 48 384 432 17,98
Sudeste 14 452 466 19,40
Sul 1 412 413 17,19
Centro-Oeste?* 5 578 583 24,27
Brasil 71% 2331 2402 100%

Elaborada pelo autor. Fonte: Sistema Unico de Informagdes.

Por fim, ndo € possivel avaliar se a via resolutiva é a preferida do MPF ou se, a0 menos,
existe a busca crescente por instrumentos extrajudiciais. Os dados levantados na pequisa
demonstram uma certa instabilidade no nimero de TACs celebrados e Recomendacdes
expedidas. Nao se vislumbra um “comportamento” que indique o aumento da atuagao resolutiva
- isso pode ser extraido da Tabela 2 — sendo necessario para uma analise mais ampla o
levantamento em relacdo a periodo de observacdo maior do que o estabelecido nesta pesquisa

que abrangesse, inclusive, os efeitos da Carta de Brasilia.

Entretanto, como a edicdo da Carta é recente e 0s seus efeitos ainda dependerdo da
producdo da atuacdo extrajudicial da instituicdo e, de consequéncia, da extracdo e tratamento
das informacdes correspondentes, parece ainda ndo ser possivel a apuracdo dos resultados que

possam indicar a preferéncia por essa ou aquela via.

Muito embora néo se tenha realizado uma comparacao entre a atuacdo demandista e a
resolutiva no aspecto empirico, procurou-se demonstrar ao longo do trabalho que a Instituicdo
tem buscado a maior eficiéncia da sua atuacdo, reconhecendo a necessidade de ampliacdo da
atuacdo extrajudicial para dirimir os conflitos em todas as suas areas, de forma preventiva,

proativa e resolutiva.

Dentro das limitacdes antes colocadas, acredita-se que foi possivel responder a questao
sobre em que medida os TACs celebrados pelo MPF tem evitado a judicializagdo das questdes
que aportaram & Instituicdo (item 1.3 — Objetivo), tendo sido demonstrado que resultou no

aproveitamento de 78,94% dos instrumentos celebrados, conforme o método de apuracéo

2No computo encontram-se as recomendacdes expedidas pelos 6rgéos atuantes na PR/DF.
ZForam excluidos do computo 4 TACs cujos assuntos, a despeito de terem sido apontados pelo sistema,
provavelmente por inconsisténcia na alimentacéo, os assuntos ndo se referiam ao objeto do presente trabalho.
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proposto.

Hé& também outro aspecto observado que convém ressaltar. Refere-se a verificagdo no
presente trabalho de atuagdes quase sempre pontuais do MPF por meio dos TACs. Alguns casos
voltaram-se para pequenos grupos ou areas geograficas. 1sso decorre dentre outros fatores, da
delimitacdo da esfera de atribuicdo propria do 6rgéo oficiante, como é o caso do membro que
atua numa determinada municipalidade ou grupo de municipios, por exemplo. A menos que a
acdo faca parte da atuacdo coordenada da PFDC e da 1* CCR, quando a intervencdo ndo é

sistémica, ha o risco de que ela desequilibre o sistema da politica publica.
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8. CONCLUSAO

O Sistema Unico de Sadde, a despeito dos objetivos e diretrizes preconizados na
Constituicao Federal de 1988, experimentou avancos significativos ao longo dos trinta anos de
promulgacédo da Carta Magna, mas ainda ndo cumpriu o seu papel fundamental de fazer com
que o Estado Brasileiro promova as condic¢des indispensaveis para o pleno exercicio do direito
a saude.

A ma gestdo dos recursos publicos, a utilizacao politico partidaria da estrutura de saude
para favorecimento de aliados politicos e outras formas de corrupcdo, a deficiéncia na
concepgdo das politicas publicas da area e a baixa participacdo popular na fiscalizacdo dos atos
de gestdo tém sido fatores que dificultam o SUS atingir a sua plena efetividade. E, contudo, o
subfinanciamento crénico do Sistema que tem sido o grande desafio para a implementacao das
acOes e servicos publicos de saude em sua plenitude. Ao longo da sua existéncia, o Sistema
nunca teve uma fonte estavel de financiamento, sempre impactado pelas politicas econémicas

dos governos, situacdo essa agravada com o advento da Emenda Constitucional n® 95/2016.

Diante da escassez de recursos e da crescente demanda da sociedade, que, ao longo do
periodo de redemocratizacdo do pais, tornou-se mais consciente dos seus direitos por meio,
dentre outros fatores, do maior acesso a informacéo, passando a demandar o poder publico, seja
na esfera administrativa, seja na judicial, 0 acesso a saude tem sido matéria de diversos debates,

sobretudo no campo da judicializa¢do dessas demandas.

O Poder Judiciario, com a alta taxa de congestionamento dos casos que sdo levados a
sua apreciacdo, tem encontrado dificuldades para, mediante a prestacao jurisdicional, assegurar
a efetividade do direito a saude. As demandas individuais levadas a sua apreciagdo muitas vezes,
quando julgadas procedentes, tendem a causar um desequilibrio na organizacdo e distribuicao
dos recursos disponiveis, de modo a prejudicar a coletividade, criando situacdes iniquas e que
vao de encontro aos principios da universalidade e da isonomia, aplicaveis ao SUS e

preconizados nos arts. 196 e 197 da Constituigdo Federal.

E no processo de redemocratizacdo do pais em 1988 que surge o Ministério Publico
como instituicdo vocacionada a defesa dos interesses da sociedade, revestido de garantias e
prerrogativas para exercer esse mister de forma ampla, sendo-lhe conferidos, inclusive,
instrumentos de cunho extrajudicial para tanto. E nesse novo contorno que surge a concepgao
de um Ministério Publico também apto a buscar as solucdes para os conflitos de interesses ndo

apenas na via judicial. Deixa, assim, de ter uma postura essencialmente demandista e passa a
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assumir um papel resolutivo no desempenho das suas atribuigdes.

Restou evidenciado na revisdo bibliografica a consolidagdo do novo perfil do
Ministério Publico resolutivo, cada vez mais distante do traco demandista que o caracterizava
até o advento da Constituicdo de 1988, ressaindo, assim, como ator de relevante destaque no
sentido de influenciar a concepcao, o aprimoramento e a execucdo das politicas publicas de
salde. Tal papel assume ainda maior relevo diante dos desafios enfrentados pelo SUS, em que
restou evidenciado que a prestacdo jurisdicional ndo tem sido, por si so, suficiente para

suplanta-los e assegurar de forma adequada e efetiva o direito a saude.

No campo préatico, observou-se que o Ministério Publico Brasileiro, por meio do
Conselho Nacional do Ministério Publico, tem caminhado na busca da maior eficiéncia da
atuacdo institucional e tem reconhecido a necessidade de ampliacdo da atuacdo extrajudicial
para dirimir os conflitos em todas as suas areas de atuacdo, de forma preventiva, proativa e
resolutiva, como premissas institucionais. Essas diretrizes sdo evidenciadas no plano normativo
e no campo da forma de atuacdo dos érgdos correcionais, cujas declara¢fes, manifestadas, por
exemplo, na Carta de Brasilia, apontam para uma forte atuacdo das corregedorias nacional e de
cada um dos Ministérios Publicos a fim de conduzir, nas suas esferas de atribuicdes, a

transformacéo institucional.

Especificamente quanto ao Ministério Publico Federal, no que diz respeito a tematica
salde, este possui estruturas definidas previstas em lei complementar e em normativos internos
e as atribuicOes séo desenvolvidas de acordo com reparticdo de competéncias delimitadas sob

a coordenacéo nacional de 6rgdos de cupula e representacdo em cada unidade da federacao.

O Planejamento Estratégico Institucional e os seus desdobramentos referentes aos
orgdos de coordenacdo nacional deixam clara a intencédo voltada ao fortalecimento da atuacao
extrajudicial. Na esfera desses 6rgdos superiores, apurou-se atuagcdo no monitoramento e na
interlocucdo com a sociedade e com 6rgdos governamentais, tendo como mote diversas
politicas publicas de salde, o que indica o exercicio de um papel institucional preventivo,

proativo e voltado a resolutividade em um contexto amplo nacional.

Assim como em relagdo a estrutura organica, constatou-se, no ambito do Ministério
Publico Federal, a existéncia de normativo interno voltado a regulamentacdo do tramite dos
seus instrumentos extrajudiciais, o que, além de conferir maior estabilidade e previsibilidade na
atuacdo, possibilita melhor controle e coordenacdo das atividades dos 6rgéos de execucdo, bem
como maior transparéncia na forma de conducdo dos procedimentos sob a responsabilidade

destes o0 que, em ultima analise, torna a instituicdo mais permeavel ao controle social da sua
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atividade finalistica.

Especificamente quanto aos Termos de Ajustamento de Conduta e as Recomendagdes
manejados pela Institui¢cdo no periodo compreendido entre janeiro de 2013 a dezembro de 2015,

chegou-se aos resultados conforme adiante segue.

Quanto aos TACs, houve a participacao de Unidades de todas as regides do pais, o que
demonstra o carater de atuacdo nacional do Ministério Publico Federal, com destaque para as
Procuradorias da Republica nos Municipios, indicando a importancia do processo de

interiorizacdo e a proximidade do cidadé&o.

O prazo médio entre o cadastro do procedimento e a celebracdo do termo demonstrou
que o acordo foi alcancado em prazo inferior a média apurada referente ao tramite de uma
demanda na esfera judicial. Contudo, a celebragdo de um TAC requer um acompanhamento
para a verificagdo do efetivo cumprimento do que foi estabelecido. Em razéo de limitagdes
informacionais encontradas no decorrer da pesquisa, ndo foi possivel levantar em que momento

as avencas foram cumpridas para dai se ter um prazo médio mais preciso.

Outra questdo observada foi quanto ao acompanhamento do que restou avengado.
Celebrado o TAC, o procedimento que deu origem ao instrumento, via de regra, segue o rito
préprio e culmina no seu arquivamento. Ap6s a devida homologacdo da promogdo de
arquivamento por érgdo superior de coordenacdo e revisao, outro procedimento € aberto para o

acompanhamento.

O Sistema Unico, quanto ao periodo objeto da pesquisa, ndo dispde de informacdes
que vincule o TAC expedido ao procedimento que lhe deu origem e que foi arquivado. Em
razdo disso, foi necessaria a expedicdo de questionarios para as areas de documentacao e
informacao juridica das Unidades do MPF nos Estados, consultando-as sobre os resultados dos
instrumentos celebrados. As Unidades realizaram pesquisa nos proprios autos para prestar as
informacdes, o que demandou tempo consideravel na apuracdo dos resultados. Para se chegar
a estes — ainda ndo integrais —, foram necessarios aproximadamente quatro meses para se obter

as respostas.

Uma alternativa para aprimorar oS processos informacionais da Instituicdo — que,
diga-se, muito avangaram nos ultimos anos com o Sistema Unico, o qual, desde 2017, passou a
possibilitar o tramite eletrénico de procedimentos extrajudiciais —, seria criar mecanismos de
vinculacdo automatica do procedimento originario ao procedimento de monitoramento da
avenca, bem como a criagdo de campo proprio no Sistema para o registro do cumprimento das

medidas estabelecidas no Termo. A criacdo desse mecanismo pode favorecer ainda mais a
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transparéncia da atuacdo institucional, além de facilitar a prestacdo de informacfes aos 6rgaos
correcionais e de controle — Corregedorias e Conselho Nacional do Ministério Publico.

Ainda assim, como anteriormente colocado, foi possivel apurar que o Ministério
Publico Federal, dentro dos padrdes e critérios estabelecidos nesta pesquisa, alcangcou um indice
de efetividade bastante significativo de 78,94% quanto a resolutividade dos TACs expedidos
no periodo compreendido entre janeiro de 2013 a dezembro de 2015. Necessario destacar que
essa apuracdo reflete a situagdo dos Termos entre novembro de 2017 e marco de 2018, periodo
em que foram realizados o envio e o recebimento dos questionarios. Dada a dinamica do
atendimento ou descumprimento das disposi¢cbes dos TACs, esse percentual pode sofrer

variag0es para mais ou para menos.

No que se refere as recomendacOes, alem de um consideravel numero desses
instrumentos expedidos no periodo da pesquisa, também se verificou a atuacdo das Unidades
do MPF em todas as regides do pais, além da expressiva participacdo das PRMs, com 41% de

participacdo em relagdo ao total da produtividade da instituicéo.

Os prazos para a expedicdo de recomendacéo se revelaram bastante diversificados;
mas, a partir do estabelecimento de selecdo por amostragem, foi possivel apurar uma média de

prazo menor quando comparada ao processamento de uma demanda judicial.

No decorrer desta pesquisa, foram encontradas limitacdes tanto informacionais quanto
de prazo, que tornaram inviavel a apuracdo de um indice de resolutividade das recomendacdes
expedidas. Entretanto, nesse segmento, foi possivel verificar que os resultados extraidos
indicam a efetiva atuagdo nacional do MPF na defesa do direito fundamental a satide, seja nas
matérias sob a coordenacdo da 12 CCR e da PFDC, seja has demandas com caracteristicas locais,

prépria da municipalidade da atuacdo ministerial.

Por fim, diante de tudo quanto foi tratado, pode-se inferir que os meios extrajudiciais
utilizados pelo Ministério Publico Federal, os quais sdo objeto desta pesquisa, tém se revelado
instrumentos juridicos com potencial de colaborar para a efetivacdo das politicas publicas de
salde, induzindo o gestor publico a implementar as acGes necessarias sob sua responsabilidade.
Dentro do objeto e conforme as delimitagdes ja explicitadas, quando se trata dos TACs
celebrados, verificou-se que a judicializacdo das questes constantes desses instrumentos se
deu em quantidade significativamente menor quando comparada as resolucgdes extrajudiciais,

conforme o indice encontrado.

Os resultados apontaram que o fato de os TACs celebrados chegarem a bom termo

com uma solucdo negociada, por si s0, ja evita a judicializacdo das questdes nele previstas.
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Embora ndo se possa afirmar que a Instituicdo tem atuado mais na esfera extrajudicial em
comparacdo com a judicial, por falta elementos para tanto, o que se buscou enfatizar foi que o
Ministério Publico Brasileiro e o MPF vém proclamando diretrizes e adotando estratégias no
sentido da atuacdo resolutiva. Isso restou demonstrado quando foram tratadas as politicas
desenvolvidas pelo CNMP, a exemplo da Carta de Brasilia e da Politica Nacional de Fomento
a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico Brasileiro. No &mbito do MPF, quando destacado
que o Planejamento Estratégico da Instituicao e os Planejamentos Tematicos da PFDC e da 1?

CCR apontam diretrizes no sentindo dessa modalidade de atuacéo.
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APENDICE A - QUESTIONARIO ENVIADO AS UNIDADES DO MPF

Estou realizando pesquisa para subsidiar dissertacdo do Mestrado Profissional em
Administracdo Publica junto ao Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP, com o seguinte tema:
“A atuagdo resolutiva do Ministério Publico Federal na area da satde publica”.

O objetivo principal do trabalho consiste em explorar o papel do Ministério Publico
Federal como indutor da implementagédo de medidas visando ao cumprimento e ao aperfeicoamento
das politicas sociais atinentes ao sistema publico de satde, mais especificamente, o subsistema de
acesso universalizado, denominado Sistema Unico de Saude. Para tanto, no objeto do estudo, sera
analisado o manejo dos instrumentos juridicos denominados termo de ajustamento de conduta e
recomendacdo. Buscar-se-a verificar em que medida a atuacao extrajudicial do Ministério Pablico
Federal esta sendo efetiva para reduzir a judicializacdo de demandas na area da saude.

Para a delimitacdo da pesquisa, foi estabelecido o periodo de janeiro de 2013 a dezembro
de 2015.

Em consulta & base de dados do Sistema Unico verificou-se que no periodo acima
informado foi celebrado o termo de ajustamento de conduta constante da planilha em anexo, o qual
encontra-se localizado nesse orgdo/unidade. Sendo assim, para a viabilizacdo da pesquisa antes
mencionada, solicito os bons préstimos de V. Sa. no sentido de responder as seguintes questdes:

1. O TAC encontra-se:

a) vigente

b) arquivado

2. Quanto as obrigagdes constantes do TAC:

a) foram cumpridas totalmente

b) foram cumpridas parcialmente

¢) ndo foram cumpridas

3. A questdo envolvida no TAC foi objeto de judicializacdo:

a) sim (indicar o nimero de registro do processo judicial correspondente)

b) nédo

Por fim, informo que para agilizar e facilitar o atendimento a presente solicitacdo, as

informac0es (respostas) deverdo ser preenchidas nas trés dltimas colunas da mencionada planilha.
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APENDICE B - RESUMO DOS RESULTADOS DAS RESPOSTAS AO
QUESTIONARIO

Seq. | UF Termo d%ﬁiléi?;ento de Vigéncia Cumprimento Providéncia
1 PR-AL-00012135/2014
2 PR-AL-00016917/2014
3 PR-AL-00012123/2014
4 PR-AL-00012132/2014
5 PR-AL-00012142/2014
6 PR-AL-00012149/2014
7 PR-AL-00012089/2014
8 PR-AL-00012145/2014
9 PR-AL-00012160/2014
10 PR-AL-00012119/2014
11 PR-AL-00013445/2014
12 PR-AL-00012083/2014
13 AL PR-AL-00012138/2014 N4o vigente Total N4o judicializado
14 PR-AL-00012126/2014
15 PR-AL-00012070/2014
16 PR-AL-00012150/2014
17 PR-AL-00012480/2014
18 PR-AL-00012076/2014
19 PR-AL-00012096/2014
20 PR-AL-00012167/2014
21 PR-AL-00012086/2014
22 PR-AL-00012079/2014
23 PR-AL-00012129/2014
24 PR-AL-00012093/2014
25 PR-AL-00012164/2014
26 PR-AL-00016371/2016 - - Anélise prejudicada
27 | AP |PR-AP-00019192/2014 N&o vigente Total Né&o judicializado
28 BA PRM-JQE-BA-00003176/2014 Vigente N&o cumpridas Judicializado
29 PRM-TXF-BA-00000528/2015 - - Andlise prejudicada
30 | CE |PRM-JZN-CE-00009318/2013 - - Anaélise prejudicada
31 oF PR-DF-00049513/2015 N&o vigente Prejudicada®® Na&o judicializado
32 PR-DF-00006351/2015 - - Anaélise prejudicada
33 | ES |PRM-COL-ES-00001746/2015 Né&o vigente Total N&o judicializado
34 | GO |PR-GO-00047651/2014 Vigente cumT)??das Na&o judicializado

26A Unidade respondente informou que as obrigagdes foram “revogadas”.
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35 PR-G0-00010120/2013 - - Analise prejudicada
36 MS PRM-COX-MS-00000911/2013 - - Analise prejudicada
37 PRM-CRA-MS-00003336/2013 Né&o vigente Total N&o judicializado
38 PR-PB-00003392/2015 Né&o vigente N&o cumpridas Judicializado
39 | PB |PR-PB-00025585/2015 Vigente Parcial Né&o judicializado
41 PRM-SSA-PB-00008728/2015 - - Andlise prejudicada
PE | PRM-CRU-PE-00006371/2015 Vigente - N&o judicializado
42 PRM-PTP-RJ-00008704/2013 Vigente Parcial N&o judicializado
43 PR-RJ-00026419/2014 Vigente Parcial N&o judicializado
44 R PRM-JOA-RJ-00008109/2014 - - Analise prejudicada
45 PRM-JOA-RJ-00008311/2014 - - Andlise prejudicada
46 PRM-CCO-RN-00004127/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
47 PRM-CCO-RN-00003916/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
48 PRM-CCO-RN-00000010/2015 Vigente Parcial N&o judicializado
49 PRM-CCO-RN-00003911/2014 Vigente Total N&o judicializado
50 PRM-CCO-RN-00003727/2014 Vigente Parcial N&o judicializado
51 PRM-CCO-RN-00004097/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
52 PRM-CCO-RN-00003736/2014 Vigente Total Né&o judicializado
53 | RN |PRM-CCO-RN-00004139/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
54 PRM-CCO-RN-00003763/2014 Vigente Total N&o judicializado
55 PRM-CCO-RN-00003777/2014 Vigente Total N&o judicializado
56 PRM-CCO-RN-00003773/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
57 PRM-CCO-RN-00004077/2014 Vigente Parcial Né&o judicializado
58 PRM-CCO-RN-00003859/2014 Vigente Total Né&o judicializado
59 PRM-CCO-RN-00003904/2014 Vigente N&o cumpridas Judicializado
60 PRM-CCO-RN-00003856/2014 Vigente N&o cumpridas Judicializado
61 RR PR-RR-00002731/2013 - N&o cumpridas Judicializado
62 PR-RR-00005889/2013 - Total N&o judicializado
63 | RS |PRM-CAL-RS-00002101/2015 N&o vigente Parcial Judicializado
64 PRM-ITV-SP-00001022/2015 - - Andlise prejudicada
65 PRM-CPQ-SP-00004208/2014 Arquivado Total N&o judicializado
66 PRM-CPQ-SP-00004652/2014 Arquivado Total N&o judicializado
67 PRM-CPQ-SP-00005760/2014 Arquivado Total N&o judicializado
68 PRM-RAO-SP-00000721/2014 Vigente - N&o judicializado
69 PRM-STS-SP-00001256/2013 Arquivado Total Judicializado
70 5P PRM-STS-SP-00005679/2014 Arquivado Total N&o judicializado
71 PRM-STS-SP-00006563/2015 - - Anaélise prejudicada
72 PRM-STS-SP-00012284/2013 - -
73 PRM-STS-SP-00003241/2014 - - ] o
74 PRM-STS-SP-00006964/2014 - - Analise prejudicada

75

PRM-STS-SP-00004942/2014
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