292

Interacgoes entre o Ministério Publico e a sociedade civil: esbogo de uma
tipologia
Interactions between the Prosecution’s Office and civil society: outline of a

typology 1

Mario Luis Grangeia2
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Resumo: O artigo analisa possibilidades correntes de interacdo entre o Ministério Publico e a
sociedade civil a partir de estudos de caso: trés aliancas entre 0 MP Federal e ONGs para
efetivar o direito a acessibilidade, educacdo inclusiva e contra violag@es de direitos humanos
na internet; e balancos dos GTs Educacdo e Saude do MPF. Esboca-se aqui uma tipologia de
interacdes entre 0 MP e organizacGes da sociedade civil em torno de duas variaveis-chave: foco
de atuacdo (judicial ou extrajudicial) e grau de formalizacdo. Tal abordagem é retomada a luz
das trajetorias dos dois grupos do MPF. Por fim, sdo destacadas oportunidades e limites para

essas novas relacoes entre Estado e sociedade civil.

Palavras-chave: Ministério Publico. Sociedade Civil. RelacGes Estado-sociedade. Cidadania.

Abstract: The article analyses current possibilities of interaction between Public Prosecution
Service and civil society based on case studies: three alliances between the Federal PS (MPF in
local acronym) and NGOs to enforce the right to accessibility, inclusive education and against
human rights violations on the internet; and balance of MPF’s Education and Health Working
Groups. | outlined a typology of interactions between MP and civil society organizations around
two key variables: focus of action (judicial or extrajudicial) and degree of formalization. This

! Texto com 12 versdo debatida a convite da Corregedoria Nacional do MP no 6° Congresso Bras. de Gesto do
MP (2017). Agradeco trocas de ideia na mesa A interagdo entre o Ministério PUblico e a sociedade
organizada.
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original approach is taken up in the light of the trajectories of the two MPF’s WGs. Finally,
opportunities and limits for these new relations between state and civil society are highlighted.

Keywords: Prosecution Service. Civil Society. State-society relations. Citizenship.

1. Introducao

O Ministério Publico, a sociedade civil e suas relacdes tém se renovado nas ultimas trés
décadas. O MP obteve autonomia funcional com a atual Constituicdo, que o incumbiu de
fiscalizar a lei em prol da sociedade — e ndo mais do Estado — e reafirmou instrumentos alheios
a persecucdo criminal: os inquéritos e acdes civis publicas, Uteis a defesa de direitos
irrenunciaveis, como salde e educacdo. Ja a sociedade civil se tornou mais atuante, articulada
e demandante de direitos e controle de acOes estatais e do mercado, notavel na sua aproximacao
ao Estado. Desde 1988, com direitos ampliados, politicas descentralizadas e novos canais de
participacdo, os entes estatais se tornaram mais atraentes as organizacoes civis para atender uma
vasta pauta de pleitos.

Como a mobilizacdo e a articulacdo entre MP e sociedade civil podem contribuir
efetivamente para a consolidacdo da cidadania no Brasil? A questdo, inserida numa tradigéo de
analises da sociologia politica sobre o significado da cidadania, é explorada por este estudo,

que pretende ainda:

* sumarizar virtudes e vicios do MP e da sociedade civil para efetivar direitos;
« analisar casos concretos de interagdo entre MP e sociedade civil; e

» identificar oportunidades e limites desses enlaces Estado-sociedade.

Primeiro, estudaram-se aliancas entre MPF e trés ONGs defensoras de direitos civis e
sociais. Entrevistas com procuradores e dirigentes das ONGs complementaram a leitura de
autos judiciais, pecas de investigacdo e outros documentos. Para obter hipoteses consistentes,
foram escolhidas aliancas que, com estratégias distintas, interpelaram infratores da lei que néo

questionaram a legalidade das causas.*

! Para leitura mais detalhada dos casos, ver artigo sobre dois deles (Grangeia, 2012) ou os trés (Grangeia, 2013).
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Outra questdo se imp0e para, ao fim do estudo, convergir com a referida inicialmente:
quais os critérios, prioridades e estratégias da defesa de direitos sociais pelo MP e sociedade
civil?

A questdo costuma ser vinculada a fatores como a pulverizacdo do poder do MP em
milhares de autoridades e o vacuo de leis e parametros até mesmo de governos. Pontos assim
sdo debatidos adiante com base em outros dois estudos de caso, feitos a partir da anélise atenta
de mais de 60 documentos e publicacdes oficiais, entre relatorios anuais da Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidaddao, a PFDC (desde 2001), resolucdes de encontros de
procuradores (apos 1998) e atas de reunides de GTs:?2 GT Educacéo, iniciado com o curso
interno “Educacao como direito humano” e hoje com o projeto MPEduc em 200 municipios; €
GT Saude, cujos primeiros resultados incluiam os manuais de atuacdo ‘“Medicamentos
excepcionais” e “Financiamento da satde” e que amplia seus didlogos internos e com a
sociedade civil.

As secdes focalizam os estudos de caso, expondo seus resultados e conclusdes. Por fim,
retomo suas implicacbes para frisar oportunidades e limites das interacGes entre 0 MP e a

sociedade civil.

2. Trés parcerias entre o MPF e ONGs

As parcerias estudadas uniram MPF e ONGs defensoras da acessibilidade, educacao
inclusiva e internet mais segura. Esses casos ilustram os diferentes focos de atuacdo (judicial
ou extrajudicial) e formalidade (formal ou informal), que se revelam varidveis-chave nas

relagbes MP-sociedade civil.

2 Estudo mais aprofundado dos GTs Educacdo e Satde do MPF consta em outro artigo (Grangeia, 2017).
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2.1 Acessibilidade de edificios publicos no Rio de Janeiro

O Instituto Brasileiro dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (IBDD) processou a
Unido, o Estado e o Municipio do Rio de Janeiro para tornarem acessiveis seus prédios na

cidade. O MPF aderiu como coautor da a¢do e os réus foram condenados.

(A) Antecedentes da articulacéo entre MP e sociedade civil

* Decreto Federal 5.296/04: acessibilidade de prédios publicos até junho/2007

» IBDD move ACP contra Unido, Estado e Municipio do Rio (junho/2007)

 em liminar, 62 VF-Rio dad um ano para cumprir lei (agosto/2007)

* Justica requer parecer ao MPF, que conduz IC sobre descumprimento da lei

(B) Interlocucéo entre MP e sociedade civil

« IBDD e MPF retinem-se para discutir inquérito e processo com Crea/RJ (set./2007)

* Audiéncia judicial: MPF torna-se coautor de a¢do e liminar é confirmada (nov./2007)

+ 3 audiéncias em 2008: réus comunicam medidas adotadas para cumprirem liminar

(C) Resultados dessa interacao

—alegacdo de ilegitimidade do IBDD como autor da ac¢ao é rejeitada

— inexisténcia de objecdo ao direito a acessibilidade a prédios publicos

—réus: 1 ano para adaptacdes, multa diaria R$10 mil/prédio inacessivel

— prevé 4 reunides de acompanhamento de obras dos réus com o MPF

(D) Consideracdes sobre o caso

* ex. alta de agdes de assoc. civis <> + recursos organizacionais (Vianna e Burgos, 2005)

* contrapde-se a tese de Arantes (2002): MP substituindo sociedade civil

— complementaridade: MP tem estrutura/experiéncia na Justica, sem desenvoltura fora

IBDD: conhecimento de causa e agilidade, sem dados e verbas
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2.2 Inclusao escolar de alunos com deficiéncia

O MPF e a Escola de Gente cooperaram em capacitacdes e publicagdes para difundir a
interpretacdo constitucional pela igualdade de condicdes de acesso e permanéncia na escola

regular.

(A) Antecedentes da articulacdo entre MP e sociedade civil

* Decreto Federal 3.956/2001: ratifica Convengdo da Guatemala, de 1999

* Procuradora MPF/SP e fundadora EdG participam de evento em 2002

(B) Interlocucéo entre MP e sociedade civil

» Criacdo do Encontro da Midia Legal, por EdJG com procuradora (2002)

* Consultorias informais da procuradora a EdG e no sentido oposto (2002-)

* Inquérito civil com MP/SP: acesso de alunos com deficiéncia ao ensino regular (2002)

(C) Resultados dessa interagdo

* Cartilha “O acesso de alunos com deficiéncia (...)” (2004, MPF edita e MEC distribui)

* Capacitagdes (Encontros da Midia Legal), divulgacdo de campanha da ESMPU (2006)

(D) Consideragdes sobre o caso

« Inquérito civil arquivado <> cartilha + nova politica MEC + ratificacdo Conv. ONU (2008)

* Recomendagdes: MEC (docs. anti-educagdo inclusiva), I.E.S. (inst. acessiveis)

* Educagdo inclusiva divulgada sem ir até Justiga: eventos, manuais, campanha

2.3 Combate a pedofilia e discriminagdo online

O MPF e a Safernet ampliaram coleta de denuncias de crimes virtuais, rastrearam

divulgadores de pornografia infantojuvenil e ja capacitaram centenas de educadores.
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(A) Antecedentes da articulacdo entre MP e sociedade civil

* Representagdo ao MPF/SP: comunidades Orkut violando DDHH (fev./2006)

* Reunido MPF + Google, que aceita colaborar, entregando provas de crimes

* Durante negociagdes: sigilo quebrado 10 comunidades > repressao Usuarios

* Relatorio SaferNet: lido no MPF com ponto de partida novas apuragdes

(B) Interlocucéo entre MP e sociedade civil

* MPF/SP e SaferNet assinam acordo de cooperacao (margo/2006)

* Central denuncias SaferNet: usada pelo MPF/SP, outras unidades MPF e MP/RJ

« TAC MPF/SaferNet + Google (via CPI) <> quebra sigilo de albuns fotos (2008)

(C) Resultados dessa interacao

* Dentincias e inquéritos se multiplicam: ex. 1.500-2.000 den. SP (inicio/2010)

* Op. Turko (mai./2009) > usuarios Orkut, apds Lei 11.829/08 (penas + altas)

* Oficinas para educadores: uso responsavel e seguro da internet (MPF + ONG)

(D) Consideragdes sobre o caso

* “principal avango se deve a CPI da Pedofilia; antes, legislacdo era bem precaria”

* repressdo (ex. operagdes) conjugada com prevengao (oficinas para escolas)

* Alianga nem sempre fluiu como se esperava (termo SP: rescindido em 2010)

2.4 Trés interagdes MPF-ONGs: um resumo

As aliancas estudadas diferem pelas motivacgdes, dinamicas, resultados e o diferencial
da ONG para os procuradores, 0 que € esclarecedor, pois as organizagdes civis sdé0 muito

heterogéneas (v. fig. I).
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Figura 1. Quadro resumo das parcerias estudadas

nigativada Modos oe Diferenaal Fesultados
Casos estudados interlocucdo interagao da CNG da parceria
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A) Iniciativa da interlocucéo

A cooperacdo foi buscada pelas ONGs nos trés casos. A pesquisa suscitou hipbteses
provaveis e ndo excludentes para essa demanda partir da sociedade civil: autocritica/ estratégia
das ONGs: buscam o apoio do MP por diferenciais como saber juridico e poder investigatdrio;
insulamento do MP: seus membros focalizariam apenas 0s documentos e processos que
transitam nos gabinetes; e ceticismo no MP: hesita-se em atuar com instituicGes cuja origem,
missdo ou financiamento sdo menos conhecidos. A tipologia “promotor de gabinete” vs.

“promotor de fatos” (Silva, 2001) sugere insulamento e ceticismo.

B) Modos de interacéo

A convergéncia entre MP e ONGs pode ter, grosso modo, trés encaminhamentos: via

Judiciario; fora dos tribunais; € em ambos os rumos, como os trés casos exemplificam.

C) Diferencial da ONG

As ONGs dispdem de uma mao de obra capacitada e com conhecimento especifico e
diferem a principio do MP por contar com pessoas comprometidas a uma causa (a “paixdo do
tema”, segundo uma procuradora). Os casos permitem questionar a tese de Arantes (2002) de
um substitucionismo da sociedade civil pelo MP, pois seus papéis seriam complementares, e

nao excludentes.

D) Resultados da parceria

CPIM Mario Luis Grangeia

m Revista Cientifica do CPJM, Rio de Janeiro, Vol.2, N.05, 2022.
DOI: 10.55689/rcpjm.2022.05.010 | ISSN: 2764-1899



299

Aspecto menos sujeito a comparagdes, 0s resultados das aliangas sdo Uteis a um painel
de possiveis efeitos de uniGes entre MP e ONGs. Foram estudados desdobramentos como a
condenacdo dos trés niveis da administracdo puablica (1° caso), eventos e publicacdes
especializadas (2°) e a repressao e prevencao de crimes pela internet (3°). Duas vantagens da
atuacdo conjunta citadas por Macedo Jr. (1999) sdo aqui corroboradas: (i) a reducdo dos custos
e riscos nas fases de investigacao e judicializacdo; e (ii) a conexdo util ao informante (ONG) e

ao informado (MP).

3. Dois grupos de trabalho do MPF

3.1 GT Educacgao: a partir de 2001

Menos de um més se passou entre a proposta de criar um GT Educagéo, no encontro dos
procuradores dos Direitos do Cidaddo de 2001, até a portaria que o instituiu. O grupo com 17
membros tinha cinco metas: adotar iniciativas junto ao governo federal para a Década das
Nacdes Unidas para a Educacao em Direitos Humanos (1995-2004); estudar garantias ao acesso
ao ensino publico; agir pela incluséo escolar das pessoas com deficiéncia; assegurar a qualidade
do ensino em todos os niveis; e fiscalizar o uso de recursos e programas federais. Um
diagnostico da politica nacional de educacdo, do acesso e qualidade do ensino e da gestdo de
recursos publicos era a meta inicial do GT, que propoés a ESMPU o curso “Educagdo como
direito humano”, para se capacitar, ¢ escalou membros para estudarem legislagdoes e

jurisprudéncias sobre ensino superior e verbas da educacgéo. As prioridades foram variando:

Quadro 1. GT Educacéo: temas prioritarios (2001-2020)

Periodo Temas prioritarios

2001-02 — Programas e recursos federais para ensino basico; e

— Ensino superior

2003 — Fundagdes de apoio;

— Poder de policia do Ministério da Educacéo;

— Filantropia; e

— Qualidade do ensino bésico e equaliza¢do do acesso.

2006-07 — Fundeb;

Mario Luis Grangeia
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— Novas disciplinas (Filosofia, Sociologia, Historia e cultura

brasileira);
— Capacitacao de professores em educacdo inclusiva;
— Cotas nas universidades; Bolsa Familia;

— Vestibulinhos.

afro-

2008-09

— Politica nacional de educacéo do adolescente em conflito com a lei;
— Recursos constitucionais para educacédo (DRU);

— Novas disciplinas e educacao inclusiva.

2009-10

— Capacitacdo docente para novas disciplinas;
— Bolsa Familia;

— Diplomas médicos estrangeiros;

— Cartilha eletrénica;

— Ensino a distancia;

— Selegdo de pds-graduacdo;

— Colégios militares;

— Politica educacional para jovem em conflito com lei/Sinase.

2011

— InstituicOes federais de ensino;
— InstituicBes privadas de ensino superior;
— Programas do FNDE;

— Avaliagdes como o Exame Nacional do Ensino Médio.

2012

— Ensino de historia e cultura afro-brasileira e indigena;
— Acesso a informacdo de politicas educacionais;

— Fiscalizacdo do ENEM.

2013-15

— Ministério Pablico pela Educacdo (MPEduc, lancado em 2014);
— Exame Nacional do Ensino Médio (Enem).

2016-2020*

— Acesso democratico e isondmico a cursos de pds-graduacao;

— Cobranca de valores em Colégios Militares e outras instituicoes oficiais;

— Educacéo profissionalizante para adolescentes em conflito com a lei;

— Capacitacdo de professores de Filosofia, Sociologia, Historia e cultura

afro-brasileira e indigena e Educagdo ambiental;

— Adesdo ao sistema educacional de beneficiarios do Bolsa Familia;

— Revalidag&o dos diplomas de medicos formados em Cuba; e
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— Qualidade do ensino universitario, incluindo ensino a distancia..

* Renomeado como GT Educagdo em Direitos Humanos

Fontes: elaboracéo propria baseada em Relatorios PFDCs, resolugGes dos ENPDCs e atas de reunides do GT.

3.2 GT Saude: a partir de 2003

O GT Saude foi concebido, em evento de procuradores em 2003, com trés razdes:

capacitar membros do MP a acompanharem politicas puablicas, inclusive a execucdo

orcamentaria da Uni&o; qualificar estratégias do 6rgdo para a implantacdo do Sistema Unico de

Saude (SUS); e assumir o papel do MP no processo. Quatro eixos norteariam a atuacao:

financiamento; controle social; descentralizagdo; e acesso e qualidade. Os primeiros planos

incluiam estudar a legislacéo e jurisprudéncia sobre a salude e levantar uma série de entidades

da area e materiais de interesse. Suas prioridades também se alteraram:

Quadro 2. GT Saude: temas prioritarios (2003-2016)

Periodo

Temas prioritarios

2003

— Financiamento;
— Controle social;
— Descentralizagéo;

— Acesso e qualidade.

2004-05

— Acesso a medicamentos excepcionais;

— Cumprimento da EC n. 29/2000.

2006-07

— Medicamentos excepcionais;

— Financiamento a salde;

— Terceirizacdo do SUS;

— Etica em pesquisas em seres humanos;

— Saude mental.

2008-09

— Estrutura do Ministério da Salde;
— Ac0es visando Objetivos do Milénio/ONU (menor mortalidade infantil, satide

materna melhor e eliminacdo da hanseniase).

2010-11

— Acompanhamento de Objetivos do Milénio;
— Acesso a medicamentos excepcionais;

— Atualizacdo dos Protocolos Clinicos e Diretrizes Terapéuticas.

2012

— Financiamento da salde;

QCPJM
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— Legalidade da Empresa Bras. de Servigos Hospitalares.

2013 — Saude materna;

— Mortalidade infantil;

— Eliminacéo da hanseniase;
— Assisténcia farmacéutica;
— Saude mental;

— Programa Mais Médicos.

2014-15 — Incorporacgdo de medicamentos ao SUS;
— Financiamento do SUS;

— Mortalidade materna e infantil.

2016 — Planos de salde acessiveis;

— Ingresso irrestrito de capital estrangeiro na salde.

Fontes: elaboragdo propria baseada em Relatérios PFDCs, resolucdes dos ENPDCs e atas de reunides do GT.

4. Conclusao

A trajetdria brasileira da cidadania (passiva e privada, na tipologia de Turner, 2000)
contrasta com a vocalizada pela sociedade civil e pelo MP (ativa e publica). Tal oposicéo foi
uma hipétese deste estudo, mas foi comprovada pelos dados colhidos.

Que oportunidades e limites estdo em jogo nas intera¢6es entre MP e sociedade civil?
Para tratar desses aspectos, recorri de forma bem livre ao modelo de Tilly (1978) para acédo
coletiva. Componentes da acdo coletiva em Tilly — interesses, organizacdo, mobilizacdo e
oportunidade — foram percebidos nos trés primeiros casos, 0 que levou a identificacdo dos

repertorios de interacdo entre MP e sociedade civil:

Figura 2. Repertorios de interagdo entre MP e sociedade civil
Judicial Foco Extrajudicial

-~ .
o | s

Formal Proposigio conjunta de agio jodicial Termos de cooperagio mima

lidade Presenga em evenros da ontra instiruigio

da parceria Agio judicial passa a ter coantor

Lobby no Executive efou no Lepislative

Informal Consnltoria em processo judicial Consoltoria informal em inquérito
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Fonte: Grangeia, 2013, p. 91

O repertorio de acédo coletiva inclui apenas um conjunto de alternativas, costuma variar
devagar e parece 6bvio e natural aos envolvidos (Tilly, 1978). Para o diagndstico feito, partiu-
se de dois aspectos relevantes as dinamicas e resultados das aliancas: seu foco (judicial ou
extrajudicial) e sua formalizacéo. Tal abordagem parece oportuna para futuras pesquisas sobre
as relacdes entre o MP e a sociedade civil, que podem se valer ainda de dados quantitativos
sobre instrumentos como acdes civis publicas e TACs.

Ja os estudos dos GTs Educacéo e Saude, da PFDC, evidenciam que ndo basta conciliar
a atuacdo proativa pela efetivacdo de direitos com as garantias a individuos e ao processo legal
— cisdo interna frisada por estudiosos do MP. Quanto a proatividade na efetivacdo de direitos,
ha dissensos até naturais sobre os fins e ainda mais sobre os meios. Um desafio dos
procuradores é equilibrar bem os principios da independéncia funcional e da unidade para ndo
haver desarticulacdo, por se privilegiar sua independéncia, nem inibir a autonomia, por se
priorizar a defesa da unidade.

A anélise das defesas dos direitos a educacao e satde pelos GTs da PFDC pde em relevo
desde a ruptura na curva de aprendizado, como a inatividade do GT Educagéo por trés anos
(2003-2006), até a persisténcia de pautas como 0 acesso a medicamentos excepcionais € 0
financiamento do SUS. Um GT se desenvolveu a partir de uma capacitacdo interna até uma
conscientizacdo externa do direito a educacédo; o outro se consolidou por distintos esfor¢cos de
coordenacgdo, como 0s manuais de atuacdo e levantamentos de inquéritos e acGes, entre outras
medidas. Relatdrios, atas de reunides e outros materiais analisados foram esclarecedores quanto
a critérios, prioridades e estratégias de defesa de direitos sociais.

As prioridades identificadas, por sinal, tém claro dialogo com pautas caras a sociedade
civil, mas resta verificar se essa interlocucdo téo evidente na teoria se concretiza na realidade.
Uma proposta que se pode fazer aqui é avaliar possiveis cruzamentos entre as prioridades das
tabelas 1 e 2, por exemplo, com repertorios de interacdo expostos na tab. 2. Se ha pontos de
tangéncia, por que nado suscitar tais didlogos?

Em resposta a questionamentos sobre a legitimidade da intervencdo do MP em certas
causas, € imprescindivel, como demonstram os historicos dos grupos de trabalho, a
especializacdo dos membros da institui¢do, por meio de cursos, intercambios com especialistas,

estudos, manuais de atuacdo etc. A iniciativa pode se legitimar ainda via interacbes com a
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sociedade civil (ONGs, por exemplo), no @mbito judicial ou extrajudicial e com menor ou maior
formalidade, e com o Estado, como o MPEduc retrata com érgdos voltados a educacdo. As
agendas em aberto dos GTs Educacdo e Saude no ENPDC 2015 poderiam sinalizar duas
propensdes: disponibilidade a trocas com outros atores da area; ou pratica sem alicerces tedricos
alheios ao Direito. Pelos métodos usados nesses estudos de caso, € dificil avaliar qual hipétese
seria mais valida aqui: se a pauta em aberto como uma virtude, caso se vincule a participacéo
social, ou como vicio, caso exprima um risco bem enunciado pelo educador Paulo Freire (1996,
p. 25): “A teoria sem a pratica vira ‘verbalismo’, assim como a pratica sem teoria vira ativismo.
No entanto, quando se une a pratica com a teoria tem-se a préxis, a acao criadora e modificadora

da realidade.”
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