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Abstract: With the approval of the Constitution of 1988 and the intense claims of the sanitary movement, the health
took its place as a basic right in Brazil. However, as health became an universal right, it brought advances and, in
parallel, new challenges for its implementation and concretization. As unfolding, once is admitted a "law in practice”
and a “practice of law”, the bearers of this right frequently carry through diverse readings and distinct conceptions on
the legal institutions and the proper content of theirs rights. The right seen in the practical view tries the debate on
conceptions, values and diverse interpretations on the same phenomenon, which implies to lean over the social
reality and empirically study os this lived world of law. To reflect more profoundly on these arrangements, a quarrel
on the main empirical questions of research developed in the LAPPIS/UERJ in Porto Alegre will be carried through,
in order to context them and, simultaneously, to promote a social-political reflection of its underlying aspects,
assuming the principle that the diverse actors who compose the formularization, supervisoring and execution of the
public politics in health present distinct conceptions and beddings for the right, which decisively intervene on its
process of materialization by civil society and legal institutions.
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1 Introducao

No estudo da trgjetéria dos sentidos que a salde adquiriu no Brasil, é
possivel identificar trés concepcbes que emergiram ao longo da histéria: no
Império e na Republica Velha (até inicio da década de 30 do século XX), a

* Advogado formado pela Universidade Federal Fluminense. Cientista social formado pela
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Pesguisador do Laboratério de Pesquisas sobre
Préticas de Integralidade em Salide (LappiUERJ), da Escola de Direito da Fundag@io Getllio
Vargas (FGV-RJ) e da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RJ). Mestre e Doutorando em
Sociologia pelo Instituto Universitério de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ). E-mail:
felipedml @yahoo.com.br.

** Professora Adjunta do Instituto de Medicina Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
Mestre e Doutora em Salide Coletiva. Coordenadora do LappiUERJ.

Revista do Ministério Piblicodo RS | Porto Alegre | n. 63 maio 2009 — set. 2009 | p. 113-149




Felipe Dutra Asensi e Roseni Pinheiro

salde se apresentava como uma verdadeira benesse do Estado, notadamente
marcada por relacfes patrimonialistas de poder que a caracterizavam como um
favor do Estado a populacdo. N&o havia qualquer instrumento juridico-legal
gue garantisse a universalidade deste direito, sendo concentrada no Estado a
possibilidade e a discricionariedade de realizar agdes em salde em beneficio
de uns em detrimento de outros. Diante desse cendrio, a salde é vista como
um favor.

Apbs, principalmente a partir da Era Vargas na década de 30 em diante
ao periodo de redemocratizacdo (na década de 80), houve um crescente
movimento de mercantilizacdo da salide no Brasil, de modo que 0 seu acesso
esteve diretamente ligado a capacidade do individuo de pagar pelos planos
privados, ou a sua propria condi¢do de trabalhador, na medida em que a salide
se caracterizou como um servico ou um beneficio trabahista. A salde,
conforme salienta Madel Luz, “passou entdo a ser vista como um bem de
consumo. Especificamente, um bem de consumo médico” (Luz, 1991, p. 82).
Porém, ainda havia uma atuacdo estatal no ambito da salde, principalmente
porque os trabahadores regulares, ou seja, aqueles que possuiam carteira de
trabalho assinada e contribuiam com a previdéncia social, possuiam o direito a
assisténcia médico curativa publica.

Por essa razdo, 0 acesso aos servicos de salde era possibilitado por duas
formas: a) ser um trabalhador em sentido estrito, ou sgja, possuidor de carteira
de trabalho assinada e contribuinte da previdéncia social; b) ser capaz de
suportar os custos dos planos privados de salde que surgiram a partir da
década de 70. Deste modo, principalmente entre as décadas de 40 e 70, s
poderia usufruir a assisténcia médico-curativa aguele que fosse trabalhador.
A partir de 70, mesmo com a emergéncia de alguns planos privados, uma parte
significativa da populacdo brasileira ainda ndo possuia poder aquisitivo para
suportar as despesas desses planos. Trata-se, portanto, de uma concepcéo de
salide restrita a um grupo de pessoas, cujo critério é o vinculo empregaticio.
Aqui, asaide é vista como um servico decorrente de um direito trabalhista ou
COMO um Servico privado.

Em contraposicdo a esta concepcdo ndo-universal de salde, recebeu
destague, a partir da década de 70, o movimento da Reforma Sanitaria
brasileiro, cuja bandeira se concentrou na defesa da salide como um direito de
todos. Este movimento preconizou que as agles em salde deveriam ser
formuladas ndo somente pelo Estado, mas em conjunto com espacos publicos
de participacdo social, na medida em que é a sociedade que vivencia o
cotidiano das instituicbes de salde e, portanto, conhece de forma mais
préxima as suas mazelas e avancos. A “percepcao socia da salide como direito
de cidadania’ seria “um dado novo na histéria das politicas sociais
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brasileiras’, uma vez que “essa percepcado € fruto dos movimentos sociais de
participacdo em sallde da segunda metade dos anos 70 e do inicio dos anos 80"
(Idem, p. 87), o que permite uma relativa problematizacdo da concepcdo
Estado-centrada de sallde tipica dos contextos anteriores em prol de uma
relativa abertura estatal as demandas sociais.

Deste modo, com a Constituicdo de 1988 e as intensas reivindicacOes de
uma pluraiidade de grupos, a salde tomou seu lugar como um direito
fundamental, cujo imperativo € a prestagcdo positiva do Estado no sentido de
concretizé-la e ampliéla atodos os cidaddos. Em seu artigo 196, observa-se que
asalde é um “direito de todos e dever do Estado” (Brasil, 1998), 0 que denota a
pretensdo universalizante deste direito. Aqui, a salide é caracterizada como um
direito fundamental e dever do Estado, o que denota uma dupla-dimensdo
(direito-dever) em suanatureza.

O direito a saude, em virtude do seu atributo de direito fundamental,
recebeu a qualificagdo de norma constitucional de eficacia plena, ou sgja, possui
forga normativa suficiente para a sua incidéncia imediata e independente de
providéncia normativa ulterior para sua aplicacdo. O caraer pleno de eficaciade
uma norma diz respeito a idéia de que, desde a entrada em vigor da
Constituicao, tais normas produzem, ou tém a possibilidade de produzir, todos
0s efeitos essenciais relativos aos interesses, comportamentos e situagoes, que o
congtituinte direta e normativamente quis regular, sendo garantida a existéncia
de um aparato juridico-ingtitucional para a sua efetivacio’. Neste contexto,
atribuiu-se as acles e servicos de sallde o caréter de relevancia publica, o que
implica dizer que a alteracdo detal preceito depende de amplo e rigido processo
legidativo, o que cristaliza justamente a sua relevancia juridica, politica e social
no ordenamento brasileiro. O direito a salde ainda se constitui como clausula
petrea’ no ambito constitucional, uma vez que, em virtude de sua associacdo
direta com o direito a vida, néo pode ser excluido do resguardo que lhe foi
alcado pela Carta Congtitucional.

Na andlise de Sueli Dallari, “aLei Maior da Republica estipulou critérios para que a saide
segja corretamente determinada em seu texto. Assim, vinculou sua realizagdo as politicas
sociais e econdmicas e a0 acesso as agdes e servigos destinados, ndo sd, a sua recuperagao,
mas também, a sua promogdo e protecdo. Em outras palavras, adotou-se 0 conceito que
engloba tanto a auséncia de doenca, quanto o bem-estar, enquanto derivado das politicas
publicas que o tém por objetivo, seja apenas a politica, sgja sua implementagdo, traduzida na
garantia de acesso — universal e igualitario — as agdes e servigos com 0 mesmo objetivo”.
(Dadllari, 1995, p. 30)

2 O art. 60, §4°, CRFB, elenca os atributos do Estado brasileiro que ndo serdo objeto de
emendas constitucionais, ou seja, que sdo clausulas petreas. O texto diz o seguinte: “ Art. 60.
A Congtituicdo podera ser emendada mediante proposta: [...] 8§ 4° — N&o serd objeto de
deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | — a forma federativa de Estado; 11 — o
voto direto, secreto, universal e periodico; 111 — a separacdo dos Poderes; IV — os direitos e
garantiasindividuais’. (Brasil, 1988)

Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 63, maio 2009 — set. 2009 115



Felipe Dutra Asensi e Roseni Pinheiro

Com efeito, tornar a salde um direito universal traz avancos e,
paralelamente, novos desafios para a sua implementacdo e efetivacdo. Mais
precisamente, ha medida em gue a salde é um direito de todos, ou segja, de
mais de cento e oitenta milhdes de brasileiros, surgem desafios e questbes
sobre como tornar este direito alcancével e exercido por todos de forma
capilar; ou, mais propriamente, como constituir um arranjo de recursos e
investimentos que torne as acBes em salde uma prerrogativa efetiva de todos.
Isso se complexifica ainda mais na medida em que, no Brasil, a efetivacdo da
salde € de competéncia concorrencial, ou sgja, se constitui simultaneamente
como um dever para 0s Municipios, os Estados e a Uni&o.

Para lidar com estes novos desafios, foi promulgada a Lei 8.080/90, que
institui as regras e principios que regem o Sistema Unico de Salide (SUS).
O SUS configura a politica de salde brasileira como um direito de todos de
forma indistinta®, que possui ndo somente regras formais de organizagdo, mas
também principios juridicos que orientam o seu desenvolvimento, tais como
integralidade, descentralizacdo, participacdo, universalidade, etc. Admitiu-se
que 0s principios serviriam como guias para as agdes em salde, de modo a
orientarem elementos para a constituicdo de uma agdo integral e, a0 mesmo
tempo, efetiva.

No mesmo ano, foi promulgada a Lei 8.142/90, que consolidou espagos
publicos de participacdo da sociedade civil na salde com a regulamentacéo
dos Conselhos de Salide e Conferéncias de Salde. Tais espacos se apresentam
como relevantes para a continuidade do processo de garantia e efetivagéo do
direito a salde, sobretudo porque pressupdem uma horizontaliza¢ao da relacéo
Estado-sociedade. Tem-se, assim, a possibilidade de um protagonismo efetivo
de atores ndo-estatais no processo de formulagdo, promocéo e fiscalizacdo de
politicas publicas de forma constante e perene, 0 que implica reconhecer esses
espacos como hova forma de inclusdo politica da sociedade civil no processo
deliberativo e decisorio na salde, que constitui um ambiente favordvel a
participacéo e a afirmagdo da cidadania na vida publica.

Alguns atores, inclusive, tém se firmado como fortes aliados para zelar
por este direito. Em seu desenvolvimento mais recente, ndo € incomum
observar a influéncia das ingtituicdes juridicas — sobretudo o Ministério

Na andlise de Roseni Pinheiro et al, se observam avancos juridicos expressivos em dois
aspectos. “O primeiro diz respeito ao estabelecimento da relevancia publica dos servicos de
salide vis-avis outras modalidades de oferta de bens sociais; o segundo se refere a
institucionalizacdo de um arcabouco juridico-normativo com principios doutrinarios e
operacionais (universalidade, descentralizagdo, integralidade, eqlidade e participagcdo na
comunidade), mediante a promulgagéo da Lei Orgénica da Salde n° 8.080/90. Dessa forma,
configurou-se uma definicdo juridico-normativa e organizativa da politica de salde do
Estado brasileiro —o SUS". (Pinheiro et al., 2005, pp. 15-16)
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Publico e os Tribunais — na gestdo dos servicos de salde,. Este tema merece,
portanto, um debrucar mais agucado tanto da academia quanto dos
profissionais, gestores e usuérios dos servigos publicos de salde.

Para refletir mais intimamente sobre esses arranjos, o texto sera dividido
em quatro tépicos. No proximo tépico, intitulado “Delimitando o papel das
instituicdes juridicas’, enunciase o0 papel das ingtituicbes juridicas no
processo de efetivacdo do direito a salde a partir da literatura sobre o tema.
O topico seguinte, intitulado “ A efetivacdo do direito a salide e a continuidade
das politicas publicas’, trata das principais questbes empiricas de uma
pesguisa desenvolvida no LAPPIS'UERJ, de modo a contextualizé-las e,
simultaneamente, promover uma reflexdo socioldgica de seus aspectos
subjacentes. Por fim, no ultimo tépico, intitulado “Consideracdes finais’, sdo
realizadas ponderacdes a respeito dos avancos e obstacul os ainda presentes no
campo do direito a salde, de modo a pensar em caminhos possiveis de sua
superacdo pelas ingtituicdes juridicas e pela sociedade civil.

2 Delimitando o papel das instituic6es juridicas

O direito a salide, enquanto direito fundamental, se insere na categoria dos
chamados direitos de titularidade difusa e coletiva®. Em virtude dessa natureza,
no Brasil se consolidou o que se comumente denomina de litigancia de interesse
publico®, que comporta a idéia de que os direitos ndo se restringem as meras
partes individuais, na medida em que sdo de titularidade de grupos e
coletividades. Em linhas gerais, Ingo Sarlet sustenta que tais direitos “trazem
como nota digtintiva o fato de se desprenderem, em principio, da figura do
homem-individuo, como seu titular, destinando-se a protecdo de grupos
humanos (familia, povo, nacdo)” (Sarlet, 2001, p. 52). Sdo, assim, novas facetas
do principio da dignidade da pessoa humana, que traduz a idéia de que “o
Estado existe em funcéo da pessoa humana, e ndo o contrério, ja que o homem
constitui a finalidade precipua, e ndo meio da atividade estatal” (Idem, p. 103).

Os direitos coletivos e difusos sdo direitos metaindividuais, porque atingem grupos que tem
algo em comum, e ndo pertencem a uma pessoa isolada, nem a um grupo delimitado de
pessoas. O direito ao meio ambiente, por exemplo, € um direito desta natureza, pois ndo diz
respeito a uma pessoa singular ou a um grupo especifico, mas atoda a humanidade, sob pena
de ser visto como um privilégio. H4, ainda, a presenca no ordenamento juridico de direitos
individuais indisponiveis, que existem desde a constitui¢do da personalidade humana, sendo
0s seus titulares identificaveis uma vez pertencentes a uma coletividade. Mais precisamente,
sdo direitos individuais, mas ndo podem ser renunciados pelo seu titular, como o direito a
vida e o direito adignidade.

Para uma andlise minuciosa do panorama de litigancia de interesse publico no Brasil ver
Rogério Arantes (2002), Eduardo Ritt (2002), Céssio Casagrande (2008) e Felipe Asensi
(2008).
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Logo, para dém dos direitos individuais, existem direitos que dizem respeito a
humanidade, a0 grupo como um todo, a uma coletividade. O ordenamento
juridico brasileiro estabeleceu diversos atores estatais e ndo-estatais com
possibilidade de atuar na efetivacdo destes direitos. Dentre os principais atores
que atuam nesta concretizagao, recebe destague o Poder Judiciario e, também, as
institui ¢bes que compdem as denominadas fungdes essenciais da justica.

No Poder Judiciario — que é ainstituicdo estatal responsavel pela atividade
jurisdiciona de resolucéo de conflitos — reina a maxima latina nemo iudex sine
actore, ou sgja, ndo ha juiz sem autor. Essa méxima evidencia que o Judici&rio
somente pode agir para a concretizacdo de direitos mediante provocacdo de
guem se sentir lesado pela acdo ou omissdo de outrem, de modo a adotar uma
postura estati ca enquanto ndo for chamado a resolugdo do litigio.

Com isso, no Brasil, foram construidas ingtituicbes dindmicas para a
garantia de direitos que ndo se submetem a uma perspectiva estética ou
condicionada & provocagdo, na medida em que podem agir de maneira
esponténea. Tais ingtituicdes compdem as chamadas fungdes essenciais da
justica, que consistem naguelas “ atividades profissionais publicas ou privadas,
sem as quais 0 Poder Judiciario ndo pode funcionar ou funcionara muito mal”
(Silva, 1993, p. 506) em virtude de sua atuagdo normativamente estética. Estas
funcdes, tais como a Advocacia Publica, a Defensoria Publica® e o Ministério
Publico’ (MP), encontram-se descritas nos artigos 127 a 135 da Constituicéo de
1988.

O novo arranjo criado em 1988 permitiu uma nova configuracdo das
instituicBes juridicas e das competéncias e atribuicdes que Ihes seriam inerentes
para a efetivacdo de direitos. Nesse contexto, 0 MP passou a exercer papel
central na defesa da sociedade, sobretudo no concerne aos direitos sociais e
coletivos. A Advocacia Geral da Unido, por suavez, foi destinada para a defesa
do Estado federal, a0 passo que a defesa das Unidades da Federacdo coube as

5 A Defensoria Publica consiste num servico de assisténcia judiciaria que visa possibilitar o

acesso de hipossuficientes (pessoas menos favorecidas financeiramente) aos seus direitos.
Presta, assim, servicos de assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovem
insuficiéncia de recursos. Logo, as demandas da Defensoria Publica sdo de cardter
individual, ao passo que as demandas do Ministério Piblico dizem respeito a um grupo
determinado ou indeterminado de pessoas, ganhando caracteres coletivos.

A Constitui¢do de 1988 estabel ece uma série de diretrizes e normas gerais de funcionamento
e atuacdo do MP no ambito dos direitos sociais e coletivos. O MP consiste numa institui¢éo
permanente, que se caracteriza por ser essencia a fungdo jurisdiciona do Estado. A Carta
ainda prevé a incumbéncia do MP na defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos
interesses individuais indisponiveis e dos interesses coletivos e difusos. Da mesma forma, a
Lei 8625/93 — denominada Lei Organica Nacional do Ministério Publico — também
estabelece, em seus oitenta e quatro artigos, as garantias, deveres e responsabilidades desta
ingtituicdo em suas agdes cotidianas no processo de efetivacdo de direitos e implementacdo
de politicas publicas.

7
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Procuradorias dos Estados e a assisténcia judicid aos necessitados as
Defensorias Publicas. Assim, sujeitos ou grupos sociais “ sentindo-se privados de
seu direito a0 acesso a0 servico de que supostamente necessitam, acionam
judicialmente o Estado. Juizes, procuradores e advogados passam a emitir juizos
sobre quais s80 as necessidades de salde em um caso concreto”. (Mattos,
2005:36)

Com isso, ndo sdo triviais as garantias processuals e materiais que se
consolidaram com a Constituicdo no que concerne ao exercicio das fungdes do
membro do MP no Brasil, a exemplo das seguintes: @) a impossibilidade de
serem removidos da comarca ou érgédo no qual atuam; b) a impossibilidade de
terem seus subsidios reduzidos administrativamente ou legamente; ¢) a
independéncia funcional para decidirem de acordo com seu livre
convencimento; d) autonomia que |he permita, em sua plenitude, o livre
exercicio de sua missdo de promover e fiscalizar o respeito, pelos poderes
publicos e pelos jurisdicionados, da Congtituicdo e das leis; €) instrumentos
juridicos individuais e coletivos, f) meios funcionais e materiais para a
efetivacdo de direitos, que variam desde o aporte de recursos para diligéncias até
0s instrumentos juridicos de efetivacdo; g) posicdo orcamentéria definida que
sgja capaz de produzir as condigbes necessarias a0 desempenho de suas
competéncia; h) competéncia exclusiva para iniciativa de leils que digam
respeito a organizacdo e disciplina dainstituicao.

No émbito da salde, 0 MP desempenha papel decisivo na sua efetivacao
do ponto de vista individua e coletivo. Em linhas gerais, a salide se apresenta,
no ambito dos membros do MP, como: a@ um direito individual, pois é
pertencente a cada individuo e ndo pode ser violado pelo Estado, ensgjando uma
abstencdo deste em relacdo a redizacdo de qualquer prejuizo a salde do
cidad&o; b) direito social e coletivo, pois diz respeito a esfera publica e deve ser
objeto de politicas sociais, ensgjando uma agcdo do Estado para a redugdo de
desigualdades e a efetivagdo de direitos, c) direito de participagdo, pois
pressupfe a participagdo popular de forma ativa. O conjunto destas trés
dimensdes remete aidéiado direito a salide como um direito de cidadania.

Neste sentido, cotidianamente sdo levadas demandas e agles perante o MP
para a efetivacdo do direito a salde, recebendo destaque algumas teméticas, tais
como: a) a necessidade de fornecimento gratuito de medicamentos por parte do
poder publico aos cidaddos; b) o dever de construir mais leitos em hospitais para
gue a prestacéo da salide sga de qudidade; ¢) a observancia da aplicacéo correta
pelo poder publico dos recursos publicos destinados a salide; d) o dever do poder
publico de custear tratamentos de alta complexidade e ato custo, sob 0 argumento
do direito a salde; €) o controle judicia das relagdes entre consumidores e planos
privados de salde; etc. Os membros do MP, por sua vez, tém estabelecido
edtratégias de efetivacdo desse direito, como se observard a seguir.
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3 A efetivacao do direito a saude
e a continuidade das politicas publicas

3.1 Estratégia metodoldgica

Do ponto vista metodolégico, a pesquisa qualitativa possuiu natureza
empirico-analitica, de caréter exploratorio, multidisciplinar, cujas técnicas de
coleta de dados utilizadas foram: entrevistas semi-estruturadas, observacdo do
cotidiano e andlise documental. Esta pesquisa teve como objetivo andisar as
préticas e estratégias dos atores que participaram do processo de fiscalizacao,
formulagdo e execugdo das politicas de sallde no municipio de Porto Alegre
(RS), a partir do estudo das relagdes entre conselhos de salde, Ministério
Publico e sociedade, que contou com apoio da FAPERJ, no periodo de 2004 a
2005. Em seguida, 0 objetivo gera consistiu em identificar os dispositivos
institucionais, juridicos-legais para 0 cumprimento do direito a salde a partir do
estudo dessas relacBes, sendo o tratamento dos dados apoiado no referencia
tedrico-metodologico construcionista que destaca o cotidiano como dimensio
produtora de sentidos e de praticas que descrevem e transformam arealidade.

Faz necessario esclarecer que 0 manejo do material analisado ocorreu em
trés etapas. a primeira etapa da pesquisa consistiu na realizacdo de uma
revisdo bibliogréfica a respeito do assunto “direito a salde” e seus sub-temas.
Percebeu-se uma auséncia de discussdo sobre este assunto no campo das
ciéncias sociais e do direito no Brasil, sobretudo no que concerne as
estratégias e desafios de sua efetivacdo. Esta etapa da pesquisa foi realizada,
fundamentalmente, em bases bibliogréficas digitais (Bireme, Capes e Scielo) e
acervos (Ministério da Salde e Ministério Publico). Em relagdo ao campo
juridico propriamente dito, foram encontradas dificuldades relacionadas a
bibliografia. Constatou-se que pouco se produziu ha doutrina sobre o direito a
salde especificamente. Geralmente duas ou trés paginas sdo destinadas ao
tema e sdo, ainda assim, sempre pequenas variacbes do artigo 196 da
Constituicdo, que € o dispositivo que consagra a salide como um direito de
todos e dever do Estado.

A etapa seguinte da pesquisa consistiu na elaboracdo dos roteiros semi-
estruturados de entrevista baseando-se na pesquisa bibliografica e nos
relatérios das atas do Conselho Estadual de Salde do Rio Grande do Sul entre
0 periodo 2000-2004, que se encontraram disponibilizadas em sua pégina
virtual. A leitura destas atas possibilitou organizar um quadro inicial da
relacdo entre os Conselhos, 0 MP e a gestdo. A partir deste quadro, foi
possivel identificar as questdes mais debatidas e os pontos de conflito,
divergéncias, consensos e ambiguidades, que serviram de base para a
montagem do roteiro de entrevistas.
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Na terceira etapa, foram escolhidos, o0s principais atores envolvidos no
tema estudado, que foram contatados por telefone ou, no caso dos usuérios,
abordados diretamente nos postos de salide, hospitais e secretarias de salide,
para que se redlizasse o trabalho de campo e a coleta de dados.

Para 0 desenvolvimento desta pesquisa, tornou-se necessario apreender a
dindmica das arenas politicas desenvolvidas no municipio pesquisado, nas
quais participam gestores publicos, trabalhadores de salde, sociedade civil e
instituicBes juridicas por meio de uma diversidade de arranjos, saberes,
préticas e estratégias. A sistematizacdo dos dados ocorreu a partir de trés eixos
analiticos: o primeiro, conceitual, que trata da construcdo de categorias
(direito, cidadania, salde, etc) na perspectiva dos atores envolvidos;, o
segundo, que anadisa a forma pela qual os atores lidam em suas préticas com
essas categorias assim construidas; e, o terceiro, que se destina a examinar 0s
pontos de intersecdo, divergéncias, concordancias, discordancias, contradicdes
e conflitos entre as propostas, projetos e préticas no municipio estudado.

3.2 O debate sobre a continuidade das politicas publicas

As institui¢Bes juridicas tém cada vez mais se configurado atuantes no
campo da garantia e concretizacdo do direito a salde, esfera que tem
possibilitado um arranjo institucional especifico em que se formulam
estratégias de aproximacdo entre os direitos constitucionais e as préticas
sociais concretas. O arcabouco juridico-institucional que foi constituido na
area da salde permite, dentre os diversos direitos sociais, uma proeminéncia
NOS processos e estratégias de efetivacdo no ambito das politicas de salde e no
espaco da micropolitica.

Primeiramente, deve-se observar que a atuacado do MP em Porto Alegre
tem se debrucado sobretudo sobre as politicas de salde, isto é os membros
do MP buscam enfatizar em suas a¢es que o direito ndo se esgota ha norma
e que as politicas publicas devem ter continuidade, configurando-se como
politicas de Estado. Questdes relacionadas a politica de tratamento de HIV,
cancer e campanhas de vacinacdo, por exemplo, s80 temas recorrentes nas
acoes dos membros do MP. Entretanto, isso ndo quer dizer que a sua atuagdo
também ndo se desenvolva no dmbito da micropolitica®, que é um espaco

8 A escolha da subdivisio entre micropolitica e politica atende ao seguinte critério: a dimensdo

politica diz respeito a acdo dos atores no ambito da efetivacdo de direitos em nivel estrutural,
consubstanciado tal acdo no desenvolvimento, aperfeicoamento e incremento das politicas de
saide. A dimensdo micropolitica, por sua vez, diz respeito aos saberes e préticas que os atores
utilizam no cotidiano de suas agdes e nos contextos de operacionalizacdo dos direitos garantidos
constitucionalmente.
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muito discutido e criticado por usuarios e conselheiros, pois diz respeito as
mazelas e desafios presentes no cotidiano dos servigos de salde. Tais
mazelas podem dizer respeito a auséncia de profissionais, problemas de
relacdo entre usuérios e profissionais, falta de material de biosseguranca, etc.

No que concerne ao sentido da salde como direito, pode-se supor que a
percepcao dos membros do Ministério Plblico se encontrou relacionada ndo
somente a garantia constitucional de que dispde na Constituicdo de 1988.
Antes de tudo, o sentido da salde como direito se apresenta associado aos
seguintes atributos: regularidade, continuidade e qualidade. Os membros do
MP entendem por regularidade a necessidade dos servicos de salde serem
realizados num mesmo patamar de recorréncia, sem desniveis de acordo com
a regido ou a forma de acesso ao servico. A regularidade, assim, estaria
relacionada ao servico propriamente dito, que é prestado pelos profissionais
de salide e membros da gestdo em salde. Os membros do MP entendem por
continuidade o dever que o Estado possui de garantir a saide de forma
integral, tanto no nivel da micropolitico quanto no nivel as politicas
publicas. Nesta linha, os promotores defendem que as politicas de salde
devam ser de Estado, e ndo de Governo, o que aponta para a defesa de que a
continuidade deva existir também entre os mandatos dos governos, conforme
reiteradamente foi sustentado nos relatos dos entrevistados. Os membros do
MP entendem por qualidade o direito do usuério de receber um atendimento
digno, de ser escutado, considerado e respeitado em sua demanda, sob o
resguardo de que possui atitularidade do direito a salde.

Indo além, é possivel supor um avango no tocante a atuacdo do MP,
gue ndo se concentra somente na interpretacdo do sentido da norma
congtitucional, mas promove um movimento de socidizacdo e
contextualizag&o do direito a salide a partir das praticas sociais. Partindo do
principio de que a salde € um “direito de todos e dever do Estado”, os
membros do MP de Porto Alegre privilegiam observar o direito vivo na
prética muito mais do que meramente o direito positivo.

Neste sentido, o debate sobre as politicas plblicas ensgou a
diferenciacdo entre politicas de Estado e politicas de Governo. A primeira
exprimiria a idéia de compromissos que extrapolam mandatos eleitorais,
buscando englobar pactos e consensos democraticos que permitam constituir
politicas duradouras, resistentes aos governos e, por isso, de Estado.
A segunda exprimiria justamente os programas estabelecidos para vigerem
durante o mandato eleitoral, isto € sem qualquer pretensdo ou vinculagéo
explicita de continuidade duradoura, constituindo-se como de Governo.
A's passagens abaixo sdo reveladoras do debate:
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Entdo estas séo dificuldades que séo enfrentadas. Outra delas € a questdo da mudanga
de governos: nos ndo temos ainda uma politica de Estado com relagao a saude publica
né. Esses planos de saude eles estdo sendo construidos com muita dificuldade também,
esses planos quinglienais ou o plurianual. Ha dificuldades na constru¢do desses planos
e portanto no acompanhamento de politicas publicas ao longo do prazo. Ou seja, muda
um governo, muda a cartilha né, ai j& rasga a cartilha anterior e nés vamos comegar a
praticar uma outra saude publica né. (Membro do MP/RS)

Implementa o que ta aqui, e no decorrer do tempo vai acertando o que t4 errado. Mas
implementa o que ta aqui ta. Se daqui a um ano precisa mudar alguma coisa, tudo bem,
muda aqui e vai pra l4. E aquela coisa do “no decorrer da caminhada as abéboras se
acertam na carroga’. Vamos respeitar isso, porque se agente passar mais um ou dois
anos discutindo aquilo que ja tinha sido feito... ndo da pra botar trabalho feito fora.
(Membro do MP/RS)

A minha ideia agora, por exemplo, que a gente ta trabalhando com os colegas aqui é
buscar construir Compromissos de Ajustamento que tenha prazos, inclusive, além dos
prazos de governo. Ou seja, fazer Compromissos com o Estado do Rio Grande do Sul
para além dos governos. Porque que eu ndo posso fazer um Compromisso de
or¢amento por cinco anos? Pra cinco anos? Em que no primeiro ano faz isso, no
segundo faz aquilo, no terceiro aquilo, no quarto... Ai ele me diz: “ndo, mas ai eu num
sei se sou governo”. Ai é que ta, eu acho que a gente tem que comegar a trabalhar essa
questdo. Do meu ponto de vista 0 Compromisso de orcamento tem que virar um Plano
de Politica Publica. Claro que discutido de forma democratica, com vérias entidades,
com os atores sociais. Entdo chama uma audiéncia publica, delibera, assim: “o que nos
precisamos fazer pra melhorar a saide mental no Estado? Ah! Precisamos criar tantos
PAC's, precisamos criar tantos leitos psiquiatricos. Como nos vamos fazer isso? Ah! No
primeiro ano é assim, no segundo & assim, no terceiro é aquilo”. E construir de modo
que 0 novo governo que entre ja esteja comprometido com aquelas metas que se
conseguiu com o Compromisso de ajustamento. E isso que a gente t tentando agora:
trazer as bases teoricas. (Membro do MP/RS)

Os membros do MP que foram entrevistados trouxeram diferentes aspectos
sobre o tema, 0s quais convergem para a idéa de perenidade das paliticas.
Observa-se a énfase na continuidade das politicas, entendo-se por continuidade
0 dever do Estado de garantir a salde de forma integral, tanto no nivel da
micropolitica quanto no nivel das politicas. Deste modo, houve uma critica as
campanhas, que seriam muito pontuais e pouco eficazes em longo prazo.

O desdfio referente @ mudanca de governos é central na atuagdo dos
membros do MP em Porto Alegre. A pesquisa permite identificar a defesa, por
parte dos membros do MP, da continuidade das politicas publicas entre os
proprios governos. Dai, se justifica o foco do MP nas politicas de salde, e ndo
somente no espaco da micropolitica. Sensivel as especificidades em salde e
aos proéprios desafios que se impdem a sua continuidade enquanto politica, o
membro do MP busca estabelecer estratégias supragovernamentais de acéo.
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Tais estratégias sdo diversas, pois variam desde pactuagbes com governos
sucessores para que sgja mantida aguma politica de salde até
responsabilizacBes judiciais e extrgjudiciais na manutencdo da continuidade
das politicas. A assertiva de que “as abbboras se gjeitam no andar da
carruagem” revelatal perspectiva ao evidenciar um MP que se debruca sobre a
congtituicdo de politicas de Estado. Associado a isso, a assertiva “vamos
respeitar o que ja aconteceu em prol do usuério” revela o que a idéia de um
MP que compartilha, entre os seus membros, a perspectiva de defensor
privilegiado da sociedade.

Na concepcdo dos promotores, observa-se a énfase no direito a salde
como atributo de relevancia publica, que extrapola um mandato eleitoral e, em
virtude de sua peculiaridade, apresenta caracteres de perenidade e
continuidade. Com isso, a salde exigiria 0 compromisso explicito por parte
dos governos em traté-la como politica de Estado. A partir desta concepcédo de
salde, que preza pela continuidade, regularidade e qualidade no atendimento e
nas politicas, observa-se uma maior capilaridade das acbes dos membros do
MP, no sentido de enfatizar as politicas de salide como politicas de Estado, e
ndo de governo. O SUS é entendido como a principal politica publica para o
setor de salide e o projeto maior do movimento sanitario brasileiro. Assim,
observa-se um compartilhamento de que isso ensgja (re)significar o SUS como
expressdo do didogo entre Estado/sociedade, que sgja imune em seus
fundamentos as alternancias de poder.

Associada a essa diferenciacdo entre politicas de Estado e de Governo, os
membros do MP trouxeram a tona o debate sobre o que poderia ser
caracterizado como direito a salde. Durante os relatos, observa-se uma
concepcdo ampla sobre este direito, o que se configura como decisivo na
configuracdo dos limites e possibilidades de suas acdes. As passagens a seguir
sdo exemplificativas:

E entendendo a saude como esse conceito mais amplo, da organiza¢do mundial né, que

€ um estado de completo bem estar fisico, mental e social, ou seja, a partir do momento

em que vocé t4 promovendo salde vocé ta promovendo, na verdade, a felicidade, o

bem estar pra populagéo. (Membro do MP/RS)

A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e

econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de outros agravos € ao acesso

universal e igualitario as acdes e servicos para sua promogao, protecao e recuperagao.

(Recomendagéo — MP/RS)

Nesta perspectiva, a salde se apresenta de forma multifacetada, na
medida em que passa a comportar critérios sociais, politicos, juridicos e, até
mesmo, psicoldgicos. A compreensdo do que seria a salide como um direito
para os membros do MP permite, em suas concepcles, a definicdo de
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estratégias especificas para a efetivagdo de cada dimensdo deste direito.
Os membros do MP de Porto Alegre sustentam que a salde néo se reduz a
mera auséncia de doenca, pois envolve aspectos psicol bgicos, politicos, sociais
e juridicos que encontram-se rel acionados ao bem-estar fisico, mental e social.
De fato, esta concepgdo complexifica ainda mais o0 que seria uma politica de
salide e quais os desafios para a sua continuidade.

A necessidade de politicas se reforca pela prépria idéia — compartilhada
nos relatos — de que a salde possui uma dimensdo juridica de direito de todos
e dever do Estado, o que revela o aspecto republicano deste direito, que se
apresenta, também, enquanto dever. A compreensdo de um direito de todos
impde ao Estado um agir em salde, que ndo se reduz a mera formulagéo de
politicas, na medida em que, na compreensdo dos membros do MP, deve
incorporar as institui¢oes juridicas e a sociedade civil no processo decisorio.

Além disso, os membros do MP de Porto Alegre apresentam uma
concepcao de que se deve afastar uma perspectiva restrita ao aspecto curativo
para também valorizar 0 aspecto preventivo das acBes em salde, o qual
ocorreria, principamente, por meio da educacdo em salde. As transcricOes
abaixo sdo exemplificativas:

A grande maioria das agbes sdo curativas. Ha uma abordagem da medicina
eminentemente curativa, e ndo de prevengdo como a construgdo do que deva ser né
com prioridades para agao de prevencdo. E acho que a prevengao deve se fazer através
da educagdo, principalmente quando nés vemos assim que criangas sdo 0s grandes
multiplicadores de idéias né, de idéias positivas, muda, ele consegue mudar o que
acontece dentro da sua casa. Ele é sensibilizado para essa questéo dentro da escola
né. (Membro do MP/RS)

A atuagéo do Poder Piblico na salide se dé através do SUS - Sistema Unico de Saude
- de forma articulada e coordenada, com divisdo de competéncias, mas de forma
controlada e suplementada, numa estrutura de mutua dependéncia cooperagédo, como
também de fiscalizag@o reciproca e prestagdo de contas de forma transparente, com
participagdo da sociedade com papel deliberativo e fiscalizador. (Agao Civil Publica -
MP/RS)

Nesta linha, a pesquisa permite supor que os membros do MP consideram
importante o cardter de relevancia publica da salde no ordenamento juridico
brasileiro, que ndo se reduz as meras poaliticas curativas. A idéia de prevencéo,
em certa medida, traduz a compreensdo ja mencionada de politicas de Estado,
que ndo se reduzem a auséncia de doenca, uma vez que, segundo os relatos,
devem buscar o bem-estar fisico, mental e social. Mais uma vez o contelido do
direito a salde, sga traduzido sob a forma individua (bem-estar), sgja sob a
forma social (politicas), apresenta-se de forma complexa e, por isso, ensgjando
muiltiplas estratégias por parte dos membros do MP.
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Neste sentido, uma das principais estratégias adotadas, segundo a pesquisa,
consiste na criagdo de um sistema controle e efetivagdo que permita as
politicas publicas de salide tornarem-se cada vez mais estatais e cada vez
menos governamentais. 1sso permite intensificar os caracteres de longevidade
das politicas publicas de forma articulada a compromissos explicitos
supragovernamentais em conjugacdo com as instituicdes juridicas e a sociedade
civil. Assm, a atividade de governo passa a ser uma aividade em constante
problematizacdo, pois abre e amplia 0 debate sobre a adequacdo entre meios e
fins de acdo a partir dainsercéo de diversos saberes e praticas em seu interior.

Os idedis e estratégias de governo se encontram intrinsecamente ligados
aos problemas e desafios que surgem no curso do mandato, de modo que o
estabelecimento de programas sgja uma medida privilegiada de composicéo
destes saberes e préticas no momento da definicdo sobre como articular de
forma mais eficaz os meios e fins. Neste contexto de contingéncia dos
programas e da necessidade de estabelecer prioridades de agcdo no ambito do
governo, os membros da gestdo de salide em Porto Alegre apresentaram uma
compressao do direito a salide como condicionado aos limites financeiros féticos
para a sua completa efetivacdo, a exemplo das seguintes passagens:

Olha, o que eu considero por direito & salde né, eu acho que é o cidadao poder utilizar
recursos disponiveis pra tudo que ele precisar né. Qual é o papel do gestor? E garantir
isso, ndo tem recursos pra isso né. Entdo a questdo da equidade eu acho que é o
conceito mais fundamental nesse momento, a gente conseguir trabalhar com a garantia
de direitos né. (Membro da gestao/RS)

Eu ndo t6 dizendo que ndo tenha direito, o direito tem, mas quando eu me programo, eu
me programo para atender prioritariamente aquele, e eu vou atras daquele, eu busco
aquele, eu gasto recurso mais com aquele, porque eu priorizo aquele, porque eu sei que
nao vem, que vai adoecer mais do que o que tem informag&o, que tem outros recursos,
que tem outros acessos. (Membro da gestao/RS)

Nesta linha, a pesquisa evidencia que a idéia de recursos econémicos
escassos emerge como fator relevante na garantia de direitos constitucionais,
principalmente os de dimensdo social, a exemplo da saide. No &mbito das
préticas em salide, observou-se que, em geral, os gestores tém enfatizado a
incapacidade do Estado de garantir plenamente tal direito sob a alegacéo de
escassez de recursos. Tais recursos, segundo os relatos, devem ser alocados de
acordo com prioridades definidas pelo critério técnico ou politico do membro
da gestdo, e o exercicio pleno do direito a salde passa a ser condicionado a
capacidade do Estado de custear a sua efetivacdo. gestor. O direito, portanto,
passa ndo mais a ser visto de forma absoluta, podendo ser relativizado sob o
argumento da insuficiéncia de recursos. De acordo com os relatos, hd um fator
limitante para a garantia do direito a salde, que concerne a escassez de
recursos econdmicos, que se traduzem nas seguintes passagens:
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Se a gente consegue identificar aqueles que tém mais dificuldade de acessar os
servicos a gente consegue, pra esses, criar estratégias, criar politicas especificas pra
€sses grupos né mais vulneraveis ou com menos acesso mesmo de qualquer tipo, as
vezes ndo sabem nem aonde tem, nem que tem, nem que existe determinado recurso,
determinada solugéo pra sua vida. (Membro da Gestao/RS)

E isso que a gente briga entendeu, essa é uma dificuldade muito grande: esse conceito
de direito, ele tem que estar no contraponto da equidade, sendo a gente ndo tem
recursos pra isso, o recurso é finito. (Membro da Gestao/RS)

Mas ndo se trata de um argumento meramente restritivo, sem qualquer
preocupacdo com a efetivacdo minima do direito a salde. Os relatos dos
membros da gestdo trazem como critério relevante para a alocacdo dos
recursos o principio da equidade, que seria um principio garantido
constitucionalmente na salde. A eqlidade expressa a idéia de justica social
distributiva, uma vez que busca reduzir as desigualdades entre os titulares do
direito a salide. Isto significaria adotar uma postura de tratar desigualmente os
desiguais, investindo mais recursos publicos nos contextos em que acarénciae
as deficiéncias no sistema publico de salde sdo maiores. Com isso, este
principio surge como critério de alocacdo dos recursos finitos em salide no
ambito da gestdo em Porto Alegre.

Seguramente, tal limitacdo econdmica tem exigido uma atuagdo do MP
no sentido de elaborar outros critérios para a alocacdo de recursos publicos
em salde. Mais precisamente, os membros do MP de Porto Alegre sustentam
gue o direito a salde engloba duas dimensbes fundamentais: a) acdes em
salde, que sdo o conjunto de acBes e servicos de salde, prestados por 6rgaos
e instituigdes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracéo
direta e indireta e das fundacBes mantidas pelo Poder Publico;
b) condicionantes da saude, que, segundo o art. 3° da Lei 8.080/90 (Lei
Orgénica da Salde), sdo a aimentacdo, a moradia, 0 saneamento bésico, o
meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacdo, o transporte, o lazer e 0
acesso aos bens e servigos essenciais.

Observa-se uma reivindicagcdo relevante veiculada nos relatos dos
promotores, que preconizam que o orcamento das acfes em salde ndo deve
se confundir com o or¢camento dos condicionantes da salde. Entretanto, isto
ndo quer dizer que o direito & salde ndo englobe os condicionantes, pois
estes envolvem, necessariamente, a constituicdo do bem-estar fisico, mental
e social. Deste modo, o0 or¢camento gue engloba o direito a salde envolveria
tanto as agbes em salde quanto os condicionantes da salde. Trata-se,
inclusive, de uma concepcdo presente no Manual de Atuacéo do Ministério
Publico Federal em Defesa da Saude, a exemplo da seguinte citacdo:
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Também n&o se pode considerar como agdes e servigos publicos de satde os gastos
publicos com os chamados fatores determinantes e condicionantes da saude pelo art. 3°
da Lei 8080/90, pois se condicionam a saude com ela ndo se confundem. Ademais,
prevalecendo o entendimento de que tais fatores se confundem com acgdes e servicos
publicos de saude para fins de implementagdo da Emenda Constitucional n. 29/00,
havera um completo esvaziamento da reserva constitucional estabelecida em favor do
direito a salde, pois dentre os fatores condicionantes encontram-se praticamente todos
os direitos sociais, de modo que o orgamento destinado a salde serviria, a prevalecer tal
entendimento, a todas as politicas sociais do governo. (MPF, 2005, p. 42)

Observa-se, entdo, que o direito a salde recebeu uma ampliagdo em seu
sentido com a Lei Orgénica da Saude, principalmente porque o orcamento
para a sua concretizacdo é dua (envolve tanto as agBes quanto 0s
condicionantes). Segundo os membros do MP, a ndo aplicacdo de recursos em
moradia ou em transporte, por exemplo, também ensga um desrespeito ao
direito & salide, o que amplia consideravelmente os conflitos que podem ser
juridicizados. Para os membros do MP, 0 argumento da escassez de recursos
ndo pode ser aplicado, ja que o direito a salde € de titularidade de todos e
dever do Estado. Porém, sensivel as limitagbes concretas que o Estado
brasileiro enfrenta, os promotores admitem que seja alegada a insuficiéncia,
desde que sgja garantido o investimento no minimo constitucional exigido.

De fato, parafraseando a perspectiva da governamentalidade de Foucault
(2004), apesar de se viver num mundo de programas, ndo se trata de um mundo
programado. O mundo dos programas € sempre um mundo prognostico, do
vir-a-ser, daquilo que ainda sera redlizado e, portanto, do que sera governado.
Numa perspectiva de programas, os direitos passam a ser objeto dos proprios
conflitos e desafios inerentes a sua formulagéo, o que implica deslocar aidéiade
direitos absolutos — tipica de um contexto de soberania — para a de direitos
passiveis de redefinicdo a partir de programas de governo. Os programas
complexificam o real, entdo as solugdes para um programa tendem a ser
problemas para outro, e 0 MP insere-se nessa | 6gica de efetivar os programas de
Governo e, smultaneamente, congtituir politicas de Estado.

Os membros do MP em Porto Alegre inserem-se numa légica em que
ndo basta somente enfatizar o fim de uma politica — ou sgja, a efetivagéo do
direito a salde —, mas também os meios mais adequados a serem utilizados
para atuar nessa concretizacdo. Deste modo, a eleicdo dos instrumentos
processuais — tais como a Acdo Civil Publica, Termos de Ajustamento de
Conduta, Recomendagdes, etc — torna-se uma operagdo complexa e, por isso,
gue ndo é trivial. Além disso, uma estratégia amplamente adotada pelos
membros do MP, segundo os relatos, seria o didogo. A pesguisa permite
supor, como sera analisado nas secdes seguintes, que o fio condutor da atuacéo
do promotor — e que pauta as outras formas de atuacéo — € o dialogo.
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De uma maneira geral, observase que o MP tem a capacidade
institucional de criar um espaco de didlogos, pois possibilita a comunicacéo
entre os principais atores que compdem o processo de formulacéo, gestdo e
fiscalizagdo das politicas publicas em salde. Através do dialogo, procura-se
resolver alguma deficiéncia no sistema de salide por intermédio de meios ndo-
formais e que, por vezes, se apresentam como o caminho mais adequado, de
modo a estabelecer mecanismos de responsabilizacdo dos membros da gestéo
e de incorporacdo de conteldos participativo-societarios nos consensos que
s80 estabel ecidos.

3.3 Formacao juridica e efetivagao do direito a saude

No ambito de suas agbes, os membros do MP tém enfrentado alguns
desafios que dizem respeito a sua propria atuagcdo em temas e assuntos que nao
sd0, a priori, comuns e proximos do saber juridico. Os promotores, afinal,
possuem formacdo em direito e, em larga escala, salientam que n&o
estabeleceram uma relag@o proxima durante sua vida pessoa ou profissional
com o Sistema Unico de Salide e as suas questdes correl atas, sobretudo porque
as normas que regulamentam o sistema de sallde brasileiro foram emanadas na
recente década de 1990. Deste modo, observa-se a presenca de um potencial
efetivador do direito a salde — o MP — que, entretanto, possui desafios
inerentes a prépria formacdo académica de seus membros, fundamentalmente
embebida do ensino juridico tradicional, que se constitui comumente como
avesso as peculiaridades e especificidades de cada direito ou de suas
estratégias peculiares de efetivacao.

De fato, durante a sua formagao juridica, 0 promotor estabelece pouco
contato com os assuntos especificos da gestéo da salide, principamente no
tocante aos arranjos participativos que lhes sdo constitutivos. A reduzida
existéncia de disciplinas juridicas que se destinam a fazer uma reflex&o sobre
os direitos sociais e, em especial, o direito a salde, para dém do que é
garantido congtitucionalmente, segundo os relatos, produziu um relativo
afastamento da reflexdo sobre as implicacBes juridicas de haver um sistema
publico de salde ou espagos publicos de participacdo. Nesta linha, de acordo
com os membros do MP que foram entrevistados,

A outra dificuldade € o fato de que nos da area do Direito ndo somos formados pra atuar
na érea de politicas publicas. A nossa formagéo juridica — a légica do direito € uma
l6gica binaria — é a ldgica do “tem direito ou ndo tem direito”. Na salde publica, assim
como outras areas de politicas publicas, a logica é outra: é a légica de buscar a melhor
solucéo dentro do que esta disponivel do ponto de vista técnico, financeiro, de recursos
humanos - é buscar este possivel. (Membro do MP/RS)
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N&o se encontra muito assim doutrina, ndo tem muito né direito sanitario. Mas o que tem
eu t6 sempre procurando. (Membro do MP/RS)

Eu mesma procurei conseguir tempo e fazer meu mestrado que é direcionado & area de
direitos fundamentais né. O meu, especificamente, é relacionado a area da satde. Entdo
nés procuramos espontaneamente essa qualificagdo, realizamos encontros bastante
continuos assim nessa area, nos aproximamos de auditores, de médicos, entdo essa
capacitacdo ela é continua. (Membro do MP/RS)

Os entrevistados demonstraram que, quando o promotor passa a trabal har
com a tutela coletiva da salde, ndo se encontra profundamente familiarizado
com os temas especificos atinentes a sua efetivacdo, o que demanda grande
esforco pessoal de aprendizado. Ao se deparar com o oficio de promotor, o
jurista se vé inserido num “mundo a conhecer”, na medida em que tem que
aplicar os conhecimentos juridicos apreendidos a temas que soam estranhos e
distantes e, em alguns casos, que requerem conhecimento especifico de gestdo
em salide, medicina, epldemiologia, salde coletiva, psicologia, etc. Assim, a
atividade de tutela coletiva do direito a salde se apresenta como um
verdadeiro desafio de superacdo do promotor, que, ao “tatear” tais
especificidades, busca enfaticamente extrapolar o seu campo de saber
originario com vistas a atingir um conhecimento novo e multidisciplinar.

Mas os desafios que se apresentam na atuacdo dos membros do MP na
salide também sdo de outra ordem, esta de carater institucional. Tal desafio diz
respeito ao proprio oficio de promotor, ou sgja, ao cotidiano de suas agdes no
ambito da efetivacdo de direitos, principamente no tocante a atuacdo nas
promotorias do interior do Estado. Vale, aqui, considerar a andlise de Aida
Silva sobre o Estado de S&o Paulo, que permite elucidar o trajeto institucional
de um membro do MP, cujo raciocinio pode ser também aplicado ao contexto
do Estado do Rio Grande do Sul. Ao obter aprovacdo no concurso publico, o
promotor realiza o seguinte tragjeto institucional:

Todos 0s promotores sdo recrutados por meio de concursos publicos, iniciando a
carreira como substitutos e permanecendo obrigatoriamente nesta fungéo por dois anos.
Nesta fase, ndo gozam de vitaliciedade e sdo enviados para onde houver necessidade
de substituicdo de promotores de justica. Passado este periodo e sendo efetivamente
integrados & carreira, 0s promotores assumem o trabalho em pequenas comarcas. Em
funcdo da existéncia de vagas e também de acordo com seus interesses, eles vao
sendo promovidos para comarcas maiores, que exigem um trabalho cada vez mais
especializado. Primeiramente, o promotor assume comarcas de primeira entrdncia, no
interior do estado, geralmente localizadas em cidades de pequeno porte, atuando na
chamada “clinica geral", isto é, cuidando de processos relacionados a todas as &reas,
pois geralmente é o Unico promotor. O passo seguinte na carreira consiste em assumir
comarcas de segunda entrdncia, localizadas em cidades maiores. Nestas, o promotor
geralmente trabalha ao lado de colegas e inicia-se em areas juridicas mais
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especializadas. As comarcas de terceira entrdncia, por sua vez, estao localizadas em
cidades de grande porte do interior, litoral e regido da Grande Sao Paulo. Nestas
comarcas, dependendo do nimero de colegas que possui, 0 promotor pode assumir
uma, duas ou, até mesmo, trés areas de especializagdo. A seguir, o promotor pode
assumir um cargo na Unica comarca de entrdncia especial, localizada na capital do
estado. Na comarca de entrancia especial, 0 promotor tem a chance de se candidatar
aos cargos mais especializados do Ministério Publico paulista e de "perseguir
promogdes” até ter condicdes de galgar o Ultimo degrau da carreira, tornando-se
procurador de justica. Os membros do Ministério Publico sdo promovidos na carreira
mediante critérios de antiguidade e de merecimento. (Silva, 2001)

Portanto, o que se denomina como “fazer Ministério Publico no interior”
tem um significado bastante peculiar para os promotores. O interior, nos
relatos, é associado a uma verdadeira escola, pois permite ao promotor a
aproximagao com temas relevantes da juridicizacéo dos conflitos e lhe confere
experiéncia e “jogo de cintura’ para lidar com os desafios que surgem no
cotidiano. Com isso, 0 interior permite a0 promotor se aproximar de diversas
legislacOes, &reas de especiadizacdo e formas de efetivar 0os mais variados
direitos. Além disso, o interior permite a0 membro do MP estabelecer maior
contato e didlogo com prefeitos, vereadores e demais politicos da localidade.

Por outro lado, a generalidade da atuacdo do interior afasta 0 promotor
de alguns desafios especificos a garantia dos direitos e, |ogicamente, a garantia
do direito a saide. A clinica geral — associada ao proprio volume de trabalho
do promotor que se divide nos diversos direitos que sdo de sua atribuicdo —
pode impedir que o promotor se debruce mais especificamente nos assuntos
peculiares a cada um desses direitos. No caso da salde, uma estratégia
desenvolvida pelo MPE/RS para suprir em parte a dificul dade que se apresenta
ao oficio no interior foi a producéo de um CD-ROM com exemplos e modelos
de inquéritos, acles, recomendactes e termos de g ustamento no que concerne
aefetivacdo do direito a salde:

Nés aqui na Promotoria fizemos um CD-ROM [...] que nos fizemos para 0s nossos

colegas: sete inquéritos civis, com inicio meio e fim, ou seja, modelo de oficio, numero

de portaria, tudo pronto, modelo de Compromisso de Ajustamento, modelo de Agéo Civil

Publica, se for necessario, modelo de Recomendagéo, tudo pra sete assuntos. [...].

Porque eu sei que os meus colegas do interior tdo com jari, com ctime, réu preso,

menor, civel, familia, tdo com tudo. A Ultima coisa que eles vdo ver é essa

reestruturagdo da saude. (Membro do MP/RS)

E eu compreendo a situag@o deles [promotores do interior] porque eles trabalham com

tudo. Eles séo “clinicos gerais” né. E nesse sentido a minha preocupacéo é fazer uma

coisa muito clara, objetiva, concreta de forma que o colega possa simplesmente abrir

Word, trocar o nome dele, e imprimir. (Membro do MP/RS)
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Agora, a minha idéia &, esse ano, viajar pro interior, principalmente para cidadezinhas
pequenininhas, pra convencer mais 0s colegas a brigarem. Fazer esse contato, esse
dialogo mais préximo com os colegas pra que eles efetivamente usem esse material e
passem a fazer isso. No momento em que eu tiver cada municipio com atendimento
basico, bom, nos municipios sede de regido, o atendimento de média complexidade,
bom, eu com certeza vou diminuir o nimero de atendimentos na emergéncia de Porto
Alegre. (Membro do MP/RS)

Este CD-ROM, na andlise dos membros do MP, produziu resultados
positivos no tocante a efetivacdo do direito a salde no interior do Estado. Em
virtude do compartilhamento de informacdes, estratégias, conhecimentos e
formas especificas de atuacdo que ja vinham sendo realizadas pelos
promotores de Porto Alegre, a atuacdo dos membros do MP no interior se
reforgou e, com isso, o direito a salde passou a receber um maior grau de
efetivagdo.

Deste modo, a pesquisa permite observar duas implicacdes ja no inicio
da carreira de promotor: primeiramente, o promotor atua como um “clinico
geral” e, portanto, ndo é especializado na &rea da salde. Por outro lado, a
experiéncia no interior possibilita a0 promotor conviver com gestores,
politicos e pessoas que influenciam direta e indiretamente as politicas
publicas. Ao estabelecer aproximacdes, didlogos e formas de atuacdo no
interior em conjunto com os diversos atores, 0 promotor se insere num
contexto de iniciac8o as préticas de juridicizacdo de conflitos. Com isso, 0s
profissionais do MP, ao se depararem com um contexto novo de atuacdo na
efetivacdo de direitos, como é o0 caso da salde e suas questdes correlatas, sdo
induzidos a repensar sua propria pratica juridica.

Em Porto Alegre, compreendendo a complexidade da demanda em
salde, os membros do Ministério Publico do Estado realizaram uma
especializacdo de sua atribuicdo. Nesta instituicdo, foi designado que dois
promotores da Promotoria dos Direitos do Cidaddo ficariam responsaveis
especificamente pela tutela coletiva da satide. No Ministério Publico Federal, a
atuacdo é atribuida as Procuradorias Regionais de Direitos do Cidad&o, em que
alguns procuradores atuam de forma especializada na salide. Deste modo, foi a
especificidade da demanda em salde que ensgjou a forma de atuacéo e
especializacdo do MP, conforme se observa no seguinte relato:

Isso foi uma decis@o da promotoria. Nés entendemos que as demandas em saude elas
tem uma complexidade prépria e que hoje tu tendes de procurar em se especializar.
(Membro do MP/RS)

Além disso, a pesquisa permite supor que uma estratégia comum dos
membros do MP para reduzir esses desafios de superacdo tem sido a
realizacdo de encontros, foruns de discussdo, palestras e didlogos inter-
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institucionais, de modo a trocar experiéncias, estabelecer estratégias e otimizar
resultados. Destaca-se, aqui, a redlizacdo do Curso de Especializacdo a
distancia em Direito Sanitario para Membros do Ministério Publico e da
Magistratura Federal, pela Universidade de Brasilia, em 2003, de caréter
nacional, que buscou discutir os desafios de efetivacdo do direito a salide e as
diversas formas de atuaco do MP para a sua garantia’.

Além disso, merece destaque o Manual de Atuacdo do Ministério
Publico Federal em defesa do direito a salde, de autoria da Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidaddo, que visa padronizar e orientar a atuacdo dos
membros do MP brasileiro na salide e ampliar as suas possibilidades de acao.
Os promotores reconhecem a necessidade de uma maior aproximagdo com o0s
assuntos e temas especificos da salde. Para isso, promovem diversas
estratégias, dentre as quais € possivel destacar: @) no ambito das relacbes
internas, promovem discussdes, mesas e debates com 0s demais membros da
instituicdo, com o intuito de trocar experiéncias e compartilhar estratégias de
efetivacdo; b) no ambito das relacBes externas, promovem discussdes com
outros atores envolvidos na salide, como as associagdes civis, os Conselhos de
Salde e os profissionais de salde; ¢) no ambito das relagdes institucionais,
promovem cursos de capacitacdo e foruns de discussdo entre os proprios
membros da institui ¢&o.

Para além dessas relacBes, os promotores ainda promovem o esforco
herclleo de estudarem e se familiarizarem com o Sistema Unico de Salde, os
medicamentos e suas nomenclaturas e efeitos, as estruturas hospitalares, os
niveis de atencdo, as instdncias de participacdo e gestdo, a hierarquia
funcional, dados epidemiol 6gicos, etc.

Como fruto da constatacdo da necessidade de estreitamento entre o
campo da salde e o campo do direito, foi criada a Associacdo Nacional do
Ministério Publico de Defesa da Satde (AMPASA)Y, com sede na capital do
Estado a que pertencer o seu presidente. Esta Associago, que no ano de 2008
realizou o0 seu quarto encontro nacional, na cidade de Fortaleza, tem produzido
resultados bastante positivos. Exemplo disso € a possibilidade aberta de defesa
— por parte dos participantes dos encontros, que variam desde académicos,
profissionais de salde e os préprios membros do MP — de teses que, se forem
aprovadas pelo plenario do encontro, sdo adotadas como politicas de acéo do
MP nas diversas cidades brasileiras.

® Todos os participantes deste curso de capacitacdo escreveram monografias, as quais estéo
disponibilizadas no pégina virtual da Procuradoria Geral da Republica: www.pgr.mpf.gov.br.
Alguns desses participantes, inclusive, participaram as entrevistas em Porto Alegre.

0 Paginavirtual da AMPASA: http://www.ampasa.org.br.
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Deste modo, ha um desafio que se apresenta a atuagdo do MP em razéo
do proprio distanciamento tradicional da formacdo juridica as questdes
especificas da salde. Porém, ha um desafio de outra ordem, que importa no
debate acerca da propria legitimidade social do papel do MP na saide. Em
linhas gerais, os membros do MP de Porto Alegre compartilham da
perspectiva de que boa parte da sociedade ainda ndo conhece a existéncia do
MP ou, se conhece, ndo tem a exata compreensdo do seu papel enquanto
efetivador de direitos sociais, a exempl o da seguinte passagem:

Uma coisa que eu posso te dizer com relagdo a isso assim é que muitas vezes o
Ministério Publico ainda € visto s6 como 6rg@o repressor né. O Promotor ou o
Procurador da Republica é aquele que ajuiza a A¢@o Penal, é aquele que ajuiza a Agao
por Improbidade Administrativa. E esse lado do Ministério Piblico como advogado da
sociedade eu acho que ainda n&o é bem difundido. (Membro do MP/RS)

Uma estratégia tem sido importante para atenuar essa questdo: a
aproximacdo com os Conselhos de Salde. A pesquisa permite supor gue 0s
membros do MP tém buscado ampliar a legitimidade social de suas agdes por
meio da articulacBo com instancias de participacdo institucionalizadas, o que
possibilita uma ag8o integrada e, a0 mesmo tempo, socia e juridicamente
respaldada. A articulacdo entre essas ingtituicdes se apresenta como um
verdadeiro avanco politico e socia, e ainda se apresenta como uma forma dos
membros do MP reduzirem o seu distanciamento nas questdes especificas de
salde, de modo que, a partir da aproximagéo com reaidades e concepcdes
diversas que compdem os Conselhos, o promotor adquire uma sensibilizac&o a
situacBes que, inicialmente, soavam distantes de sua realidade, ampliando
ainda mais seu potencial paraa construcdo e garantia de direitos.

3.4 Ministério Publico e sociedade civil

O pioneirismo da saide no campo das politicas sociais brasileiras
repousa fundamental mente nos seus principios constitucionais, dentre os quais
recebe destaque a participacdo da comunidade, que se desenvolve, como
mencionado, sobretudo no espago institucional dos Conselhos de Salide™.
Segundo o relatério das duas Ultimas Conferéncias Nacionais de Salde, que
ocorreram nos anos de 2000 e 2003, ainda falta apoio das ingtitui¢fes juridicas
aos Conselhos de Salde, que seriam o principal espaco de organizag&o social
na luta pela salide. A aproximagdo ocorrida entre estas duas instituicbes em
Porto Alegre tem sido cada vez mais recorrente, 0 que representa avangos no
exercicio da cidadania e na efetivacdo de direitos sociais.

' pyraumaandise darel acdo entre MP e Conselhos de sallde, ver Machado (2006).
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O MPiniciou aformulagéo de suas estratégias de atuacdo no Rio Grande
do Sul por meio da redizacdo de diversas audiéncias publicas por todo o
Estado. Tais audiéncias tiveram por finalidade criar um quadro das demandas
em salde mais comuns da populacdo para, entdo, estabelecer estratégias de
atuacdo. Além da criacdo deste quadro, o estabelecimento do didogo e
parceria entre MP, sociedade civil e membros da gestdo alimentou a propria
capacitagdo na pratica dos membros do MP. De fato, os relatos apontam que a
interlocucdo entre os saberes e préticas desenvolvidos no interior do MP,
gestdo e Conselhos permitiu a ampliacdo das estratégias de efetivacdo do
direito a salde em Porto Alegre. Destaca-se, assim, a seguinte transcricao
acerca de um membro do MP:

N6s iniciamos um processo de realizac@o de audiéncia piblicas em todo Estado do RS para
ouvir da sociedade civil como elas viam o SUS, quais eram os principais problemas que
poderiam merecer uma atuagdo do MP nessa &rea da salde e também para uma propria
capacitacdo dos procuradores com atuacdo no interior do Estado que ndo tinham entdo
nenhum contato com essa area e conseqlientemente nenhuma atuagao na érea de saude
publica. Entdo nds promovemos diversas audiéncias publicas no estado do RS, em vérias
cidades em conjunto com os procuradores do interior, eram audiéncias publicas muito
grandes. Eu lembro que tinham audiéncias com 200, 300 pessoas. E interessante, a partir
dessas audiéncias publicas se estabeleceu um referencial do MPF na area de salde. Entao
diversos colegas hoje dizem que comegaram a trabalhar com sadde porque essas audiéncias
publicas foram realizadas. Entdo estabeleceu ali um contato entre MP, sociedade, é... isso
perdura até hoje no Estado do Rio Grande do Sul. (Membro do MP/RS)

Tais audiéncias, que foram organizadas de forma conjunta entre MPF e
MPE, possibilitaram o encontro entre os diversos atores envolvidos no processo
de formulagdo, execucdo e fiscadlizacdo das politicas de salde. Além da
participacdo dos membros do MP, edtiveram presentes nesses encontros 0s
membros da sociedade civil, da gestdo, profissionais de salide e usuarios do SUS,
cuja intencdo, conforme destacado pelos proprios organizadores das audiéncias,
congistiriaem ouvir apopulacdo. Naavaliagdo de um membro do MP,

Qual foi 0 nosso primeiro passo aqui quando eu e meus demais colegas assumimos
esta promotoria? Primeiro passo foi: nessa area da salde comegar a conversar.
(Membro do MP/RS)

Esse processo que era o interessante, de ouvir o que as pessoas falavam, inclusive num
certo momento vocé é cobrado de eventuais omissdes a questdes de sadde. Enfim, nés
anotavamos, e essas informagdes acabavam sendo, digamos assim, o procurador podia
a partir disso estabelecer um projeto inicial de atuac@o na area de saude publica. Esse
era o patamar inicial de onde nds partiamos, e principalmente com o estabelecimento
das relagdes. O procurador que ndo conhecia 0 CMS passava a conhecer o Conselho
conhecia o procurador, com o secretario municipal de saude, enfim, as demandas foram
criadas a partir desse processo. (Membro do MP/RS)
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Interessante notar que a simples possibilidade juridica da demanda que
chega ao MP pela via da sociedade civil ndo enseja necessariamente a atuagdo
do MP. Ou sgja, ndo basta que a demanda sgja possivel no mundo do direito,
pois 0s promotores apresentam uma preocupacdo com relacdo a sua
legitimidade e veracidade. Deste modo, segundo os relatos, os membros do
MP buscam incorporar critérios sociais substanciais em suas agfes, como
mostram as seguintes passagens:

Toda a manifestacdo popular que represente uma demanda cidada ela é bem vinda, ai
na pratica isso se constréi na medida em que o caso se apresenta. (Membro do MP/RS)
Nds vamos ver esse aspecto que eu coloquei pra ti né, que é a questdo de se atribuir ao
Ministério Publico alguma perseguicdo, entdo a gente procura sempre que seja
demandado. (Membro do MP/RS)

O cuidado em ndo ser visto como perseguidor ou como ilegitimo faz com
gue o Ministério Publico procure atuar de forma conjunta ao demandante, sgja
ele individual ou coletivo. Essa atuacdo conjunta reforca o canal de dialogo
gue os membros do MP propdem com a sociedade civil e, simultaneamente,
amplia as possibilidades de incorporacdo de suas demandas na resolucéo de
conflitos e na efetivacdo do direito a salde.

Em Porto Alegre, observase uma acdo integrada de ambos o0s
Ministérios Publicos (MPE e MPF) no que concerne atutela coletiva da salde.
A pesquisa revelou que um exemplo de cooperacdo interessante que se opera
neste municipio consiste no revezamento entre os membros destas institui¢coes
nas reunides dos Conselhos. A cada reuni&o do Conselho de Salide comparece
um membro do MP, sendo este responsavel pelo envio de um breve relatério
do que ocorreu e do que restou decidido aos outros membros do MP. Isso
permite a ampliaco do didlogo entre 0 MP e as instancias de participacdo e
entre os proprios Ministérios Publicos. Sustentando a idéia de defesa da
sociedade, os membros do MP compartilham, nos relatos, que sua atuacdo seja

no sentido de que este acesso seja cada vez mais democratico. Nos entendemos, ou eu
entendo - falo aqui por mim né — 0 SUS como o sistema mais democréatico que existe no
pais, pois qualquer cidaddo pode, ou mesmo qualquer pessoa que esteja dentro do
Brasil e que ndo seja brasileiro, mesmo esse tem acesso ao servico de salde se dele
precisar. (Membro do MP/RS)

Mas o Ministério Publico tem, ele no interior € na capital, mantido contato com os
Conselhos. H& 10 anos atras nos tinhamos uma situagdo completamente diferente de
hoje, os promotores de justica promoveram no interior, nas cidades do interior, pra que
os Conselhos de Salde fossem criados né, os Conselhos Municipais, que € a
representacao do cidadao dentro do sistema. (Membro do MP/RS)

A prépria parceria com o Conselho é excelente [...] A gente se dividiu... as trés
promotoras que atuam na salde do Estado [...] tem plenarias acho que a cada quinze
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dias do Conselho, todo ano. A gente fez um calendario que também é impossivel passar
a tarde inteira, uma quinta sim e uma néo, 1& né. Que além desse meu trabalho na
salde, eu trabalho com previdéncia, assisténcia, e tem também a distribuigao judicial, os
processos judiciais também para parecer. Entdo realmente fica muito pesado. Entdo em
funcao disso a gente dividiu 0 numero de plenarias entre cinco e cada um participou de
umas quatro ou cinco reunies. Foi super produtivo assim porque a gente passava o
relato pros demais, foi muito produtivo. (Membro do MP/RS)

Nesse caso especifico, € importante lembrar que a intensa participagdo e
articulacdo entre as ingtitui¢des ndo é algo recente. Sobretudo na experiéncia
de Porto Alegre, esta aproximacdo se deve a prépria constituicdo da cultura
politica local, que mabilizou grande parte da sociedade. 1sso explica a forca
politica e social que os Conselhos de Salde — reconhecidos pelos outros
Conselhos do Brasil como os mais avancados do Pais —, obtiveram neste
municipio. O avango em termos de lutas e conquistas ndo se restringe apenas
aos Conselhos, pois a propria atuacdo dos membros do MP, em termos
comparativos, também é considerada avancada em relacdo a outras regides, a
exempl o da seguinte passagem:

Com isso, eu considero que o Municipio de Porto Alegre é, dentro do Brasil e de noticias
do que eu sei ... As vezes eu converso com colegas do Norte, por exemplo, e comento
com eles que aqui estou discutindo a implementacdo do PSF agora e eu quero
aumentar as equipes de PSF em Porto Alegre. Ai eles dizem: o qué? Na minha cidade,
na minha Capital, eu to discutindo vacina. Os caras discutem vacina né! E a gente sabe
que realmente o Estado do Rio Grande do Sul é avangado nesta implementagdo. Acho
que o Ministério Publico contribui bastante com isso em fungdo dessa relagdo de
parceria né (Membro do MP/RS)

Percebe-se, a0 longo dos relatos, que os Conselhos de Salide apresentam-se
como um dos principais parceiros na atuagdo do MP em Porto Alegre.
Logicamente, surgem beneficios e vantagens para ambos derivadas dessa
associacdo: a0 mesmo tempo em que se enriquece de recursos juridicos e
institucionais a atuacdo dos Conselhos, estes legitimam socialmente a agdo do
MP na tutela coletiva da salde. A associacdo entre Conselhos de Salde e o
MP tem sido, por estarazéo, prética cada vez mais recorrente nesta localidade.
Os membros do MP justificam esta aproximagéo, nos relatos, pelo interesse do
MP em entender mais adequadamente as necessidades da sociedade para que
se tornem mais receptivos as suas demandas. Mais uma vez, observa-se a
compreensdo de que o MP, antes de tudo, tem a sua razéo de existir na defesa
da sociedade.

Esta aproximacdo implica @ MP um conhecimento ndo gpenas tedrico
sobre a matéria da salde e suas questdes corrdatas, mas sobretudo o
conhecimento do contexto em que esse direito se concretiza enquanto direito vivo.
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A atuagdo conjunta entre membros do MP e da sociedade civil potencidiza o
papd congtituciona dos Conselhos de Salide. Além disso, esse espago de encontro
ampliou a substéncia democrética das agfes do M P, conforme se observa:

H& uma dificuldade nossa de comunicagéo com a sociedade. Como é que nés vamos
nos comunicar a partir desse mundo que nds temos, um mundo juridico, um mundo
técnico, como é que nds vamos conseguir sair disso pra ir pra sociedade? (Membro do
MP/RS)

Nao adianta o gestor, o Conselho, ou o Ministério Publico ser forte se nds ndo temos
participacdo popular, se ndo temos os cidadaos cobrando dos gestores, se organizando
né, pra poder pleitear esses direitos. Eu acho que é definitiva a importancia do
movimento social. (Membro do MP/RS)

Neste sentido, os relatos apontam gque os membros do MP — no bojo do
reconhecimento da distancia entre 0 mundo das regras juridicas e a prética socia
cotidiana — tém se debrucado e problematizado o processo de formacéo de seu
préprio saber, que seria tradicionalmente apegado a aspectos técnico-juridicos.
Os canais de didlogo criados a partir dessa interface tém possibilitado novas
formas e mecanismos de negociacdo e pactuacdo entre as diferentes esferas
dos poderes publicos e sua relagéo com a sociedade. Com isso, 0 MP tem sido
um grande entusiasta da relativizacdo das formas ao compreender a
necessidade de que as decisdes e problemas em salide sejam resolvidos de
forma célere e eficaz. Os relatos apontam a busca, por parte dos membros do
MP, de evitar a via judicial para que, por meio do dialogo, se chegue a uma
decisdo pactuada com o gestor e, muitas vezes, com o Conselho de Salide.
Diante deste cenério e arranjos institucionais especificos de Porto Alegre, a
eleicdo dos instrumentos e formas de atuagdo para a efetivacdo do direito a
salde ndo é trivial, tampouco irrelevante.

3.5 Formas de atuagéo do Ministério Publico

A pesqguisa permite sustentar que, em Porto Alegre, os canais de didogo
criados no interior do MP se apresentam como espagos que articulam préticas
relacionadas a gestéo de politicas publicas, ja que neles os principais atores
gue compdem o processo de formulacdo, execucdo e fiscalizagdo das politicas
publicas se encontram implicados. A atuacdo do MP em Porto Alegre tem
possibilitado novas formas e mecanismos de negociacdo e pactuacdo entre as
diferentes esferas dos poderes publicos em sua relagdo com a sociedade.
Durante a pesqguisa, observou-se que as atividades do MP para a concretizacdo
do direito a salide se pautam, principa mente, pela fiscalizagdo do gestor e dos
prestadores de servicos. Para tal, o MP tem atuado por meio de duas formas
genéricas. através de trabalho “ de gabinete” ou através de visitasin locci.
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A primeira forma — o trabalho “de gabinete” — € realizada no &mbito do
proprio espaco fisico do MPE e do MPF. O membro do MP age de acordo
com as demandas em salde que |hes sdo apresentadas por jornais, pelas
ouvidorias (tanto as do SUS quanto as do MP), ou por representacdo social.
Em todos os casos, a demanda passa por um crivo de veracidade para que a
sua atuagdo ndo seja despropositada, desmedida ou infundada. As passagens
abaixo sdo exemplificativas:

A gente toma muito cuidado pra isso ndo acontecer. Nos vamos ver esse aspecto que
eu coloquei pra ti né, que é a questdo de se atribuir ao Ministério Publico alguma
perseguicio, entdo a gente procura sempre que seja demandado. As vezes, por
exemplo, uma pessoa liga, faz um telefonema pra cd, “olha, t& acontecendo isso”.
“O senhor por favor, envie uma correspondéncia, ou entao venha até aqui, assine essa
documentacdo”. Até porque a gente sabe que muitas denuncias ou algumas delas
também séo falsas né. As vezes as pessoas procuram prejudicar alguém em funcéo de
sei 14 de vinganca, etc, entdo a gente tem que tomar cuidado para que isso fique bem
documentado. (Membro do MP/RS)

Entdo grande parte da nossa atuagdo é em fun¢do de demandas individuais, vamos
dizer assim, mas sempre a gente da abrangéncia geral, a gente nunca atua em favor de
uma pessoa né, sempre geral. E tem muita coisa também que chega até nés através de
érgaos publicos, por exemplo, a auditoria do SUS, tribunais de contas. Tem alguma
demanda também que a gente, no trabalho diério, percebe alguma coisa que poderia ser
melhorada e, entdo, de oficio se instaura. (Membro do MP/RS)

Mas ai a gente verifica claro que no conjunto — quando tem mais de uma reclamagéo -
[...] ai tu vais tomar uma providéncia em termos coletivos pra prevenir que aquele tipo de
problema nao volte a acontecer. (Membro do MP/RS)

No caso dos jornais, 0 membro do MP formula a sua intervencdo e
estabelece as estratégias de atuacdo por meio do estudo da regularidade e da
importancia social, politica, econdbmica e juridica da noticia. Ou sgja, na
medida em que 0 caso noticiado se apresenta como relevante, o promotor
inicia a sua atuacdo no sentido da concretizacdo do direito que esteja
insuficientemente satisfeito.

No caso da ouvidoria, os relatos apontam que, em geral, € o cidaddo
comum gue a utiliza para demandar direitos que se encontram violados. Esta
demanda individual é registrada no Ministério PUblico pois, caso seja repetida
por outras pessoas ou, desde j&, possua repercussdo social, configura um
direito essenciamente coletivo, 0 que ensgja a sua atuagdo. Uma questdo
individual pode potencialmente demonstrar que um determinado servigo néo
esta sendo executado concretamente num determinado local ou gue uma
politica publica encontra-se deficiente. Partindo dessa compreensdo, 0s
membros do MP sustentam que se poderia estabelecer um olhar coletivo a
partir de uma questdo aparentemente individual.
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No caso da representacéo social, 0 MP recebe a dentincia diretamente por
parte da sociedade civil organizada, tais como associagdes Ccivis,
representacoes profissionais, Conselhos de Salde, etc. Procura-se, assim, agir
de forma conjunta a sociedade civil de modo que ambos atuem na efetivacao
do direito a saide. Em Porto Alegre, como foi analisado, esta articulagdo é
valorizada para que a atuagdo do MP, aém de juridicamente possivel, tenha
uma legitimidade advinda da propria sociedade civil.

Para além dessas possibilidades de atuacdo do Promotor “no gabinete”,
ha outras formas mais dindmicas, que, segundo os resultados da pesquisa, se
baseiam fundamentalmente no didogo. Em Porto Alegre, os membros do MP
tém adotado como estratégia a atuagdo em fases pré-judiciais, visando
estabel ecer compromissos e acordos extra-judiciais entre os diversos atores, de
modo a evitar os problemas tipicos de um processo judicial, tais como a
morosidade na resolucdo do conflito, a incerteza da decisdo, etc. Sensiveis a
peculiaridade da salde no Brasil, os membros do MP tém costume de recorrer,
sempre que possivel, a pactos, estratégias e agdes informais e extrajudiciais,
valendo-se, sobretudo de suainfluéncia e autoridade simbdlica

Assim, em Porto Alegre, tem sido freqliente a saida do gabinete pelos
membros do MP. A idéia compartilhada por estes consiste em estabelecer um
contato direto com a sociedade a fim de conhecer suas caréncias e atuarem de
forma efetiva na concretizacdo de direitos. Essa postura implica estabelecer o
contato e aproximacdo com novos saberes distintos do saber juridico
tradicional e criar aternativas por meio de um didlogo constante. Ou sgja, a
pesquisa permite supor que os promotores tém buscado superar 0 imaginério
relativamente compartilhado sobretudo por gestores de que, no diagndstico de
um membro do MP, “o Ministério Publico é o érgéo antipatico por exceléncig;
€ aguele sujeito que € pago pelo Estado para falar mal dele” (Membro do
MP/RS).

Neste contexto, e até como forma de reduzir essa aparente antipatia
institucional, as visitas in locci — nos locais — tém se mostrado um instrumento
eficaz para estabelecer novas estratégias. O hébito dos membros do MP de
irem ao local problemético para observarem diretamente a controvérsia,
deficiéncia ou problema tem se apresentado como uma forma recorrente de
atuacdo no que concerne ao direito a salide. Deste modo, 0 promotor torna-se
ndo somente aquele que defende o direito da sociedade, mas também aquele
que fiscaliza diretamente o que ndo estd sendo feito e pactua estratégias para a
sua efetivacdo. Tenta-se, a partir da visita nos locais, dialogar com os proprios
atores sociais (profissionais de salide, membros da gestdo, usuarios, etc.) para
se chegar a maneiras de solucionar a questdo em conjunto, sem
necessariamente judicializa-la.
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Por isso, 0 que confere dinamicidade as agdes do MP sdo as suas formas
de atuacdo na efetivacdo do direito a salide. A possibilidade de enumeré-las de
maneira exaustiva € inviavel, pois um simples telefonema do promotor ao
hospital ou uma simples visita ao local pode resolver o problema ou sanar a
deficiéncia de alguma politica. Pode-se, entdo, sustentar que o fio condutor da
atuacdo do promotor na localidade estudada — e que pauta as outras formas de
atuacdo — é o didlogo. Através do didlogo, procura-se resolver o problema por
intermédio de meios ndo-formais que, por vezes, se apresentam como 0 caminho
mais adequado ou célere. O Judiciario, por exemplo, levaria anos para resolver
um problema com relacdo a gestdo de um hospital ou com relacdo as licitagdes
de medicamentos, sendo que, enquanto ndo resolve, muitas pessoas
permanecem prejudicadas em seu direito a salde. Neste contexto, busca-se
evitar ajudicializacdo da demanda em salde, o que ndo quer dizer que esta ndo
sgjajuridicizada, ou seja, discutida nos termos e sob o prismado direito.

O promotor, segundo os resultados da pesquisa, compreende seu papel
como agente responsdvel na resolucdo de problemas sociais e efetivacdo de
direitos coletivos, procurando evitar a via judicia ndo sb pela lentidéo e
incerteza das respostas do Judiciario, mas também por compreender sua atuagéo
como desvinculada e independente deste Poder para efetivar o direito a salde.
Isso reforga sobremaneira a sua relevancia no &mbito da efetivacdo de direitos,
gue se cristaliza na propria verbdizacdo de Habermas como um
autorreferencial para o estabelecimento de estratégias de atuacdo. Segundo um
membro do MP/RS,

0O nosso objetivo primeiro é sempre buscar o consenso. E por isso que Habermas pra
mim é um idolo do dialogo. Entdo buscar o dialogo, buscar o consenso, buscar o que é
possivel agora, criar condicdes para que aquele outro possivel se concretize em um
momento mais préximo, mas assim, sempre numa visao de futuro. (Membro do MP/RS)

Esta preocupacdo de alcance do consenso, de considerar o outro, de
ampliar e incorporar critérios substanciais da sociedade, etc, tem sido
estratégia comum em Porto Alegre. Inclusive, essa postura do MP na salde
recebeu elogios dos proprios membros da gestdo deste municipio, o que
permite afirmar a existéncia de um caréter dial 6gico no processo de construcao
e garantia do direito a salde. A passagem abaixo é ilustrativa do diagndstico
dos membros da gestdo de salide em Porto Alegre:

Porque o Ministério Publico, nesse papel, ele também escuta o gestor, ele também olha
o limite que a gente tem as vezes que dar conta de determinada coisa em um
determinado tempo né. Entéo ele negocia prazo, mas ele monitora, fica no pé, e ele vai
pressionando. E a gente é obrigado a fazer coisa, porque se nao fosse por isso nao faria
muitas vezes, se acomodaria, ndo faria, parard. Ele também faz esse papel de
intermediag@o que é fundamental. Muita coisa que a gente andou aqui e organizou eu
tenho certeza que o Ministério Publico e o povo estavam no pé. (Membro da gestao/RS)
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Eu acho que inclusive é esse [0 papel do MP], de mediar esse processo de qualificagao
da gestdo. Porque o Ministério Publico, nesse papel, ele também escuta o gestor, ele
também olha o limite que a gente tem as vezes que dar conta de determinada coisa em
um determinado tempo né. (Membro da gestao/RS)

Qual é o meu projeto? Qual é a minha proposta? Em quanto tempo vou poder fazer? E
porque ndo tem entendimento? Em quantos minutos vocés tao levando em média? Eles
[membros do MP] vao la e monitoram, e olham o sistema montado e pede relatdrio,
fiscaliza, e eu acho que isso € muito bom, até porque cria cultura sabe. Cria cultura de
avaliar, de monitorar, de acompanhar. (Membro da gestao/RS)

As transcricbes acima permitem identificar algumas idéias relevantes.
Primeiramente, observa-se a contraposicdo entre um Judiciario passivo, pouco
propositivo, e um MP pré-ativo. E isso ocorre, segundo 0s gestores,
principalmente pela insensibilidade que o Judiciario possui em relacdo a fata
de recursos econdmicos que a &rea da salide apresenta. Em segundo lugar,
observa-se que 0 MP ndo € visto meramente como uma institui¢cdo punitiva ou
acusatéria, mas Ssm como uma instituicdo aberta ao dialogo e a construcéo de
consensos e pactuacdes, de modo a valorizar as agles e as préaticas sociais com
vistas ao exercicio concreto do direito a salde. Em terceiro lugar, os gestores
indicam que essa atuagéo do MP possibilita ndo somente a fiscalizacdo, como
também o incentivo a cultura de avaliagcdo e monitoramento, 0 que aponta para
0 MP enquanto instituidor de novas préticas de avaliagdo e gestdo em salde.
Por conseqliéncia, € possivel afirmar que o MP é respeitado e considerado na
medida em que atua em conjunto os membros da gestdo, razdo pela qual as
suas demandas recebem um “status’ especia no momento da resolucdo e
apreciacao:

Eu me lembro que aqui muitas vezes “0, isso é demanda do Ministério Publico”, ai o

trogo andava, andava rapidinho sabe, desburocratizava, € bom. (Membro da gestao/RS)

Este depoimento permite afirmar a idéia de que as demandas do MP
recebem destague por parte da gestdo em salde, possibilitando, inclusive, uma
eventual desburocratizacdo de sua satisfacdo e atendimento. Isso demonstra
gue a relacdo entre os membros do MP e da gestdo ndo é de conflito, mas de
composicdo. Isso ocorre, principalmente, por meio de uma postura ndo
baseada no simples interesse ou na divergéncia de saberes e préticas, a ponto
do MP receber um nimero elevado de respostas junto aos gestores com
relacdo as suas solicitacles.

Dai decorre a idéia de que a Acdo Civil Padblica (ACP), segundo os
relatos, seria um “Ultimo recurso” a ser utilizado pelo promotor, pois
consiste numa agdo proposta pelo MP ao Judici&rio para a garantia de um
direito que se encontra violado. Este tipo de acdo, como € proposto perante o
Judiciario, demanda consideravOel tempo para ser solucionada. Portanto, nos
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assuntos relacionados a saide — que, em geral, precisam de rapidez nas
decisdes —, a Acdo Civil Plblica ndo se configura como instrumento eficaz e
célere de resolucdo. 1sso permite supor, em ampla medida, que o MP busca
evitar ajudicializacdo dos conflitos e demandas da salide.

Por meio do recurso ao didogo, tem se desenvolvido uma outra
estratégia, que preserva a juridicidade da salde sem necessariamente discuti-
la no ambito judicial. Tal estratégia permite que os diferentes atores sociais
extrapolem a perspectiva formalista calcada na letra da lei para que, no
interior de suas praticas cotidianas, estabelecam consensos e negociagdes.
Este espaco de didogo é o espaco da auto-composi¢ao social, preconizando
gue as formas extrajudiciais de resolucdo de conflitos devam envolver uma
atuacdo conjunta e integrada que comporte trés aspectos. a) evitar ao
maximo que um terceiro (o Judiciério) seja o mediador do conflito, de modo
gue ndo haja um veredicto, ou seja, ndo haja um terceiro que dira qual parte
detém a verdade; b) estabelecer como objetivo ndo o alcance de uma
verdade, mas sim de uma solucdo consensual para casos concretos;
C) permitir que os proéprios atores realizem a resolucédo do conflito, de modo
aampliar a celeridade nas decisbes.

Por essa razéo, a experiéncia de Porto Alegre tem demonstrado que MP
busca juridicizar os conflitos, sem necessariamente judicializa-los. Uma
breve andlise das Acdes Civis Publicas propostas pelo MPE, por exemplo,
evidencia a relevancia institucional da estratégia juridicizante. Segundo
relato de um membro do MPE, entre os anos de 2000 a 2005, somente duas
Acbes Civis Plblicas haviam sido propostas perante o Judiciario, ambas
contra 0 Governo do Estado, e que contou com a participacéo de MPE e do
MPF, bem como do Conselho Estadual de Salide. No ambito do MPF, a
recorréncia de agdes civis publicas é maior, mas mesmo assim a estratégia
do didogo é adotada como principal. A passagem abaixo é reveladora:

Com certeza a nossa relagdo é muito boa. O Conselho Estadual de Saude até o ano
passado eu participava das reunies, das plendrias deles. Muito boa a relagdo!
Também se recebe representacdes, se atua também em funcdo de representacdes
deles, como foi 0 caso de uma agdo que noés ajuizamos ano passado pedindo
seiscentos e poucos milhdes de reais do Estado pra saude, porque o Estado néo ta
cumprindo a Emenda Constitucional 29, e isso foi tudo a partir de uma representagao
do Conselho Estadual de Salde. Nossa relagdo com eles é bem produtiva. (Membro
do MP/RS)

Deresto, as estratégias e atuagtes do MP na tutela coletiva da salde tém
se concentrado, majoritariamente, em pactos, negociagdes e consensos extra-
judiciais. Inclusive, os préprios membros do MP reconhecem que, na area da
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salde, a rapidez na solucdo dos problemas esta diretamente relacionada a
dinamicidade e a maleabilidade dos instrumentos de concretizacdo de direitos.
As seguintes passagens sd0 ilustrativas no tocante a inexisténcia de acdes
judiciais contra o municipio de Porto Alegre:

Um dos motivos de orgulho aqui na Promotoria é que nos, nesses quatro anos, em
relacdo a salde, eu acho que nos entramos com Duas Agdes Civis Publicas. Isso
significa o que? Que o Municipio de Porto Alegre sempre fez o ajuste de conduta
conosco. (Membro do MP/RS)

O que a gente mais brigava era tempo. Porque eles sempre entenderam que eles
também tinham que fazer, etc e tal, entdo nunca houve oposicéo né, em relagdo a isso.
Até o momento sempre tivemos muita tranquilidade para trabalhar sobre esse aspecto:
vocé chamava o Municipio, ajustava, e eles sempre cumpriram, deu tudo sempre certo
né conforme o que a gente tava buscando. A maioria mesmo teve varios trabalhos com
a SAMU, ai houve cumprimento e tal. Entdo, ndo tivemos nenhuma agao judicial nesses
quatro anos em relacdo a saude no Municipio de Porto Alegre, porque tudo foi resolvido
com o Compromisso de Ajustamento. (Membro do MP/RS)

Muitas coisas a gente resolve na maioria dos nossos expedientes... a grande maioria
nao é resolvida via judicial. S&o resolvidos extrajudicialmente por Termo de Ajustamento
de Conduta. Muitas vezes em reunifes se resolve alguma coisa... oficios... se pede né!
Se menciona aos O6rgdos publicos pra implementarem tal politica publica.
E a gente vai cobrando, vai gestionando. E a maioria das coisas se resolve por ai; sdo
poucos 0s casos que a gente tem que judicializar mesmo. Isso realmente é uma minoria.
(Membro do MP/RS)

Assim, ndo adianta eu querer ir prum lugar e querer que fique tudo maravilhoso em um
ano. Entao eu vejo: 0 que é prioritario? o que é mais importante aqui? O que tem que
ser feito agora? Eu tenho alguns Compromissos, por exemplo, em que no Hospital X
tinha cingiienta itens, ai eu chamava a vigilancia sanitéria: “me da aqui 0s quinze mais
importantes. Para estes quinze mais importantes: trés meses. “Me da os outros quinze
mais ou menos. Pra esses: seis meses ou um ano. E quais sdo assim os que da pra
deixar pra l4...mais um pouquinho? Ah! Sao esses. Entdo pra esses: um ano e meio ou
dois”. (Membro do MP/RS)

Diante deste cen&rio, a utilizacdo do Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) tem sido preferivel & da Acéo Civil Piblica. O TAC consiste hum
compromisso gjustado entre o membro do MP e o da gestdo, de modo que se
corrija uma situacdo débil ou se satisfaca alguma politica de salde. Neste
sentido, 0 TAC permite: a) a previsio de quando sera solucionado o problema
(através de um prazo); b) o conhecimento de quem o solucionara (através de
guem assinou o termo); ¢) a defini¢do de como solucionara (medidas a serem
tomadas no prazo para solucionar). Portanto, a seguranca de que o problema
sera resolvido conjugada a rapidez do processo decisorio propicia ao TAC o
“status’ de estratégiaformal mais recorrente de atuacdo do Ministério Publico,
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pois confere maior certeza a garantia de um direito. No ambito da salde, o
TAC reforca um novo tipo de responsabilidade, que consiste na
responsabilidade sanitaria, que se baseia fundamentalmente em estratégias
dial6gicas de efetivacdo do direito. Observe, por meio dos seguintes relatos,
como a estratégia do didlogo € utilizada por um membro do MP/RS no &mbito
do Termo de Ajustamento de Conduta:

Mas deve haver um canal de dialogo, nés construimos esse canal de dialogo pra que
nem todas as demandas, como eu havia te dito, tenham de ser canalizadas pela via
judicial. E necessario que haja, pra que o sistema funcione, sob pena de ndo se
conseguir nenhum resultado sob uma acao judicial. (Membro do MP/RS)

E, assim, por exemplo, no hospital verificava, junto com a vigilancia sanitéria, que era
preciso arrumar 30 ou 40 itens, entao ta. Qual é o prazo que vocés tém? Qual € o prazo
que vocés querem pra acertar isso aqui? Ai o cara: dois anos. Ai eu: nao, dois anos néo
te dou. Te dou um ano e meio. Ai assina 0 compromisso, espera o tempo, vai 1a
verifica... se cumprido, encerrou o assunto [...] Foi assim que a gente conseguiu.
(Membro do MP/RS)

A gente ndo tem possibilidade, o Ministério Publico ndo pode abrir mao do cumprimento
da lei, mas pelo Termo de Ajustamento de Conduta ele pode adequar gradativamente,
ele pode negociar o cumprimento da norma, como vai ser feito 0 prazo do cumprimento
da norma. (Membro do MP/RS)

Até porque o nivel de demandas é muito grande né, entdo se tu formalizar tudo né...
entdo tu procura resolver, e se ndo ha resolugéo por contato informal, nés formalizamos
através do inquérito civil, que muitas vezes resolve. (Membro do MP/RS)

Em Porto Alegre — inspirados numa perspectiva de preservacdo da
continuidade das politicas publicas —, os promotores tém procurado vincular os
efeitos do ndo cumprimento do TAC a pessoa do gestor, e hdo a administracdo
publica em geral, o que amplia consideravelmente as possibilidades de seu
cumprimento. Trata-se da obrigacdo do membro da gestéo de reparar outrem,
seja moralmente, seja patrimonialmente, por danos causados a este em virtude
de sua acdo ou omissdo. Com isso, a0 buscar vincular os efeitos do
descumprimento do TAC a0 membro da gestdo, 0s promotores buscam
reforcar a responsabilidade sanitéria que aguele tem em relacéo a efetivacéo
do direito a saide e aimplementacéo de politicas publicas.

Da parte do membro da gestéo, a assinatura do TAC demonstra a sua
vontade politica para resolver uma determinada deficiéncia ou insuficiéncia no
sistema publico de salide. Caso ndo assinasse — e tem a possibilidade de ndo
assinar, pois se trata de ato discricion&rio —, a ACP demandaria muito mais
tempo e, por vezes, quando é decidida, o proprio gestor ja ndo se encontra
mais em seu cargo, o que retiraria a possibilidade de sua responsabilizacéo.
Neste sentido, o gestor que assina 0 TAC demonstra, simbolicamente, que ndo
pretende se utilizar da lentiddo do Judici&rio para ndo implementar uma
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politica de salde. Assina o TAC, deste modo, mediante prazo fixado e
responsabilizacdo certa, com conseqUéncias institucionais e juridicas
definidas.

A gestdo construida a partir da auto-composicdo busca uma visdo
construcionista de conceber novos saberes e préticas em salde: uma visdo
compartilhada entre sujeitos, sga na adocdo, sgja na criagdo de novas
tecnologias de gestdo da salide sob uma perspectiva de gestdo compartilhada.
Tal perspectiva diz respeito muito mais a uma finalidade ético-politica do
sistema de salde do que propriamente as suas acdes especificas; ao invés de se
limitar a prestacdo de assisténcia médica, a pesguisa demonstra a compreensao
dos membros da gestdo e do MP de que a politica de saide deve contribuir
para o desenvolvimento de sujeitos autdbnomos e livres. Consegiientemente,
esta forma de gestdo contribui decisivamente para a superacéo da tradicdo
brasileira de normatizacdo e implementacdo vertical das politicas de salde,
produzindo propostas pautadas num processo dialdgico/horizontal entre
instituicdes juridicas, sociedade civil e gestores. Na avaliacdo de um membro
da gest&o de Porto Alegre,

O Judiciario atrapalha nesse sentido, porque ele atropela, ele ndo quer saber, ele néo
entra no didlogo, ele ndo faz o didlogo. O Ministério Publico aqui até em algumas
circunstancias tem sido parceiro, ele vai, acompanha determinadas polemicas, e faz
esse contraponto e media. Mas o poder juduciario, esse puro e simples, — a instancia
juridica la — quando o cara acessa |& “eu quero processar, eu quero entrar com uma
acao, eu quero requerer” ndo tem conversa. (Membro da gestao/RS)

Mais ainda, este tipo de gestdo auxilia na criagdo de sinergias e
ambientes propicios no sentido da defini¢do de prioridades para as solucdes
dos principais problemas de salde, sem perder o foco da juridicizacao.
Os resultados da pesguisa permitem supor que a juridicizacdo da salde
propicia a constituicdo de respostas concretas as necessidades deste direito por
intermédio de uma vontade comum, que € pactuada com a convergéncia de
diversos saberes e préticas. Esta co-gestédo se apresenta, por consequéncia,
como um modo de gestao em equipe, préprio das sociedades democraticas, no
gual o poder é compartilhado por meio de avaliacBes e decisbes conjuntas, de
modo a envolver os diferentes atores sociais que participam do processo. 1sso
reconfigura e tensiona a propria perspectiva de judicializacdo da politica e
chama atencdo, de forma bastante clara, para as atuagbes extragjudiciais.
O ambito extragjudicial inaugura e confere realce a outros personagens que, em
virtude de suas estratégias de acdo, sdo decisivos na efetivacdo de direitos
sociais. Talvez, se for possivel caracterizar algum tipo de ideologia do
Ministério Plblico em Porto Alegre no ambito da salde, a extrgjudicialidade
Se apresenta como atributo central.

146 Revistado Ministério Plblico do RS, Porto Alegre, n. 63, maio 2009 — set. 2009



Ajuridicizacdo da salde e o Ministério Publico

4  Consideragoes finais

O direito a salde no Brasil, mesmo apds quase duas décadas de sua
universalizacdo e adocdo de principios constituintes, ainda enfrenta muitos
desafios no plano de sua efetivacdo. Os desafios e debates sobre a garantia do
direito ndo se encontram esgotados, abrindo espago para novas concepcoes,
sentidos, investigacOes e reflexfes sobre a forma através da qual se pode
garanti-lo eficazmente.

O Ministério Publico, no Brasil, desempenha uma funcéo fundamental
para a continuidade da democracia: na medida em que néo esta vinculado a
nenhum Poder, o Ministério Publico representa ndo somente o defensor dale,
como também o defensor da sociedade, portanto esta instituicdo age pela
sociedade. De fato, 0 que se observa € um 6rgdo independente, emancipatorio
e autbnomo, cuja legitimidade advém dalei por mérito dos concursados.

De certo, essa legitimidade formal constitui apenas uma faceta que
possibilita a acdo do MP, o que abre caminho para uma legitimidade material,
concreta, em virtude de sua qualidade de instituicdo dindmica de garantia de
direitos. O MP tem se configurado como um eficaz articulador na resolucdo de
conflitos, buscando conjugar os direitos garantidos constitucionamente as
préticas sociais. Por isso, 0 MP tem se mostrado uma institui¢do juridica
importante para superar o hiato constituido entre direitos existentes e a
realidade desigual ou, mais propriamente, entre 0 mundo do direito e 0 mundo
dos fatos. De uma forma especifica, o MP tem atuado no sentido de fiscalizar
aadministragdo publica e de mediacdo de conflitos, com vistas a sua resolugdo
imediata, 0 que permite seu destaque no cendrio da garantia de direitos. No
ambito de suas atribuicoes, sobretudo na juridicizacdo da salde, o Ministério
Pdblico desempenha papel fundamental pelo menos em cinco dimensdes:

— se num contexto de judicializacdo o Judicidrio é chamado a decidir no
sentido da resolucdo definitiva de um determinado conflito (Tate e Vallinder,
1995: 15); num contexto de juridicizacdo predomina a idéia de consenso pelo
dialogo, ou sgja, a énfase num processo de negociacdo, pactuagdo e concessao
reciproca entre os diversos atores cujo resultado € construido
consensua mente;

— 0 gue estd em pauta num contexto de judicializacéo é o monopdlio do poder
de legidar (Fergohn, 2002, p. 17-18); a0 passo que num contexto de
juridicizacdo também se objetiva estabel ecer estratégias de execucdo pro-ativa
de politicas publicas, de modo a consolidar recursos, diretrizes e
compromissos a serem implementados num dado tempo pactuado;

— a judicializacdo da politica possibilita a proeminéncia do Judiciario na
definicdo de direitos sem incorporar critérios sociais substantivos, pois pode
configurar uma relacdo entre Judici&rio e Estado de moldes providenciais
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(Werneck Vianna et al, 1999, p. 43); a0 passo que na perspectiva de
juridicizacdo a incorporacdo da sociedade civil se constitui como pressuposto
para a formulagéo de consensos que segjam efetivamente plurais;

— num contexto de judicializacdo da politica, cujo principa indicador no
Brasil é o controle de constitucionalidade, h& uma ampliacéo da comunidade
de intérpretes, porém ainda muito restrita aos érgéos de clpula, tais como o
Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Superiores (Idem, p. 47); a0 passo
gue num contexto de juridicizacdo se observa uma maior pluralidade de atores
e instituicdes no processo de interpretacdo constitucional, que ndo se restringe
somente ainterpretacao oficial, geral ou abstrata de um tribunal;

— num contexto de judicializagédo, se observam demandas que chegam a um
Judiciério sob forte influéncia do principio da separacdo de poderes e da
adesdo ao direito sob forma de codigos (Werneck Vianna et al, 1997, p. 12);
ao passo que num contexto de juridicizacdo se observa um cendrio que busca,
por principio, considerar as especificidades dos contextos em que as demandas
estdo inseridas para estabelecer estratégias mais efetivas para a satisfacdo de
tais demandas.

Assim, € esta possibilidade de atuar de forma independente ao
Judiciério que permite a proeminéncia e o destaque do MP na efetivacéo de
direitos sociais e coletivos que exigem répida prestagdo, tais como a salde,
ganhando relevo os instrumentos extrajudiciais, a exemplo do TAC. Téo
importante quanto o estudo dos fins de uma acdo judicial é o dos meios
utilizados pelas diversas instituicdes para efetivar direitos. O estudo da
experiéncia de Porto Alegre pode oferecer subsidios para pensar uma nova
forma de atuacdo do MP que vai além da mera judicializacdo, o que permite
ampliar ainda mais as reflexfes sobre o protagonismo deste ator no tocante a
efetivacdo de direitos e implementacdo de politicas publicas. Talvez, assim
sgja possivel compreender uma nova forma de atuacdo das instituicOes
juridicas.
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