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SINTESE

Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas sdo canais de participacdo da sociedade civil no
Estado que intensificam a democracia, na medida em que constituem expressdao do preceito
Constitucional de que todo poder emana do povo. Possuem legitimidade constitucional, uma
vez que o principio da participagdo social estd previsto na Constituigdo Cidada de 1988.
Inicialmente, o presente trabalho demonstra a importancia histérica dos Conselhos e desvenda
o contexto de sua cria¢ao na estrutura da Administra¢ao Publica brasileira, trazendo elementos
que vao limitar ou possibilitar a efetividade da sua atuacdo. A pesquisa elabora um paralelo
entre a crise da democracia vivenciada atualmente com o enfraquecimento desses canais por
governos autoritarios. Tomando como base a doutrina contemporanea, busca demonstrar que
os Conselhos devem ser entendidos como limitadores da atua¢ao do Chefe do Executivo, ainda
que fagam parte da Administragdo Direta, uma vez que suas decisdes devem ser respeitadas
enquanto um novo centro de decisdo dentro do Estado. Serd demonstrado como o Ministério
Publico, institui¢do voltada a defesa do regime democratico e da sociedade, pode contribuir
para a efetividade dos Conselhos. Além disso, por meio do estudo da jurisprudéncia, reforga a
necessidade de uma resposta do Poder Judicidrio no sentido de fortalecer a democracia,
cumprindo sua fun¢ao limitadora dos outros poderes, reconhecendo as fungdes conferidas aos
Conselhos pela Constitui¢ao e pela lei.

Palavras-chave — Politicas Publicas. Democracia Participativa. Accountability. Administracao
Publica.
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INTRODUCAO

A presente monografia trata da efetividade dos Conselhos de Politicas Publicas como
mecanismos de participacdo da sociedade civil no Estado para a consolidagdo do Estado
Democratico de Direito. Analisa como se d& a efetivacdo da participagdo popular com os
Conselhos Gestores e se suas decisdes sdo aceitas como um verdadeiro ato administrativo
legitimo pela Administragdo Publica. Aborda uma possivel atuagao do Poder Judiciario e do
Ministério Publico frente a uma regulamentagdo e uma operacionalizagdo desses instrumentos
que acabam por retirar a sua efetividade. Demonstra como a efetividade dos Conselhos Gestores,
por meio de seu processo de deliberacdo, fortalece o sistema democratico e ¢ essencial para a
sua sobrevivéncia.

Os movimentos sociais tiveram grande relevancia no processo de democratizagao do
Estado brasileiro, influindo de forma fundamental no texto Constitucional de 1988. Em razao
disso, a Carta Magna, trouxe em seu texto formas diversas de participagdo da sociedade civil
no Estado. Além dos institutos que possibilitam a democracia representativa ¢ a democracia
semidireta, criaram-se mecanismos para desenvolvimento da chamada democracia participativa.
Esses instrumentos trazem alguma forma de controle popular da democracia representativa que
predomina no pais, exercida precipuamente por meio do voto. Nesse sentido, a democracia
participativa € capaz de atribuir legitimidade as decisdes administrativas tomadas pelo Estado.

A democracia participativa foi uma escolha do Constituinte, que internalizou no texto
da Constituicdo meios de participacdo constante da sociedade no controle, na fiscaliza¢do e na
tomada de decisoes do Estado, buscando fortalecer e conservar a recém-instalada democracia.
Entre os dispositivos inovadores previstos na Constituicdo que garantem o alargamento da
participagdo cidada estdo aqueles que foram responsaveis pela criacdo de Conselhos Gestores.
Os Conselhos de Politicas Publicas, também chamados de Conselhos Gestores ou Conselhos
de Direitos, foram criados e regulamentados por leis infraconstitucionais, ndo se limitando aos
mencionados diretamente na CRFB, uma vez que o legislador infraconstitucional, inspirado no
espirito democratico e participativo da Carta Cidada, criou Conselhos participativos em outras
areas.

Nesse contexto, o trabalho enfoca a necessidade de se dar efetividade aos Conselhos
Gestores, instrumentos de participagdo da sociedade civil no Estado, para que haja o
fortalecimento das institui¢des democraticas. A crise da democracia vivenciada no mundo
contemporaneo tem como uma de suas causas um distanciamento das decisdes governamentais

dos reais anseios e necessidades da sociedade. Isso ocorre, muitas vezes, em razao de a
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democracia representativa ndo ser suficiente para eleger representantes que reflitam o quadro
social, distanciando as decisOes institucionais das necessidades da sociedade.

Esta monografia busca estabelecer com clareza o papel dos Conselhos Deliberativos
na Administra¢ao Publica, a classificacao de seus atos e sua vinculagcdao. Além disso, considera
fundamental o papel que o Ministério Publico possui junto aos Conselhos, principalmente na
sua atuagdo extrajudicial, e enfoca a possibilidade de sua atuagdo, visando garantir que esses
orgaos funcionem de forma emancipada sem serem cooptados pelas forcas politicas vigentes.
Ponto relevante ¢ a desmistificacao da atuacao do Poder Judicidrio e a leitura do principio da
separagdo dos Poderes, visto que sdo timidas as decisdes atuais em que hd uma tentativa de
coadunar a norma e a atua¢do do administrador aos ditames constitucionais da participagdo
popular, acabando por torna-la vazia de sentido.

O primeiro capitulo busca demonstrar como os Conselhos, elementos de democracia
direta, podem ser considerados expressdo de um novo modelo de relacdo entre Estado e
sociedade e quais os constrangimentos que operam nos niveis juridico, formal e institucional
que condicionam a sua atuacao. Analisa como se da a participacao da sociedade civil no Estado
por meio dos Conselhos Gestores e como sua regulamentagdo lhes confere ou lhes subtrai
efetividade no contexto da Reforma do Estado.

As tentativas de enfraquecimento da participagdo da sociedade civil no Estado por
governos autoritarios sdo abordadas no segundo capitulo. Demonstra-se que essas tentativas
advém das diversas funcdes estabelecidas para os Conselhos de Politicas Publicas, inclusive
como mecanismos de accountability. Busca-se, ainda, tragar qual a capacidade que esses novos
atores tém para intervir na esfera publica, os limites da capacidade de intervencao dessa nova
institucionalidade na vida politica para o desenvolvimento de uma cultura civica com impacto
na acdo publica. O segundo capitulo determina, ainda, uma possivel classificacdo de suas
decisdes dentro da Administragdo Publica e o grau de vinculagdo dos governos a elas,
ponderando a necessidade de ampliagdo e de efetividade da participacdo da sociedade civil no
Estado como forma de consolidagdo do Estado Democratico de Direito e de impedir o
crescimento de movimentos autoritdrios. Ao final do capitulo, faz-se uma andlise do
funcionamento dos Conselhos em municipios brasileiros, buscando verificar os fatores que
influenciam em sua efetividade.

O terceiro capitulo discute a fun¢ao do Poder Judiciario na efetividade da democracia
participativa, buscando definir o seu papel considerando o principio da reparti¢ao dos Poderes
e do Estado Democratico de Direito. Analisa formas de atuagdo do Poder Judiciario, quando

demandado, em relacdo a atuagdo insatisfatoria ou omissa do Poder Executivo ¢ do Poder
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Legislativo. Investiga, ainda, possibilidades de atuacdo do Ministério Publico junto aos
Conselhos Gestores, especialmente em sua funcao extrajudicial.

A pesquisa possui carater interdisciplinar, visto que o estudo se desenvolve em campos
diversificados da ciéncia, como o Direito e as Ciéncias Sociais. No ambito do Direito, envolve
os campos do Direito Administrativo, do Direito Constitucional e da Sociologia Juridica.

Realiza-se o exame de documentos e legislacdes por meio da andlise de conteudo,
utilizando-se do método hipotético-dedutivo, tendo em vista que analisa a viabilidade de
diversas hipoteses que, ao final, sdo confirmadas ou rechagadas. Utiliza a pesquisa bibliografica
qualitativa, por meio do exame de jurisprudéncia, de doutrina e de normas. Esta presente a
pesquisa exploratoria, com o exame da discussdo em torno da atual crise da democracia e dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito e seu fortalecimento. Ao final, tece possiveis
acoes para a efetividade da democracia participativa, fundamentadas no resultado da
investigacgao.

A pesquisa aborda e analisa, com base na comparacao de realidades diversas, tanto em
relacdo a legislagdo aplicdvel quanto a decisdes judiciais a respeito do tema, os fatores que

contribuem para uma efetiva participagdo democratica.
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1. OS CONSELHOS GESTORES COMO EXPRESSAO DE UM NOVO MODELO DE
RELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE

Os Conselhos Gestores foram constitucionalizados apenas com o advento da
Constituicdo Cidada de 1988, assim chamada justamente por trazer em seu texto, além do
reconhecimento de diversos direitos e garantias fundamentais, novos mecanismos que
buscavam garantir uma maior participagdo da sociedade civil no Estado e um maior controle de
suas acoes, considerando a recente historia autoritaria do Estado brasileiro.

Nesse sentido, os Conselhos se apresentam como canais de participagdo
institucionalizados, ou seja, localizados na estrutura estatal, compostos de forma paritaria por
membros da sociedade civil e representantes do Estado, para atuagido na gestao de bens publicos,
implementacdo de politicas publicas e controle dessas a¢des!.

Para compreender melhor sua estrutura e para que seja possivel a analise de sua
efetividade na atualidade, ¢ importante retroceder no tempo e verificar como se deu o
surgimento dessas novas formas de participacdo democratica e o contexto de seu
desenvolvimento. Nesse sentido, Maria da Gldoria Gohn? traga um estudo histérico dos
Conselhos Gestores, utilizado neste trabalho para contextualizar a criagdo de tais institutos.

E importante salientar que, até 1900, era a Igreja Catdlica que cuidava das
necessidades da populagdo, ndo se falando em politicas publicas estatais?. Posteriormente,
tiveram inicio as lutas sociais, especialmente as lutas operarias, com organizacdo de alguns
grupos na sociedade, obrigando o Estado a criar politicas publicas, ainda muito timidas, para
atender a populacao.

Com o advento do Estado Novo, na década de 1930, o governo autoritario de Vargas
iniciou a implantagdo do Estado Social brasileiro. Esse periodo foi conhecido por ter varias
demandas sociais dos referidos grupos organizados atendidas, assim como demandas politicas
incluidas na pauta do governo, como método de manter a populagdo sob controle. Dessa forma,
o Estado conseguia dar uma impressao de inserir a populacdo no projeto nacional, mas
utilizava-se de mecanismos desmobilizadores, impedindo a formacdo de associacdes e de

sindicatos independentes, o que lhe conferia uma falsa legitimidade.

ICARNEIRO, Carla Bronzo Ladeira. Conselhos de politicas publicas: desafios para sua institucionalizagio.
Revista de Administraciao Publica, Rio de Janeiro, v. 36, n. 2, p. 277-292, 2002. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/6439. Acesso em: 04 out. 2023.

2GOHN, Maria da Gloria. Conselhos gestores e participacio sociopolitica. v. 84. Colegdo Questdes de Nossa
Epoca. Sao Paulo: Cortez, 2001.

31bid.
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Maria da Gloria Gohn* observa que, da mesma forma, houve conquistas sociais com a
Constituicao de 1946, mas a preocupagdo de controle da populacdo, especialmente da classe
social mais baixa, continuou presente. Foi nessa época que a sociedade civil comegou a se
organizar de forma autonoma. Em razao das diversas e complexas fun¢des atribuidas ao Estado,
associadas a emergéncia da sociedade de massas e formag¢do de uma vontade geral, opera-se a
delegacao de poderes aos estados-membros e aos municipios, fortalecendo-os, o que colabora,
como observa Maria da Gloria Gonh>, para o aumento da eficiéncia da gestdo burocratica da
Administragdo Publica, na medida em que sobrem os niveis de participagdo democratica dos
cidaddos. No entanto, até 1964, os avancos na deliberagdo e implementacdo de politicas
publicas foram lentos, em razdo da dicotomia entre reformistas e conservadores na politica
brasileira.

A partir do Golpe Militar de 1964, as politicas sociais sdo utilizadas para o alcance de
objetivos econdmicos ou em nome de uma racionalidade tecnocratica, dando finalidade
diferente a questdo social. Dessa forma, o atendimento a essas demandas apenas se justificava
para atingir aqueles objetivos, desconsiderando o papel do Estado na garantia de direitos basicos.
Apesar do regime militar vigente, alguns setores populares comec¢am a se reorganizar no inicio
dos anos de 1970, fortalecendo o movimento local. Com o inicio da abertura democratica, na
segunda metade da década, esses setores organizados surgem como uma for¢a de oposicao,
capazes de influenciar o governo local em relagao as politicas publicas, agindo como opositores
e mantendo postura ativa e critica diante das decisdes estatais.

Apenas a partir da década de 1980, com a gestdo democratica compartilhada, a
sociedade civil se insere efetivamente no processo de elaboragcdo e deliberacao de politicas
publicas. Esse sistema formou parcerias com novos atores da sociedade civil e politica na gestao
publica. Isso foi possivel em razdo do protagonismo de setores organizados da populagdo na
luta pela democratizagdo, por melhores condi¢des de vida e pelos direitos individuais e sociais.
Dentre esses grupos, destacam-se os movimentos organizados na defesa dos direitos das
criancas ¢ dos adolescentes, do meio ambiente, da satde, da seguridade social, que foram
decisivos para a possibilidade de discussdo de criagdo de canais diversos de participagdo no

Estado a serem incluidos na Constitui¢do da Republica de 1988°.

4GOHN, Maria da Gloria. Conselhos gestores e participacio sociopolitica. v. 84. Colegdo Questdes de Nossa
Epoca. Sao Paulo: Cortez, 2001.

3Ibid.

*BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2023]. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 26 set. 2023.
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Ressalta-se que os debates para a construgdo da nova Constituicdo Democratica se
deram em um contexto de fortalecimento dos movimentos sociais organizados em contraponto
ao movimento neoliberal capitalista, representado pela globalizagdao, que serd analisado na

proxima segao.

1.1. AREFORMA DO ESTADO E A CONOTACAO DA GESTAO DEMOCRATICA

A falta de canais de interlocuc¢ao entre Estado e sociedade aliada a insatisfacdo da
populagdo com o regime militar, que mantinha uma postura de controle dos poucos espagos de
didlogo que existiam, cooptando-os e colocando-os em lugar de subordinagao, fizeram nascer
demandas sociais que eclodiram com veeméncia nas décadas de 1970 e 1980 no pais. Esses
movimentos organizados vinham de setores diversos da sociedade, como os trabalhadores, os
estudantes, as pastorais da Igreja Catdlica, os artistas e os intelectuais, e tinham em comum a
reivindicagdo de criagdo de novos canais de agdo politica.

Um ponto crucial ¢ compreender que o processo de redemocratizacdo no Brasil ndo se
deu de forma espontanea por aqueles que estavam no poder econdmico ¢ politico do pais, mas
em razao de diversos fatores. Dentre esses fatores, destaca-se a pressao politica externa para o
fim de regimes ditatoriais. Isso porque, especialmente na América Latina, os governos
totalitarios ndo contavam mais com o apoio dos Estados Unidos na sua manutencao. Ressalta-
se que o governo norte-americano foi o grande apoiador e articulador das ditaduras latino-
americanas, mas modificaram seu posicionamento durante as décadas de 1970 e 1980, em razao
de serem malvistos mundialmente, com manifesta¢ao contraria de outras poténcias. Além disso,
salienta Maria da Gloria Gohn’, a sociedade brasileira organizada, ainda que de forma ilegal,
passou a exercer pressdes nos governantes, criando um cendrio de questionamento da
legitimidade do poder exercido, que comegou a ceder progressivamente para manter parte do
poder.

E importante lembrar que o Estado brasileiro é marcado, ainda hoje, por uma relago
estreita com a elite econdmica do pais, que se confunde com a elite politica e que

tradicionalmente tratou o publico como privado®. Esses novos movimentos sociais expuseram

7GOHN, Maria da Gloéria. Participacio e democracia no Brasil: da década de 1960 aos impactos pos-junho de
2013. Petrépolis, RJ: Vozes, 2019.

8SOUZA, Jessé. A classe média no espelho: sua historia, seus sonhos e ilusdes, sua realidade. Rio de Janeiro:
Estacao Brasil, 2018.
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essa realidade e lutaram pelo direito de participar da gestdo da coisa publica, como forma de
democratizar e dar mais eficiéncia e controle as agdes do Estado’.

Todo esse cendrio, de eclosio de movimentos sociais organizados e de
redemocratizagdo sem rompimento com as estruturas dominantes de poder, culminou na
instalacdo de uma Assembleia Constituinte composta por representantes de diversos setores da
sociedade, na qual foram travadas discussdes herculeas sobre os dispositivos que seriam
inseridos na nova Carta. A discussdo sobre a necessidade de novos canais de participagao da
sociedade civil no Estado como forma de fortalecimento da democracia tornou-se tema
onipresente nos discursos de todos os campos politicos, mas possuia significado diverso para
cada grupo. Nesse contexto, por meio da luta de grupos sociais, foi possivel inserir na
Constituicao de 1988 novos canais de participagdo direta e semidireta da populagdo, entre eles
os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, trazendo a necessidade de uma Reforma do Estado
para atender a essa nova configura¢do da rela¢do entre Estado e sociedade!.

Comega a nascer, entdo, uma nova concepg¢ao do significado de democracia, que nao
se limita ao exercicio do direito de voto € o coloca como insuficiente para suprir os anseios da
populagdo. Privilegia formas de exercicio ativo da cidadania, no sentido de criar canais de
controle do Estado e influéncia na gestao publica que extrapolem os mecanismos de checks and
balances tradicionais e a postura passiva da populacao. No entanto, o desenvolvimento de uma
cultura participativa demanda tempo e enfrenta obstaculos, especialmente por aqueles que se
sentem ameagados pela mudanga.

Apods a promulgacao da CRFB/88, o Brasil experimentou uma efervescéncia de
reivindicagdes de grupos sociais por transformagdes na gestdo publica, objetivando
principalmente a sua eficiéncia, o controle pela comunidade da implementagao de politicas
publicas e a possibilidade de influenciar nas decisdes. Durante a década de 1990, inspirado pelo
espirito da Constituigdo Cidada, o legislador infraconstitucional passou a regulamentar diversos
dispositivos constitucionais que previam alguma forma de inser¢ao da sociedade civil na gestao
publica, como a previsdao de um sistema de satde descentralizado, a reforma urbana, a
assisténcia social, os direitos das criancas e dos adolescentes e varios outros temas, além da
institucionalizacdo de Conselhos Gestores em areas diversas, com previsdo de sua criacao nos

trés niveis da federacao.

‘MARTINS, Marcelo Feij6 et al. Conselhos Municipais de Politicas Ptblicas: uma analise exploratoria. Revista
do Servi¢o Publico, Brasilia: n 59, v. 2, p. 151-185, abr./jun. 2008. p. 156.
07pid., p. 155.
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Salienta-se que a descentralizagdo administrativa do Estado possibilitou uma maior
atuacdo da populacgdo local na vida publica, viabilizando o surgimento, como observa Martins,

Oliveira e Soares, de experiéncias inovadoras, como os or¢amentos participativos:

[...] os orgamentos participativos — que trazem a tona o debate do orgamento
municipal, provocado por movimentos sociais — que passaram a ser adotados por
dirigentes comprometidos com a eficdcia na aplicagdo dos recursos publicos, com a
transparéncia da gestdo orcamentaria e com a legitimagdo e a democratizagdo do

governo-!!

Em relacao a implementacao dos Conselhos Gestores, a descentralizagdo foi de suma
importancia, para que se tornasse possivel a gestdo publica sobre temas relevantes para a
populacdo local através de suas reunides.

Ressalta-se que esses espagos institucionais criados apds a redemocratizagdo vém
sendo aperfeicoados ao longo do tempo, uma vez que o desenvolvimento de uma pratica cidada
na sociedade demanda tempo e envolve a capacidade de organizagdo e mobilizagdo, que varia
em cada comunidade, assim como a vontade politica de governantes. No entanto, a Reforma do
Estado cumpriu um papel fundamental, ao institucionalizar varios desses instrumentos de
participacao democratica, muitos deles constitucionalizados, de forma a dificultar as tentativas
de aniquilacao desses canais de interlocug¢ao.

Para uma melhor compreensao do processo de criagdo e implementacao dos Conselhos
e da analise de sua legitimidade, € preciso analisar o que ocorreu durante a Reforma Gerencial
do Estado, chamada por alguns de Reforma Bresser, por ter sido liderada e coordenada por Luiz
Carlos Bresser Pereira, a altura Ministro do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

O projeto politico eleito em 1994, e que governou o pais de 1995 ao final de 2002, foi
o representado por Fernando Henrique Cardoso. Tratava-se de um projeto essencialmente
neoliberal, que defendia a privatizagdo de diversas empresas estatais e a redugdo do Estado ao
chamado Estado minimo. No entanto, vinha de um recente impeachment do Presidente
Fernando Collor de Melo, que ocorreu nos primeiros anos da tao esperada redemocratizagao,
fazendo necessario um refor¢o da legitimidade do governo. Além disso, emergia no mundo e
estava previsto na CRFB/88 o Estado de Bem-Estar Social em contraposi¢do ao Estado Liberal,
que se mostrou insuficiente, o que fez com que algumas pautas politicas da esquerda fossem
incluidas na Reforma Gerencial do Estado, como a sua estruturagdo de forma a possibilitar a

participacao da sociedade civil, objetivando o aumento da governabilidade, e o reconhecimento

IIMARTINS, Marcelo Feij6 et al. Conselhos Municipais de Politicas Piblicas: uma analise exploratoria. Revista
do Servico Publico, Brasilia, n. 59, v. 2, p. 151-185, abr./jun. 2008. p. 156.



17

do papel do Estado no combate a desigualdade, influenciado pela expansiao do Estado de Bem-
Estar Social.
Nao se pode deixar de enfatizar a importancia da atuagdo do entdo Ministro Bresser
Pereira, que, durante o processo de elaboracao da Reforma, reuniu diversos setores politicos
para conversar e contribuir com seu planejamento. Entretanto, a forma de sua implementacao e
seu avanco dependeu de quais eram as for¢as predominantes no momento, que, segundo
Fernando Luiz Abrucio, era a da equipe econdmica do governo, de cunho neoliberal. O referido
autor aponta que Bresser demonstrou preocupacao com o didlogo com diversos campos,
politicos, econdmicos e sociais, que traziam demandas diversas das do governo. Além disso,
considerou na elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) o
momento pelo qual o pais passava:
[...] a Reforma Bresser misturava idearios presentes em outras agendas (democratica,
social ¢ econdmica) com um modelo de gestio que combinava formas de
profissionalizag@o da burocracia com uma concep¢ao e instrumentos mais proximos

de uma NPM hibrida de gerencialismo e consumerismo, ao qual se somava uma forte
preocupagio republicana com o lugar dos cidaddos na esfera publica [...].1?

A Reforma, conforme indica seu proprio idealizador'3, que teve inicio nos anos 1990
e se perpetua até hoje, considerou alguns pontos principais para sua formulagdo. O primeiro
deles tratava da delimita¢cdo do tamanho do Estado, utilizando-se de programas de privatizacao,
terceirizagdo e publicizacdo, sendo essa Ultima a transformacdo de uma organizacao estatal em
privada, chamada de publica nao estatal, como as Organizacdes Sociais (OS) ou Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Outro ponto seria a redefinicdo do papel
regulador do Estado, reduzindo a sua interferéncia por meio de programas desregulamentadores,
aumentando a influéncia do mercado e reduzindo a prote¢do do Estado & economia nacional.
Além disso, preocupou-se com a governanga, entendida como a capacidade financeira e
administrativa de implementagdo das decisdes politicas, basicamente por meio do ajuste fiscal,
como forma de garantir autonomia financeira ao ente publico, e da Administracdo Publica
gerencial, em busca de maior eficiéncia nas politicas publicas estatais. Por fim, tratou também

da necessidade de aumento da governabilidade, traduzida como o incremento da legitimidade

2ABRUCIO, Fernando Luiz. Uma Viagem Redonda: por que ainda discutimos o plano diretor da Reforma do
aparelho do Estado 25 anos depois? In: CAVALCANT]I, Pedro Luiz Costa; SILVA, Mauro Santos (orgs.).
Reformas do Estado no Brasil: trajetérias, inovagdes e desafios. Brasilia, DF: CEPAL. Rio de Janeiro: Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, 2020, p. 9-21. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10364. Acesso em: 13 out. 2023.

BBRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da Reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado
— MARE, 1997. v. 3, p. 58. Disponivel em:
https://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno01.pdf. Acesso em: 23 out. 2023.
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e da capacidade de intermediar interesses diversos na sociedade, fortalecendo a democracia
representativa e criando espagos de democracia direta e controle social.

Percebe-se, portanto, que os principais pontos da Reforma foram disputados pelas
forgas politicas da época, especialmente pelos grupos organizados da sociedade civil que
haviam participado ativamente da constru¢do da nova Constitui¢do e pelos grupos politicos
influenciados pelo neoliberalismo, com predominio da visdo da equipe econdmica. Apesar das
criticas que se pode fazer as medidas de cunho essencialmente neoliberais adotadas durante o
governo FHC, inclusive tecidas posteriormente pelo proprio Bresser Pereira'4, este trabalho se
limita a analisar aspectos da reforma que foram essenciais para o desenvolvimento da
democracia participativa. Houve ganhos importantes para a questdo, sendo relevante
especialmente a andlise da busca pelo aumento da governabilidade.

Nesse quesito, defendeu-se uma reforma politica que garantisse maior governabilidade,
apesar de ndo se falar em crise, tendo em vista o pequeno lapso temporal desde o inicio da
redemocratizagdo, que conferiu a democracia representativa a legitimidade necessaria para
governar, fenomeno ocorrido em grande parte da América Latina com o fim de varias ditaduras.
No entanto, verificou-se que a ampliagdo do direito ao voto, que se tornou universal, nao
bastava para garantir a concretizagdo e o fortalecimento da democracia. Bresser faz um paralelo
entre governabilidade e governanga, demonstrando a interdependéncia desses fatores:

A capacidade politica de governar ou governabilidade deriva da relagdo de
legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade, enquanto que governanga
¢ a capacidade financeira e administrativa em sentido amplo de uma organizagdo de

implementar suas politicas. Sem governabilidade ¢ impossivel governanga, mas esta
pode ser muito deficiente em situagdes satisfatorias de governabilidade. '3

Dentro da governanca, estabelece a importancia da criacdo e adaptagdo de instituigdes
para estabelecer o didlogo e a mediagdo entre os diversos interesses existentes dentro do Estado
e da sociedade; da criagdo de mecanismos de responsabiliza¢do dos politicos e gestores da coisa
publica perante a sociedade, chamados de accountability; da capacidade de a populagdo
identificar as questdes prioritarias na comunidade e de atendimento dessas demandas pelo

Estado; e da existéncia de um acordo social basico que, segundo o autor, em paises em

4BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A democracia ndo esta morrendo: foi o neoliberalismo que fracassou. Lua
Nova — Revista de Cultura e Politica, Sao Paulo, p. 51-79, set. /dez. 2020. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/0102-051079/111. Acesso em: 04 out. 2023.

15]dem. A Reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle. Cadernos MARE da Reforma do
Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE, 1997. v.1, p. 58.
Disponivel em: https://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno01.pdf. Acesso em: 23
out. 2023.
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desenvolvimento ¢ inexistente ou imperfeito, advindo a necessidade de esse pacto social se dar
em torno de um projeto de desenvolvimento voltado para o futuro.

Assim, a reforma politica proposta dentro da Reforma Gerencial do Estado buscaria
fazer com que os governantes atuassem de forma a se aproximarem o maximo possivel da
vontade e necessidade dos cidaddos. Bresser Pereira ressalta que a responsabilizagdo dos
governantes ¢ administradores perante a sociedade ¢ da propria esséncia do regime democratico,
0 que ndo se confunde com o mandado imperativo, que € aquele em que o governante cai
quando nao atende aos anseios da populagdo, que nao ¢ considerado democratico por atender
geralmente aqueles que possuem poder econdmico e politico em detrimento do povo. Trata-se
de um modelo entre 0 mandado imperativo e o da figura do estadista, este tltimo sendo aquele
que segue a sua concep¢ao a respeito do interesse publico, sem se preocupar com seus eleitores.
Isso porque a estabilidade democratica dos paises no final do século XX possibilitou o
surgimento de um meio termo, em que hd a responsabilizagdo dos governantes sem
desconsiderar o exercicio da democracia representativa, na qual os eleitores escolhem, ou
deveriam escolher, um projeto politico.

E bem verdade que o Brasil, assim como outros paises democraticos ocidentais, possui
dificuldade em estabelecer partidos politicos com ideais claros, sendo raros os casos de politicos
e partidos comprometidos com a sua linha ideologica ou com um projeto politico na atuagao no
Legislativo e no Executivo. No entanto, com o amadurecimento da democracia, cada vez mais
esses pontos sao debatidos na sociedade. Mas aqui, o que se objetiva demonstrar ¢ que governar,
ainda que tal direito tenha nascido de uma eleicdo democratica, ndo ¢ um salvo-conduto,
devendo o governante se responsabilizar, em alguma medida, pelos resultados de suas acoes.

Nesse sentido, salienta-se que a Reforma Bresser possibilitou trazer o foco para a
questdo da possibilidade de constru¢do conjunta de politicas publicas, por meio de foruns de
discussdo com a sociedade civil, como os Conselhos Gestores, que, além de possibilitarem que
as medidas tomadas sejam mais eficientes, uma vez que as demandas chegam ao governo de
forma mais organizada, dividem a responsabilidade do gestor, que, ao adotar as medidas
discutidas dentro de féruns paritarios, faz com que as acdes ganhem maior respaldo e
legitimidade democratica.

Ao final do tltimo capitulo do livro de Bresser Pereira sobre a Reforma do Estado, ele
elenca o que considera os principais desafios para a sua efetivagao:

O grande desafio da reforma do Estado ¢ ter partidos politicos que correspondam a
orientagdes ideoldgicas; ¢ desenvolver um sistema eleitoral que permita a formagao

de governos ao mesmo tempo representativos € com maiorias estaveis; € contar com
uma oposi¢do vigorosa mas que lute dentro de um campo comum de interesses; €
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dispor de uma imprensa livre e responsavel que reflita mais a opinido de seus leitores,
ouvintes ou assistentes, do que de seus proprietarios ou de seus patrocinadores
publicitarios; ¢ contar com um sistema judiciario que ndo apenas faga a justi¢a entre
os cidaddos e os defenda do Estado, mas que também saiba defender a res publica
contra a cobi¢a dos cidaddos poderosos que querem privatiza-lo; ¢ contar com uma
burocracia que abandone a pratica do segredo ¢ administre a coisa publica com total
transparéncia; ¢ contar com um poder legislativo nacional relativamente imune ao
clientelismo; ¢ desenvolver sistemas de participacdo dos cidaddos no controle direto
do Estado e das entidades publicas nao-estatais; ¢ contar com um sistema mais
transparente de financiamento das campanhas eleitorais; ¢ desenvolver, enfim,
sistemas de responsabiliza¢do dos politicos e da alta burocracia ptblica. !¢

Analisando-se essa lista e o que de fato ocorreu nos anos seguintes, verifica-se que
muitas das propostas ndo foram implementadas, favorecendo aquelas que agradavam as forcas
predominantes na época. Mas alguns dos pontos colocados como desafios estdo em crescente
desenvolvimento e representam conquistas democraticas, como a criacao de institui¢des de
participagdo da populagdo na gestdo, no desenvolvimento e no controle de politicas publicas
estatais, que ja foram incorporadas no ambito municipal, estadual e federal, que incluem os
Conselhos Gestores.

Além disso, a Reforma do Estado modernizou e organizou a estrutura da administragao,
possibilitando que essas novas institui¢des pudessem funcionar de forma a viabilizar uma nova
relacdo entre Estado e sociedade, contribuindo para o fortalecimento progressivo dessas
estruturas, como sera visto adiante.

No ambito municipal, a CRFB/88 e a consequente Reforma do Estado obrigaram que
as politicas passassem a ser formuladas com critérios mais técnicos, em razao da necessidade
de justificar o repasse de verbas publicas!’, visto que, apesar da operada descentraliza¢do
politico-administrativa, os recursos proprios do municipio ndo foram alargados na mesma
propor¢ao das novas competéncias a eles determinadas. Isso facilitou a operacionalizagdo de

Conselhos Gestores, que davam subsidio ao municipio para a elaboracdo de planos de agao.

1.2 CRIACAO E IMPLEMENTACAO DOS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

A constitucionalizagdo dos Conselhos e da participagdo da sociedade na gestdo,

implementacdo e controle de politicas publicas adveio de demandas dos movimentos sociais

1 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma do Estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE da Reforma do Estado. Brasilia: Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado
— MARE, 1997. v. 1, p. 58. Disponivel em:
https://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno01.pdf. Acesso em: 23 out. 2023. p. 51.
7JANNUZZ1, P. de M.; PASQUALLI F. A. Estimacdo de demandas sociais futuras para fins de formulagéo de
politicas publicas municipais: notas para discussdo. Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, RJ, v.
33,n.2, p. 75-94, 1999. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/7652. Acesso em: 26 out. 2023.
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organizados durante os anos 1970 e 1980. Além disso, o legislador infraconstitucional,
inspirado pelo espirito democratico da nova Constitui¢do, ao regulamentar diversos direitos
fundamentais, como direitos individuais, sociais e coletivos, previu a participagdo da sociedade
civil em alguma fase do processo decisorio.

A década de 1990 foi marcada por importantes legislacdes que objetivavam dar
efetividade aos anseios tracados na Constituicdo de 1988. Dentre essas normas, varias previram
e delimitaram as fun¢des dos Conselhos Gestores na Administracao Publica, em todos os seus
niveis.

Em sua maioria, os Conselhos existentes sdo paritarios, formados por representantes
da sociedade civil e por representantes governamentais, com exce¢ao de alguns que possuem
composicio tripartite. E o caso de alguns Conselhos na area de trabalho e emprego, que
preveem presenga dos segmentos de empregados, empregadores e representantes do governo;
na area da saude, com representagdo de usuarios, profissionais e governo. Isso faz com que as
discussdes nesses foruns se aproximem mais da real necessidade da populagdo, visto que os
representantes da sociedade sdo eleitos, o que pressupde alguma legitimidade de seus
representantes perante aquela comunidade e aquele setor especifico.

A composi¢ao do Conselho foi pensada como uma forma de cooperacao entre Estado
e sociedade, de forma que os representantes do Estado pudessem colaborar com o conhecimento
técnico sobre a estrutura de governo e com informagdes importantes a respeito de dados nos
quais os conselheiros pudessem basear as discussdes, € os representantes da sociedade civil
fossem capazes de aglutinar as demandas e estabelecer grau de prioridade entre elas. Isso
porque aquele que nao trabalha dentro da estrutura estatal nao possui o conhecimento acerca da
forma de atua¢do da administragdo publica, da burocracia a ser enfrentada, dos limites
orcamentarios impostos por lei, da diferenca da gestao da coisa publica e da privada, e de outras
questdes a serem enfrentadas para a constru¢cdo de uma politica publica. Conhecimento esse
que os representantes do governo devem ter o compromisso de levar para as discussdes nos
Conselhos, uma vez que possuem cargo técnico dentro do Estado e estdo mais acostumados aos
tramites administrativos e burocraticos. Dessa forma, todos os conselheiros seriam capazes de
colaborar para a constru¢do de politicas que dessem maior efetividade as acdes publicas,
melhorando o acesso a direitos da populagao. Portanto, a paridade na representatividade ndo se
limita ao ntimero dos conselheiros, sendo imprescindivel a qualidade da representacao
governamental e ndo governamental.

No caso dos membros governamentais, eles devem possuir qualidade técnica e

influéncia politica suficiente na Administracdo Publica para colaborar de forma efetiva para a
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discussdo. Ocorre que isso ndo ¢ o que acontece sempre. Quando o governo ¢ mais autoritario
e menos aberto ao didlogo com a populacao, ele tende a esvaziar esses espacos democraticos,
seja indicando membros sem capacitagao ou mesmo deixando de indicar. Outras vezes, ocorre
a cooptacao dos Conselhos Gestores por aqueles que sempre estiveram no poder da maquina
publica, ou a sua integracdo na estrutura organizacional de forma a lhe retirar poder de fato,
desvirtuando a sua fungao.

Em relacao aos representantes da sociedade civil organizada, o grande problema esta
na falta de capacitagao para o trabalho, uma vez que em muito se diferencia da fungdo antes
exercida nas organizagdes das quais fazem parte na sociedade civil. O aparato estatal ¢é
complexo e depende de uma estrutura ainda burocratica, nas quais devem ser respeitadas regras
proprias da Administragdo Publica. Além disso, ndo possuem acesso direto aos dados
necessarios para as decisdes, como questdes orcamentarias, organizacionais, redes de
atendimento, ficando muito dependentes da boa vontade dos agentes governamentais.

Além disso, o legislador definiu competéncias diferentes para os Conselhos, em cada
setor de atuagdo, havendo Conselhos deliberativos e consultivos. O poder de decisao dado aos
Conselhos vai delimitar a sua for¢a de atuagdo, uma vez que, quando sdo deliberativos, possuem
mais forca, considerando que o Estado deve garantir o cumprimento daquela decisdo colegiada
dele emanada®. No entanto, no caso de Conselhos apenas consultivos, apesar de poderem
exercer pressao consideravel sobre os governantes, a adogdo de suas decisdes na esfera publica
vai depender muito mais da vontade do governo e de sua maior ou menor preocupagao em dar
legitimidade a suas acdes.

Conforme se infere dos dados colhidos pelo IBGE em sua pesquisa sobre o perfil dos
municipios brasileiros de 1999 a 2021v, a caracterizacdo de um Conselho Gestor de Politicas
Publicas como deliberativo ou consultivo varia muito, sendo predominante em alguns casos os
deliberativos, especialmente quando o Conselho Nacional ¢ criado nesses moldes ou quando ha
alguma norma determinando que assim o seja.

Independentemente disso, a origem dos Conselhos nas lutas de movimentos por
direitos e pela democracia lhes conferiu for¢a institucional e, apesar dos problemas enfrentados

em seu funcionamento, que serdo abordados devidamente no segundo capitulo, fez com que

IBMARTINS, Marcelo Feij6 et al. Conselhos Municipais de Politicas Piblicas: uma analise exploratoria. Revista
do Servi¢o Publico, Brasilia. n. 59, v. 2, p. 151-185, abr./jun. 2008. p. 159.

YIBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: pesquisa de informagdes basicas municipais de 1999 a 2021.
Coordenagao de Populagdo e Indicadores Sociais. Rio de Janeiro: IBGE, 2001 a 2022. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/administracao-publica-e-participacao-politica/10586-pesquisa-de-
informacoes-basicas-municipais.html?=&t=publicacoes. Acesso em: 06 nov. 2023.
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atualmente esse canal de participagdo esteja instalado e estruturado em todos os niveis da
federacao deliberando sobre politicas publicas, influenciando a gestdo administrativa e atuando
como instrumento de controle em diversos setores.

Salienta-se que, no ambito municipal, em razdo da desconcentragdo politico-
administrativa determinada pela CRFB/88, foram criados os mais diversos Conselhos como
forma de aproximar a gestdo municipal da comunidade e atender aos anseios da populagdo,
além da necessidade de existéncia de alguns deles para o repasse de verbas federais e estaduais.

Foram mapeados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)», de 1999
a 2021, varios Conselhos que previam a participacdo da comunidade em sua composi¢ao,
criados pelos municipios brasileiros, nas seguintes areas: educagdo, cultura e preservagdo do
patrimdnio, esporte, saude, habitacdo, transporte, desenvolvimento rural, meio ambiente,
seguranga publica, direitos humanos, pessoa idosa, direitos da crianga e do adolescente, direitos
da pessoa com deficiéncia, direitos LGBTQIA, direitos dos povos e comunidades tradicionais,
igualdade racial, assisténcia social, seguranga alimentar, direitos da mulher, direitos da
juventude, politica urbana ou desenvolvimento urbano, saneamento, trabalho ou emprego,
turismo, or¢camento. O trabalho indica ainda a existéncia de outros Conselhos, que vao se
diferenciar em cada municipio, dependendo das demandas da populacao.

De acordo com os dados do IBGE?!, em 1999 foram contabilizados 26,9 mil Conselhos
no pais, gerando uma média de quase cinco Conselhos por municipio, o que pode ser
considerado um bom numero, tendo em vista que a década de 1990 trouxe muitas modificacdes
para a gestdo local, em razao da maior descentralizagdo politico-administrativa operada apos a
CRFB/88 e a reorganizacdo da Administragao Publica advinda com a obrigatoriedade de leis
organicas municipais € a Reforma do Estado.

Como amostragem para o estudo em tela, sdo utilizados os dados de trés Conselhos.
No caso de um deles, a participacdo da sociedade civil na gestdo publica foi prevista
constitucionalmente, que ¢ o Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente. Outros dois,
apesar de nao terem sido constitucionalizados, desenvolveram-se especialmente apos a
CRFB/88, em razdo da instauracio de um paradigma de democracia participativa. E o caso do
que ocorreu com os Conselhos de Direitos da Pessoa Idosa e com os Conselhos do Meio
Ambiente, que sao analisados para que se compreenda a diversidade existente na criacao desses

espagos de inser¢ao da sociedade nas decisdes do Estado.

2IBGE, ref.19.
2 Ibid.
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No caso dos trés Conselhos citados, a constitui¢ao de cada um se deu em momentos e
de formas diversas. Primeiramente, necessdrio analisar a criagdo ¢ a implementacdo e,
posteriormente, na se¢ao seguinte, as normas que os regulamentaram.

Os Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente foram criados ¢ instalados nos
trés niveis de governo, e a criagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (CONANDA) se deu através da Lei n° 8.242/1991%2. Este possui reunides
periddicas e participacao ativa desde a sua criacao, com assembleias ordinarias cerca de onze
vezes ao ano, além das reunides das comissOes tematicas. Promove conferéncias nacionais
sobre o tema, sendo que em abril de 2024 ocorreu a 12* Conferéncia.

Atualmente, todos os estados-membros e o Distrito Federal possuem Conselho
Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente, geralmente denominado CEDCA 2.
Levantamento feito pelo IBGE?#, através da Pesquisa de Informagdes Basicas Estaduais em
2014, demonstra que apenas o estado do Amazonas nao possuia CEDCA naquele ano.

Em relagdo aos municipios, a instalagdo se deu paulatinamente. E importante ressaltar
que o Conselho ¢ o responsavel por gerir o Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente no
ambito do respectivo ente federado. Assim, sem a criagdo do Conselho, ndo ¢ possivel se
cadastrar para o recebimento do fundo. Tal fato, associado ao amplo movimento em prol da
crianca ¢ do adolescente que se desenvolveu no Brasil nas décadas de 1980 e 1990, criando
uma consciéncia coletiva a respeito desses direitos e de sua importancia, fez com que esses
fossem um dos primeiros a serem criados pela maioria dos municipios.

De acordo com os dados do IBGE?*, em 1999, 71,9% dos municipios possuiam
CMDCA, atras apenas dos Conselhos de Saude, Assisténcia Social e Educacdo, esses trés
também de criacdo obrigatoria pelos estados e municipios. Desse percentual, 80% estavam
regulamentados e instalados e apenas 34% administravam o Fundo para a Crianga e o
Adolescente. A porcentagem de municipios que criaram o Conselho evoluiu de 71,9% em 1999
para 98,5% em 2019, abarcando quase a totalidade dos municipios.

Ressalta-se que, apesar de o IBGE ter relatorios com dados sobre os municipios em

outros anos, apenas naqueles citados foram levantadas questdes sobre 0o CMDCA. A pesquisa

22BRASIL. Lei n° 8.242, de 12 de outubro de 1991. Cria o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (Conanda) e d4 outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1991. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18242.htm. Acesso em: 31 out. 2023.

23As informagdes sobre as reunides do CONANDA e sobre a existéncia de Conselhos Estaduais foram retiradas
do sife do governo federal Gov.br, Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania. Disponivel em
https://www.gov.br/participamaisbrasil/contatos-dos-conselhos-dos-direitos-da-crianca-e-do-adolescente-do-
brasil. Acesso em: 31 out. 2023.

24IBGE, ref. 19.

2Ibid.
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realizada em 2001 buscou, além dos dados apresentados anteriormente, verificar o
funcionamento efetivo dos Conselhos, questionando sobre a frequéncia com que se reuniam.
Dos Conselhos existentes, 67,7% se reuniam de forma muito frequente (reunides semanais a
mensais); 17,3% de forma frequente (reunides bimestrais ou trimestrais) e 15,9% de forma
irregular. Esse dado ¢ importante para demonstrar que, em muitos casos, a simples existéncia
de um oOrgdo participativo ndo garante a construcdo de agdes politicas legitimadas pela
sociedade.

Outra questao que se verifica dos dados apresentados ¢ que a criagao dos Conselhos
varia muito dependendo da regido e do estado no qual se encontram. Em 2002, por exemplo,
alcangou quase 100% em alguns, como nos municipios do estado do Ceard, e 50% em outros,
como nos da Bahia. Neste mesmo ano, das localidades que possuiam CMDCA, apenas 62,9%
criaram o fundo especial na area. Apesar de isso representar quase o dobro da porcentagem
apresentada em 1999, a falta de previsao de fundo proprio acaba dificultando a atividade do
Conselho e afetando a efetividade do trabalho, tendo em vista ser o Fundo Municipal para
Crianca e Adolescente de grande relevancia para a arrecadacdo e o recebimento de recursos. A
frequéncia das reunides em 2002 continuou praticamente a mesma, sem modificacao
significativa.

A pesquisa do IBGE mostrou um salto na criagdo dos Conselhos a partir de 2009 e, em
2014, restaram apenas 25 municipios sem CMDCA. O Instituto passou a considerar ativo o
Conselho que tinha se reunido alguma vez nos doze meses anteriores a pesquisa, quesito em
que 99% dos municipios que criaram o referido 6rgdo responderam positivamente em 2019.
Nesse ano, verificou-se que 87,7% deles possuem infraestrutura propria para funcionamento e
78,6% possuem Fundo Especial para Crianca e Adolescente.

Outro fator relevante, que se mostrou presente nos relatérios de todos os anos, € que,
quanto maior o municipio, em termos populacionais, maior o nimero de Conselhos encontrados
e maior a frequéncia das reunioes.

Quanto a tematica do Meio Ambiente, em 1999, apenas 21,5% dos municipios tinham
constituido Conselho Gestor relacionado ao tema, sendo que destes, apenas 67% estavam
devidamente regulamentados e instalados, e 19% administravam Fundo Especial do Meio
Ambiente. Ressalta-se que o dado anterior data de 1987, quando apenas 3,3% dos municipios
possuiam Conselho do Meio Ambiente. Portanto, apesar de ndo alcangar a mesma proporcao
dos Conselhos cuja criacdo era obrigatdria por lei, verificou-se um incremento consideravel no
nimero desses foruns apds a CRFB/88, demonstrando como o espirito cidaddo e participativo

da Constitui¢cdo influenciou a nova organizacao administrativa e a dindmica social, atuando na
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forma de governar dos politicos eleitos. O crescimento dos Conselhos Municipais do Meio
Ambiente — CMMA — ocorreu de forma um pouco mais lenta do que os CMDCA, abarcando
21,5% os municipios em 1999 e chegando a 80% em 20202,

O Relatorio do Perfil dos Municipios Brasileiros de 2009, realizado pelo IBGE,
menciona, ao analisar parte dos dados, que o crescimento se deu mais vertiginosamente a partir
de 1997, apesar de ndo ter relatdrio especifico em relagdo a esse ano. Relata que foi observado,
ainda, um maior indice de criagdo de Conselhos do Meio Ambiente no ano seguinte ao da
elei¢do do prefeito, o que, segundo a analise do IBGE, significaria uma postura mais proativa
dos novos prefeitos. A partir de 1999, o crescimento foi constante, apesar de lento. Ressalta-se
que, até 2009, a maioria dos CMMA estavam concentrados em localidades cuja populagdo
ultrapassa 500.000 habitantes, chegando, em 2001, a 97% dos municipios desse porte. Em 2009,
cresce o numero de Conselhos entre os municipios de pequeno porte, com menos de 20.000
habitantes, passando de 16,2% em 1999 para 48,4% em 2009 do total de municipios com essa
faixa populacional. Esse fendmeno se verificou até a tiltima pesquisa sobre a area, realizada em
2020. Assim, apesar de os CMMA serem prevalentes nos municipios com mais de 100.000
habitantes, nos de pequeno porte o crescimento se deu de forma vertiginosa nesses ultimos anos.

O IBGE passa a considerar, a partir de 2001, como ativos aqueles Conselhos que
haviam se reunido a0 menos uma vez nos doze meses anteriores a pesquisa, com o objetivo de
evitar contabilizar os que existiam apenas formalmente, que nao sdo relevantes para avaliar a
participagdo da sociedade na gestdo do meio ambiente. De acordo com esse critério, foram
considerados existentes CMMA ativos em 22,2% dos municipios do pais em 2001, chegando a
60,8% em 2020. Portanto, em 2020, apenas 76% dos Conselhos existentes eram ativos, ou seja,
possuiam alguma capacidade de influenciar na politica publica municipal relacionada ao meio
ambiente. A concentragdo de Conselhos ativos se d& principalmente em municipios mais
populosos, o que demonstra dificuldade ndo apenas na criacdo de Conselhos do Meio Ambiente
em municipios menores, mas na sua operacionalizagao.

Os dados coletados demonstram, desde o inicio da pesquisa, que as regides Norte e
Nordeste sdo as que menos possuem CMMA em termos proporcionais. Apesar disso, a regido
Norte foi a que mais aumentou o numero de Conselhos Gestores na area do meio ambiente a
partir de 2009. A regido Nordeste mantém os menores indices.

Analise importante resultante do cruzamento de dados, presente no relatorio do IBGE

de 2001, ¢ a associacdo da presenca de Conselho do Meio Ambiente nos municipios com

6IBGE, ref. 19.
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melhores condigdes de saneamento basico. Isso demonstra como o envolvimento da sociedade
civil na gestao estatal pode influenciar em uma maior realizacao dos direitos fundamentais por
meio de politicas publicas.

A existéncia de Fundo para o Meio Ambiente também foi objeto da pesquisa sobre o
Perfil dos Municipios, uma vez que facilita a captagdo de recurso para a execucao das politicas
publicas ambientais, colaborando na efetividade das decisdes do Conselho. Em relagdo a
existéncia de um Fundo especifico na area, o numero varia muito dentro de cada regido. Em
2001, apenas 6,6% dos municipios possuiam Fundo do Meio Ambiente, e nas localidades com
mais de 500.000 habitantes, esse numero chega a 59,4%. Em 2004 o niimero de municipios
com Fundo para o Meio Ambiente no Brasil chega a 14,5%, saltando para 29,6% em 2009;
37,2% em 2012; 42,8% em 2013; 50,3% em 2017, e chegando a 59,9% em 2020, com
preponderancia em municipios com mais de 100.000 habitantes. Apesar de nao ser pré-requisito
para a sua criagdo, verificou-se a presenga de Fundo especial somente em municipios que
possuiam Conselho Municipal do Meio Ambiente.

A existéncia de capacitacdo para os conselheiros foi objeto de quesito apenas em 2020,
quando 32,7% dos municipios disseram realizar algum tipo de capacitacdo. Essa falta de
preocupagdo com formagdo dos conselheiros afeta diretamente a efetividade do trabalho, uma
vez que a delimitacao correta do papel de cada representante e das possibilidades de atuagao do
Conselho sdo essenciais para o seu funcionamento. Sao, inclusive, a razdo da existéncia de um
forum de discussao com representatividade diversa. Se os representantes da sociedade civil ndo
compreendem o funcionamento estatal e se os representantes do governo ndo compreendem
que o Conselho ¢ um local onde as demandas da comunidade podem ser melhor sintetizadas,
nao ha construgado coletiva de politicas publicas.

Quanto ao Conselho Municipal do Idoso, sua criagdo e implementagdo se deu de
maneira um pouco diversa. Isso porque ndo foi precedido de um amplo movimento social
organizado em torno do tema a época da promulgacao da CRFB/88. Tal fato se reflete nos dados
coletados pelo IBGE em relacao a sua expansao nos municipios brasileiros.

Cumpre salientar que a pesquisa na area dos direitos da pessoa idosa possui menos
varidveis, podendo-se verificar basicamente a existéncia de Conselho Municipal de Direitos da
Pessoa Idosa - CMDPI, qual a porcentagem de Conselhos ativos entre os existentes e quantos
municipios criaram Fundo especial na area. A criacio do CMDPI se deu em 21,5% dos

municipios até 2009 e em 72,4% em 2019%7.

YIBGE, ref. 19.
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Observou-se que, quanto maior o municipio, maior a probabilidade de existir Conselho
Municipal de Direitos da Pessoa Idosa, o que, de acordo com a analise do IBGE, deve-se ao
fato de esses municipios logicamente possuirem um maior nimero de idosos em sua populacao.
A pesquisa de 2009 indica que, dos 1.974 Conselhos do Idoso existentes a época, mais da
metade foi criada apds a promulgacio do Estatuto do Idoso, em 2003, sendo, portanto, a sua
proliferagdo mais recente do que a dos outros dois Conselhos apresentados anteriormente.

Na ultima pesquisa realizada pelo IBGE, no ano de 2019, a porcentagem de Conselhos
ativos, ou seja, que se reuniram nos doze meses anteriores a pesquisa, em municipios que
possuiam CMDPI, chegou a 82%, dado que ndo variou muito desde 2009, quando foi
encontrado o percentual de 80%. Os Conselhos ativos também se concentram nos municipios
mais populosos.

Em relagdo ao Fundo Especial destinado aos idosos, em 2019, estava criado em 28,4%
dos municipios. A falta de existéncia e operacionalizacdo dos Fundos Especiais acaba por
inviabilizar parte do trabalho dos Conselhos. Isso porque seus recursos se vinculam a realizagdo
dos objetivos especificos para os quais foram criados, possibilitando uma maior efetividade das
politicas publicas discutidas nos Conselhos. Ressalta-se que os fundos sdo alimentados por
dotagdes or¢amentarias advindas das trés esferas de governo, por multas aplicadas, por doagoes
de pessoas fisicas e juridicas dedutiveis do imposto sobre a renda e por outras formas de
captacao de recursos.

De modo geral, em relagdo aos Conselhos Gestores, ressalta-se a dificuldade técnica
encontrada pelos municipios, especialmente por aqueles de pequeno porte. Muitas vezes, ndo
se trata de negligéncia do administrador, mas de falta de capacitacio para o correto
entendimento da Administracdo Publica. Dai a importancia do movimento reformador da
administracdo, que fez nascer escolas voltadas para a capacitagdo de administradores publicos,
diferenciando-os dos administradores de empresas privadas?®.

Além disso, a década de 1990 foi um periodo de intensa criagdo de novos municipios
no Brasil, conforme se verifica do Perfil dos Municipios Brasileiros tragado pelo IBGE em 2001
(p. 20-21), o que traduz uma complexidade administrativa nova, com a qual muitos prefeitos e
administradores publicos estavam aprendendo a lidar, especialmente em termos de

responsabilidade or¢amentdria, o que impacta a verba destinada a agdes em todas as areas.

22BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma gerencial do Estado, teoria politica e ensino da Administragdo
Publica. Revista Gestao & Politicas Publicas, v. 1, n. 2, p. 1-6, 2011, Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rgpp/article/view/97836. Acesso em: 23 out. 2023.
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Os dados demonstram, conforme andlise dos relatorios pelo IBGE, que as questdes
sociais sao as que fomentaram o maior nimero de Conselhos Gestores criados pelos municipios,
0 que demonstra a sua relevancia na administragdo local. Isso pode ser entendido como um
reflexo da descentralizacdo administrativa, uma vez que o poder local ¢ que estd mais apto a

receber as demandas da populagdo de forma direta.

1.3 AS NORMAS REGULAMENTADORAS DOS CONSELHOS GESTORES E SUA
FUNCAO CONSTITUCIONAL

O artigo 1°, paragrafo unico, da CRFB/88, diz que “todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigdo”?°.
Além desse dispositivo, que inclui a possibilidade de o poder ser exercido diretamente pelo
povo, varias outras normas constitucionais previram a participagdo da sociedade civil no Estado.
Isso demonstra como esse tema se tornou unanime entre os grupos politicos, ainda que a
experiéncia se desenvolva de forma a constatar que o significado de participacdo difere muito
de um grupo para outro.

Dos dispositivos constitucionais efetivadores da democracia participativa, ¢ possivel
citar, como exemplo de inser¢do da populacdo na gestdo publica, o artigo 187, que trata da
politica agricola; o artigo 194, caput e inciso VII, no setor da assisténcia social; o artigo 198,
II1, no ambito da satde; o artigo 204, 11, a respeito da assisténcia social; o artigo 206, VI, sobre
educacdo; e o artigo 227, caput e §7°, quanto aos direitos da crianga e do adolescente. Além
disso, alguns dispositivos foram modificados por emendas, incluindo, por exemplo, a
participagdo no setor da cultura — art. 216-A, caput, §1°, X e §2°.

Esses artigos em conjunto proporcionaram uma mudanga de paradigma, saindo de um
regime opressor, que nao permitia sequer a organizacao da sociedade em associagdes, para um
regime que, além de garantir que a populagdo se organize — artigo 5°, incisos XVI a XXI, da
CRFB —, fomenta a democracia participativa. O novo paradigma traz a participagdo como um
fator importante para o desenvolvimento e consolida¢do da democracia. O texto dos referidos
dispositivos ndo se refere expressamente a figura dos Conselhos, trazendo apenas a previsao de
participacao da sociedade civil no processo de discussdo e/ou decisorio de algumas tematicas

institucionais. Mas, foi baseado e inspirado nesses textos constitucionais que normas

2BRASIL, ref. 6.
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infraconstitucionais deram forma ao espaco de aconselhamento, deliberagao e controle plurais
na estrutura do Estado.

Imbuido desse espirito da Constituigao de 1988, o legislador infraconstitucional editou
leis, que regulavam direitos diversos, prevendo a criagdo de Conselhos Gestores. De forma
simétrica, estados e municipios também criaram Conselhos participativos, especialmente sobre
temas relacionados a questdes sociais, as vezes impulsionados pela vontade de implementar
uma gestao democratica, outras em razao de exigéncia legal.

Retornando a apreciagao dos trés Conselhos Gestores selecionados para analise neste
trabalho, passamos, primeiramente, a apreciagdo das normas relacionadas ao Conselho do Meio
Ambiente.

A Constitui¢do de 1988 dedicou um capitulo a questdo ambiental, em seu artigo 225,
além de estabelecer a sua defesa como um principio da ordem econdmica, no artigo 170, VI,
elevando-o a direito fundamental, mas ndo estabeleceu a gestao paritaria. Importante frisar que
o Brasil ja possuia, a época da promulgacao da Constitui¢ao de 1988, uma Politica Nacional do
Meio Ambiente, regulada pela Lei n® 6.938/19813%, e que prevé o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA). Essa lei, aprovada ainda no periodo militar, foi resultado de pressdes
internas e externas, ¢ instituiu o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), com
funcao de assisténcia em relacdo as diretrizes das politicas publicas. Ressalta-se que, segundo
dados do IBGE constantes do Perfil dos Municipios de 2008, o primeiro Conselho Municipal
do Meio Ambiente foi criado em 1975, na cidade de Cubatao/SP e, at¢ a CRFB/88, havia apenas
107 desse tipo de forum no Brasil.

A Lein® 6.938/91 foi um marco importante durante o governo militar, por prever uma
gestdo com participacao da sociedade civil em um periodo autoritario, rompendo com o modelo
de gestdo da época, que era extremamente centralizado. O artigo 7° da referida lei,
originariamente, previa alguns membros obrigatérios do CONAMA e estabelecia que sua
composi¢do, organizagdo, competéncia e funcionamento seriam estabelecidos pelo Poder
Executivo, por meio de simples regulamento. Em 1990, este artigo foi revogado pela Lei n°

8.0283!, deixando toda a composi¢do do Conselho a ser prevista em regulamento do executivo.

30BRASIL. Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente [...].
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1981. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16938.htm. Acesso em: 31 out. 2023.

3IBRASIL. Lei n° 8.028, de 12 de abril de 1990. Dispde sobre a organiza¢do da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18028.htm. Acesso em: 31 out. 2023.
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Uma modificagdo importante trazida em 1990 foi a da funcdo do CONAMA, que
passou a ser 6rgao deliberativo e consultivo, nos termos da nova redagdo do art. 6°, inciso II, da
Lei n® 6.938/1981. Ressalta-se a competéncia normativa do CONAMA, prevista no art. 8° da
referida lei, o que denota a importancia desse Conselho de ambito nacional.

Sua composi¢do, definida no Decreto n® 99.274/199032, coloca-o como um colegiado
de natureza mista, cabendo destacar que sua redagdo original previa uma participagdo ainda
timida da sociedade civil, que foi alargada posteriormente por modificagdes trazidas por
decretos em 1997, 2001 e 2009, restrita em 2019 e novamente modificada em 2023 para retirar
as restrigdes impostas pelo decreto anterior. Atualmente, o CONAMA conta com uma
composi¢do que ampliou novamente a representacdo dos estados, dos municipios ¢ da
sociedade civil, em razdo da inclusio do art. 5°-A, no Decreto n° 99.274/199033, pelo Decreto
n° 11.417/20233*, apds a revogagdo do antigo art. 5°. Prevé, ainda, a participagdio como
membros convidados, sem direito a voto, de um representante do Ministério Publico Federal,
um dos Ministérios Publicos Estaduais e um de cada uma das Comissdes de Meio Ambiente da
Céamara e do Senado.

As modificacdes na estrutura do CONAMA serdo mais bem analisadas no capitulo 2,
ao se trabalhar as tentativas de esvaziamento de atribui¢des da atuagdo dos Conselhos Gestores.
Em todos os casos, sempre foi prevista uma composicao diversa, com representantes da Unido,
dos Estados e dos Municipios, de movimentos ecologicos, da sociedade civil e de trabalhadores.
A tentativa de colocar setores da sociedade e do Estado ligados a questio ambiental na
composi¢cdo do CONAMA traz legitimidade as suas decisdes e maior eficacia, tendo em vista
que muitos daqueles que o compdem sao responsaveis pela implementagdo e fiscalizagdo das
politicas publicas deliberadas.

Também compdem o SISNAMA o Conselho Estadual do Meio Ambiente (COEMA)
e o Conselho Municipal de Meio Ambiente (CONDEMA), que atuam no ambito regional e
local. Os Conselhos dependem da estrutura do Poder Executivo do ente ao qual se vinculam

para que este fornega a estrutura para seu funcionamento. Assim, em regra, vinculam-se aos

32BRASIL. Decreto n°® 99.274, de 6 de junho de 1990. Regulamenta a Lei n° 6.902, de 27 de abril de 1981, e a
Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispdem, respectivamente sobre a criagdo de Estacdes Ecologicas e
Areas de Protegio Ambiental e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1990. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto/antigos/D99274compilado.htm.
Acesso em 31 out. 2023.

3bid.

3*BRASIL. Decreto n° 11.417, de 16 de fevereiro de 2023. Altera o Decreto n° 99.274, de 6 de junho de 1990,
para dispor sobre a composi¢ao e o funcionamento do Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02023-
2026/2023/decreto/D11417.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.
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orgdos relacionados ao meio ambiente em cada esfera, ou seja, ao Ministério do Meio Ambiente,
a Secretaria de Estado de Meio Ambiente e a Secretaria Municipal do Meio Ambiente.
Conforme observa Paulo Sérgio Sampaio Figueira®®, ha normas que estabelecem a necessidade
de criacao dos conselhos em ambito estadual e municipal para o recebimento de determinadas
verbas, como é o caso do recebimento de recursos oriundos de concessao florestal em Floresta
Publica Nacional, estipulado pela Lei n° 11.284/20063¢, ou condicionam algumas atividades a
existéncia do Conselho, como o que ocorre com a possibilidade de delegacdo de agdes
administrativas na LC n°® 140/201137, ou de exercicio das atividades de licenciamento e
fiscalizagdo pelo ente federativo, na Resolugdo n° 237/1997 do CONAMA . Isso impulsionou
a criagdo dos Conselhos do Meio Ambiente em todas as esferas, ainda que sua atuagdo e sua
efetividade sejam diferentes dependendo das condi¢des encontradas em cada local.

Apesar de nao haver lei federal determinando a criagdo de Conselhos do Meio
Ambiente nos estados e municipios, em razdo do contexto historico explicitado, foi
desenvolvida uma cultura politica de gestdo do meio ambiente com a participacdo dos
Conselhos, nos moldes da gestdo federal. A Politica Nacional do Meio Ambiente, prevista na
Lei n® 6.938/19813%, dava aos municipios competéncia concorrente para legislar sobre o tema e
para exercer o controle e fiscalizacdo de atividades com potencial de causar dano ao meio
ambiente.

Em relagdo a paridade e a funcao desempenhada pelos Conselhos Municipais do Meio
Ambiente (CMMA), verifica-se que, em 1999, 76% eram paritarios e 67% deliberativos. Na

pesquisa de 2017, a ultima que analisou a existéncia de paridade na representacao dos referidos

3FIGUEIRA, Paulo Sérgio Sampaio. O papel do Conselho do Meio Ambiente nas politicas piblicas
ambientais. Publicacdo em 14 de abril de 2022. Artigo publicado no site Direito Ambiental.com. Disponivel em:
https://direitoambiental.com/o-papel-do-conselho-do-meio-ambiente-nas-politicas-publicas-
ambientais/#:~:text=N0%20%C3%A2mbito%20federal%20t%C3%Aam%2Dse,de%20Mei0%20Ambiente %2 0(
CONDEMA). Acesso em: 08 nov. 2023.

36BRASIL. Lei n® 11.284, de 2 de marco de 2006. Dispde sobre a gestdo de florestas ptblicas para a produgéo
sustentavel [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2006. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2006/Lei/L11284.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.
37BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos III, VI
e VII do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constituigdo Federal, para a cooperacédo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢gdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a proteg¢do das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluigdo
em qualquer de suas formas e a preservacdo das florestas, da fauna e da flora [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2011. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/Icp/lcp140.htm. Acesso em: 03 nov.
2023.

3BRASIL. CONAMA. Resolu¢ido n° 237, de 19 de dezembro de 1997. Dispde sobre a revisdo e
complementacao dos procedimentos e critérios utilizados para o licenciamento ambiental. Brasilia, DF:
Conselho Nacional do Meio Ambiente, 1997. Disponivel em:
https://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=237. Acesso em: 31 out.
2023.

3BRASIL, ref. 30.
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orgaos, esta ficou em 77,7%. Quando a fungdo, em 2020, foram encontrados os seguintes dados:
81,3% dos existentes eram deliberativos, 77,7% consultivos, 36,8% fiscalizadores € 37,2% com
fungdes normativas.

Segundo analise dos dados efetuada pelo IBGE em seu relatorio de 20084, apesar de
estarem em maior quantidade nas regides Sul e Sudeste, os municipios do Norte e Nordeste
possuem Conselhos com atribuigdes mais abrangentes, ressalvando os Conselhos de Minas
Gerais e Rio Grande do Sul, que também possuem essa caracteristica.

Um elemento importante para a proliferagao dos Conselhos do Meio Ambiente foi a
Agenda 21, resultado da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, também conhecida como Rio-92. Esse documento previa esfor¢os a nivel
global, nacional e local para o desenvolvimento sustentavel e deu origem a elaboragao, de forma
participativa, de politicas nacionais ¢ locais.

Em relagdo as normas que tornaram possivel o surgimento dos Conselhos de Direitos
da Crianga e do Adolescente, pontua-se que, de forma diversa do que ocorreu com a area do
meio ambiente e dos direitos da pessoa idosa, a CRFC/88 previu expressamente a participacao
da populacao na formulagao das politicas publicas € no controle das agdes em todos os niveis
da Federacdo, de acordo com o artigo 227, §7°, cumulado com o artigo 204, II, ambos da
CRFB/8S.

Logo apds a promulgacao da Constituicdo Democratica de 1988, nasce o Estatuto da
Crianca e do Adolescente — Lei n® 8.069/1990*, fruto da insatisfacdo da sociedade em relagio
ao tratamento dispensado a criangas e adolescentes, especialmente da grande quantidade que se
encontrava em situagdo de rua na década de 1980, lutando pela sobrevivéncia. A elaboragdo do
ECA foi precedida da constru¢do de um amplo movimento em defesa da crianga e do
adolescente e de seu reconhecimento como pessoa em desenvolvimento, cujos direitos devem
ser assegurados pela familia, sociedade e Estado em conjunto. Como explicita Antonio Carlos
Gomes da Costa*’, esse movimento se organizou promovendo discussdes, semindrios e
comissdes locais, estaduais e nacionais para a discussao do tema. Isso explica o motivo de a

participagdo da sociedade nas politicas voltadas as criangas e adolescentes ter sido

“IBGE, ref. 19.

4IBRASIL. Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente [...].
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990.

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18069.htm. Acesso em: 31 out. 2023.

“2COSTA, Antonio Carlos Gomes da. De Menor a Cidad&o: notas para uma historia do novo direito da infancia
e da juventude no Brasil. Ministério da Ag@o Social. Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia. Governo
do Brasil, 1990, p. 20.
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constitucionalizada. Esses foruns de discussao levantaram a necessidade de construgao desses
canais para deliberagao e controle das acdes, que eram duramente criticadas.

Observa-se que o movimento em prol da crianga e do adolescente alcancou uma
organizacao e maturidade tal que facilitou a aprovagdo do ECA, com carater extremamente
inovador em relagdo ao antigo Codigo de Menores — Lei n® 6.697/19794. A Lei n° 8.069/1990*
(ECA), em seu artigo 88, inciso II, estabelece como diretriz da politica de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente a criacao de Conselhos nos trés niveis, estabelecendo a eles
fungdo deliberativa e de controle das agdes, com participacao popular paritaria, na forma da lei
de cada ente. Vé-se que o ECA, enquanto norma geral, confere enorme importancia aos
Conselhos Gestores.

A politica de atendimento deve dar-se nos trés niveis da Federagdo, nos termos do
artigo 86 do ECA. Assim, o Conselho Nacional de Direitos da Crianga e do Adolescente
(CONANDA), o Conselho Estadual de Direitos da Crianca ¢ do Adolescente (CEDCA) ¢ o
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca ¢ do Adolescente (CMDCA) deverao atuar de
forma articulada, cabendo ao primeiro tracar as diretrizes gerais da politica e das agdes, ao
segundo executar alguns atendimentos que se encontram além da capacidade do municipio e
adaptar as normas a realidade regional, enquanto no nivel local, os CMDCAs serdo os grandes
executores das politicas de atendimento, em obediéncia ao principio da descentralizagao
politico-administrativa.

Objetivando dar efetividade ao diploma, o artigo 259 do ECA dé& o prazo de 90
(noventa) dias apos a publicacdo da Lei para que a Unido elabore projeto de lei para o
atendimento das diretrizes elencadas no artigo 88. O paragrafo Uinico do artigo 259 impde essa
responsabilidade aos estados e municipios, sem determinar prazo.

No ambito federal, a Lei n° 8.242/1991% criou o CONANDA e estabeleceu suas
competéncias, nelas incluida a gestdo do Fundo Nacional para a crianca e o adolescente. Sua

representacao paritaria ficou assegurada nos termos do art. 3° da referida Lei:

Art. 3° O Conanda ¢ integrado por representantes do Poder Executivo, assegurada a
participagdo dos 6rgaos executores das politicas sociais basicas na area de agao social,
justica, educac@o, saude, economia, trabalho e previdéncia social e, em igual nimero,
por representantes de entidades ndo-governamentais de ambito nacional de
atendimento dos direitos da crianga e do adolescente.*®

“BRASIL. Lei n° 6.697, de 10 de outubro de 1979. Institui o Coédigo de Menores. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1979. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/16697.htm. Acesso em:
31 out. 2023.

“BRASIL, ref. 41.

“BRASIL, ref. 22.

41pid.
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Sua composic¢do estd prevista atualmente no art. 78 do Decreto n® 9.579/2018%7, que
sofreu significativas modificagdes nos anos de 2019 e 2023, que serdao analisadas no segundo
capitulo. A nova redagdo do aludido dispositivo, dada pelo Decreto n°® 11.473/202348, traz uma
representacdo ampla tanto dos membros do governo quanto da sociedade civil. Conforme
apresentado na secao anterior, atualmente, todos os estados possuem Conselho de Direitos da
Crianga e do Adolescente, e a grande maioria dos municipios ja o instituiram.

Em relagdo a paridade, ¢ importante observar que se trata de exigéncia legal,
estabelecida no artigo 88, inciso I, do ECA, que também prevé que sdo orgaos deliberativos e
de controle. Apesar disso, segundo os dados do IBGE, em 2001, 6% dos Conselhos existentes
ndo observaram essa exigéncia legal. No ultimo ano em que esse dado foi colhido, em 2009,
96,9% eram paritarios. Em relagdo a fungdo que desempenham, verifica-se que a discrepancia
em relagdo a lei ¢ ainda maior, tendo em vista que, em 2009, 86,6% eram deliberativos, 74,7%
fiscalizadores e 63,2% consultivos. Um dado interessante ¢ que 49,4% possuiam também
funcdo normativa, o que ndo ¢ determinado por lei, mas ¢ uma caracteristica do Conselho
Nacional da area, demonstrando alguma tendéncia em se estabelecer uma simetria nos 6rgaos
entre as trés esferas de governo.

Quanto a legislacao referente aos Conselhos de Direitos da Pessoa Idosa, ¢ relevante a
sua analise, tendo em vista se tratar de um Conselho mais recente. A Constituicdo da
Republica® traz em seu artigo 230 a responsabilidade conjunta da familia, da sociedade e do
Estado na garantia e satisfagdo dos direitos da pessoa idosa, sendo-lhes assegurada a
participagdo na sociedade.

A insercao desse artigo no texto da CRFB/88 se deve, em grande parte, a0 movimento
social em defesa dos direitos do idoso que, apesar de ndo ter o tamanho daqueles relacionados
a outras areas, como as anteriormente analisadas, conseguiram politizar a questdo do idoso em
uma época em que nao havia uma preocupagao com o envelhecimento da populacao, tendo em

vista o formato da piramide etdria no Brasil, predominantemente de jovens e criangas.

47BRASIL. Decreto n° 9.579, de 22 de novembro de 2018. Consolida atos normativos editados pelo Poder
Executivo federal [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2018/Decreto/D9579.htm#art126. Acesso em: 31 out.
2023.

4BRASIL. Decreto n° 11.473, de 6 de abril de 2023. Altera o Decreto n° 9.579, de 22 de novembro de 2018,
para dispor sobre o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente. Brasilia, DF: Presidéncia da
Reptblica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2023/decreto/D11473.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.
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Procurando dar concretude a previsdo constitucional, em 1994, a Lei n° 8.842/19940
instituiu a Politica Nacional do Idoso — PNI, que possui como uma de suas diretrizes a
participacao do idoso na formulagdo, implementacao e avaliagao das politicas publicas a eles
destinadas, por meio de organizagdes representativas e descentralizagao administrativa (artigo
4° Il e 1V, da Lei n°® 8.842/1994). A lei prevé que os conselhos nacionais, estaduais, distrital e
municipais do idoso sdo 6rgdos permanentes, paritarios e deliberativos, competindo-lhes a
participacao na coordenacgdo geral da politica nacional do idoso, junto ao 6rgao ministerial de
assisténcia social e a supervisdo, o acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo da referida
politica no ente federativo correspondente (artigos 5°, 6° e 7°, da Lei n® 8.842/1994). Os artigos
dessa lei que criavam o Conselho Nacional do Idoso foram vetados. A criagdo do Conselho
Nacional se deu apenas em 2002, por meio do Decreto n® 4.227°!, que previu o Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI) com carater consultivo, contrariando a PNI, e com
composi¢ao paritaria.

Logo em seguida, foi aprovado o Estatuto da Pessoa Idosa, Lei n® 10.741/2003°2, que,
em seu artigo 7°, acrescenta aos Conselhos do Idoso, em todos os niveis, a competéncia de zelar
pelo cumprimento dos direitos nela definidos. Obriga a inscri¢do de entidades de atendimento
e assisténcia ao idoso nos Conselhos Municipais ou, em sua falta, no Conselho Estadual ou
Nacional, que as fiscalizardo, sem prejuizo da competéncia do Ministério Publico, da Vigilancia
Sanitaria e de outros 6rgdos previstos em lei (artigo 48, pardgrafo unico, e artigo 52 da Lei n°
10.741/2003).

O Decreto anterior foi revogado pelo Decreto n® 5.109/2004°3, que passou a vigorar
até 2019. Essa nova norma volta a conferir ao CNDI carater deliberativo e determina suas
competéncias para atender as disposi¢des do PNI e do Estatuto do Idoso. Mantém a paridade
da representacdo entre membros governamentais e da sociedade civil organizada, prevendo 14

membros de cada.

SOBRASIL. Lei n® 8.842, de 4 de janeiro de 1994. Dispde sobre a politica nacional do idoso, cria o Conselho
Nacional do Idoso [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1994. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18842.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.

SIBRASIL. Decreto n° 4.227, de 13 de maio de 2002. Cria o Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — CNDI
[...]. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2002. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/2002/d4227.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.

2BRASIL. Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003. Dispde sobre o Estatuto da Pessoa Idosa [...]. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2022]. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2003/110.741.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.

3BRASIL. Decreto n° 5.109, de 17 de junho de 2004. Dispde sobre a composigio, estruturagdo, competéncias
e funcionamento do Conselho Nacional dos Direitos do Idoso — CNDI [...]. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2004. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2004/decreto/d5109.htm.
Acesso em: 03 nov. 2023.
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Em 2019 a referida norma ¢ substituida pelo Decreto n® 9.893/2019°4, que manteve a
paridade, mas reduziu a representagdo a trés membros do governo e trés da sociedade civil. Em
razio de alteragio do Decreto n° 10.643/2021%°, passa a contar com seis representantes de cada
categoria. Apesar de garantir seu carater deliberativo, modificou a sua finalidade, limitando a
sua atuagao.

Atualmente, o Conselho Nacional é regulado pelo Decreto n® 11.483/2023%¢, que lhe
deu o nome de Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDPI). Essa norma alarga
novamente sua finalidade, mantendo-o como forum deliberativo, e amplia a representagao para
18 membros governamentais e 18 ndo governamentais.

As modificagdes ocorridas na regulamentagdo do CNDPI por meio de decretos do
Presidente da Republica serdo devidamente analisadas no capitulo 2, assim como o que ocorreu
com o CONANDA, tracando-se um paralelo da influéncia dos governos na possibilidade de
uma gestao democratica.

Conforme demonstram Michele Souza e Souza e Cristiani Vieira Machado®’, apds a
edicdo da PNI, em 1994, foram criados quase 60% dos conselhos locais do idoso, sejam
estaduais ou municipais, existentes até o ano 2016, o que demonstra como a existéncia de norma
prevendo os conselhos em todos os niveis da Federagdo influi em sua instalagdo nos estados e
municipios.

Além disso, a modificacdo na piramide etaria do Brasil traz maior preocupacao dos
orgaos publicos em relacdo a questdo do idoso, considerando que a populacdo estd
envelhecendo e que a previsdo ¢ de que o nimero de idosos chegue a 29,7% da populacdo em
20508,

Portanto, considerando o novo paradigma de democracia participativa tragado pela

CRFB/88, da analise do contexto do surgimento dos Conselhos Gestores no Brasil e do processo

S“BRASIL. Decreto n°® 9.893, de 27 de junho de 2019. Dispde sobre o Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa Idosa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/d9893.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.
SSBRASIL. Decreto n° 10.643, de 3 de marco de 2021. Altera o Decreto n° 9.893, de 27 de junho de 2019, que
dispoe sobre o Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivll 03/ At02019-2022/2021/Decreto/D10643.htm. Acesso em:
03 nov. 2023.
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de criagdo e implementacdo dos Conselhos, inclusive de suas normas, pode-se dizer que se trata
de uma forma de participacao da sociedade civil no Estado que se encontra consolidada na
Administragao Publica brasileira atualmente.

Nesse sentido, apesar de haver diferencas regionais e locais em relagdo a sua instalagao
e funcionamento, o que ¢ de se esperar em um pais de dimensdes tdo grandes quanto o Brasil,
verificou-se que, desde a previsdo constitucional da participagdo da sociedade organizada na
gestdo das politicas publicas, os avangos foram consideraveis em termos de legislacao e nimero
de Conselhos existentes.

No préximo capitulo serd abordada a efetividade de suas decisdes, analisando-se como
se dé a relagdo entre Estado e sociedade nesses espacos de discussdo, para compreender o grau
de contribuicdo dos Conselhos Gestores para o desenvolvimento e fortalecimento da

democracia.
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2. A CRISE DA DEMOCRACIA E O PAPEL DOS CONSELHOS EM SEU
FORTALECIMENTO

A promulgagdao da CRFB/88, considerada o grande marco democratico no Brasil, foi
possivel gragas a formacdo de uma Assembleia Constituinte plural e a ativa participagdo dos
movimentos sociais nas discussoes. A chamada Constitui¢do Cidada previu direitos individuais,
coletivos e sociais essenciais para a garantia da instalagdo de um regime democratico no pais.
Além disso, passou a exigir do cidaddao uma postura mais ativa na sociedade, uma vez que a
criacdo de formas diversas de participagdo do individuo na vida publica e a conquista legal de
direitos pelos quais os movimentos sociais lutavam ha anos trazem um novo significado para a
cidadania, ligado a responsabilidade social dos cidaddos™°.

Nesse sentido, a participacdo da sociedade civil no Estado por intermédio dos
Conselhos Gestores ¢ uma forma de o individuo exercer essa cidadania ativa. Como
demonstrado no capitulo anterior, ap6és a Constituicdo de 1988, foram criados diversos
Conselhos no Brasil, nos trés niveis administrativos, entre os quais a grande maioria previu
paridade na representacdo entre membros governamentais € ndo governamentais.

Nao restam duvidas de que essa nova forma de deliberagdo na Administragao Publica,
trazendo a sociedade para a discussdo, possui enorme potencial para o desenvolvimento da
democracia. No entanto, o que se viu nos ultimos anos, especialmente a partir de 2013, foi uma
insatisfagdo da populagdo com o modelo democratico adotado. Leonardo Avritzer pondera que
se instalou uma “crise de crescimento e de evolugio da cultura democratica no pais”®°. O autor
assevera que essa crise se deu em razao de diversos fatores, entre eles o descontentamento com
a forma de se fazer politica, baseada no presidencialismo de coalizdo desde 1994, em que
acordos sdo travados muitas vezes envolvendo favores pessoais e corrup¢ao. Ressalta ainda a
questdo dos limites que a participagdo da sociedade civil encontra na pratica; a modificacdo da
classe média brasileira, que se aproxima das camadas populares com a diminuicdo da
desigualdade social; o processo de desestatizagdao do setor publico, envolvendo constantes casos
de corrupg¢do e ma prestacdo do servigo, e uma forma diferenciada de atuacao do Judicidrio em

relagdo a politica.

GOHN, Maria da Gloria. Participagio e democracia no Brasil: da década de 1960 aos impactos pds-junho de
2013. Petrépolis, RJ: Vozes, 2019. p. 87.

OAVRITZER, Leonardo. Impasses da democracia no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2016, p. 9.
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Esse contexto, que muitas vezes ¢ chamado de crise da democracia, para Boaventura
de Sousa Santos®! seria uma crise do modelo de democracia baseado na globalizagio neoliberal.
Tanto para ele quanto para Leonardo Avritzer®?, a democracia alcangou um lugar no qual ¢é
necessario repensa-la, mas no sentido de reforca-la e desenvolvé-la sob um novo paradigma de
uma globalizagdo alternativa, denominada de ndo hegemonica por Boaventura de Sousa Santos.
Isso porque, apesar das relevantes questdes levantadas, a democracia ainda é o sistema
majoritariamente apoiado pela populacao. De acordo com pesquisa realizada pelo Instituto
Datafolha® entre os dias 17 ¢ 19 de outubro de 2022, 79% dos brasileiros apoiam a democracia.
Esse nimero ¢ o maior da série histdrica, ou seja, desde que se iniciou a pesquisa sobre os
possiveis regimes de governo, avaliando o apoio a democracia e a ditadura, em 1989.

Observa-se que a pesquisa foi realizada antes do segundo turno das elei¢des
presidenciais de 2022, momento em que se travou uma batalha que constantemente se referia a
democracia ¢ ao governo militar. Desde 2018, viram-se manifestacdes do campo da extrema
direita, especialmente utilizando-se das redes sociais virtuais, que faziam mencao a necessidade
de um golpe militar no Brasil, culminando com o que ficou conhecido como o atentado a
democracia de 8 de janeiro de 2023. No entanto, segundo os dados coletados, apenas 7% dos
eleitores do ex-presidente e entdo candidato no segundo turno, Jair Messias Bolsonaro,
apoiavam a ditadura em certas circunstancias, o que demonstra que tais redes, muito utilizadas
atualmente como termometro de questdes sociais, nem sempre refletem a realidade.

Pode-se afirmar que a crise da democracia ocorre na forma de seu exercicio, havendo
uma incoeréncia entre as demandas sociais e as decisdes estatais. A democracia representativa
continua nao sendo suficiente para sanar essa crise, € a participacao da sociedade civil ndo
avangou conforme esperado, muito em razao de questdes politicas e estruturais.

Para o funcionamento efetivo dos Conselhos Gestores, um dos fatores essenciais,
como bem observa Carla Bronzo Ladeira Carneiro® em seus estudos sobre o tema, é que o
Estado esteja aberto a sua participagdo na gestdo das politicas publicas e no controle destas,

tendo em vista a dependéncia desses foruns do aparato estatal, tanto em relagdo a recursos

SISANTOS, Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2003.
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materiais quanto em rela¢do ao acesso a informacdo e ao entendimento do funcionamento da
maquina publica.

Além de analisar como alguns governos agem para tentar retirar importancia desses
novos canais participativos, nas seg¢oes deste capitulo serdo pontuados também outros aspectos
no funcionamento dos Conselhos, para compreender as possibilidades de sua atua¢do na

democracia, sua func¢ao integradora e de controle, e o alcance de suas decisdes.

2.1 AS TENTATIVAS DE ESVAZIAMENTO DOS CONSELHOS GESTORES EM
PERIODOS DE ASCENSAO DO AUTORITARISMO

O ntmero de Conselhos de Politicas Publicas criados no Brasil aumentou
progressivamente a cada ano, conforme dados apresentados na segunda secdo do primeiro
capitulo, a partir da previsao na CRFB/88 da participacao da sociedade civil na esfera publica.
Ressalta-se que pesquisas que se destinaram a verificar experi€éncias de democracia
participativa no Brasil demonstram que a postura dos governantes em relagdo a abertura a agao
do Conselho Gestor influencia diretamente em seus resultados e sua efetividade. Do mesmo
modo, governos mais conservadores ou mais autoritdrios tendem a ndo contribuir para a
efetivacao desses foruns participativos.

Nos primeiros anos da Constitui¢do, a expansao dos Conselhos Gestores na Unido, nos
estados e nos municipios se deu muito em razao da atuagdo de grupos sociais organizados e da
necessidade de sua implementagdo para o recebimento de algumas verbas, além da imposi¢ao
de sua criacdao por leis que tratavam de setores especificos. Isso explica o alto nimero de
Conselhos criados no pais, mesmo no contexto de ado¢do de uma politica mais conservadora
nos anos 1990.

A criagao de novos canais de interlocugdo entre Estado e sociedade, institucionalizados
na estrutura do governo, vao demandar tempo para a compreensao e desenvolvimento da forma
de funcionamento dessas esferas. Diversos fatores vao influenciar no grau de atuagdo desses
foruns, que vao variar no espago e tempo. No entanto, por estarem dentro da estrutura do Estado
e dela dependerem para seu funcionamento, as institui¢des participativas vao ser diretamente
impactadas pela maior ou menor abertura do representante eleito a instrumentos
potencializadores da democracia.

Em razdo de o Brasil ter passado recentemente por um governo essencialmente mais
autoritario e com viés extremamente neoliberal na economia, a analise de transformacgdes

recentes na estrutura dos Conselhos Gestores de ambito nacional explicita de forma clara como
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isso se da na pratica. Isso porque, em regra, a composi¢do e as regras de funcionamento dos
Conselhos sdo tratadas por Decreto do Presidente da Republica, e muitas dessas normas foram
modificadas no primeiro ano do governo passado.

Uma tentativa de aniquilagdo e limitagcdo de 6rgaos colegiados em geral, incluindo os
Conselhos Gestores, foi 0 Decreto n® 9.759 de abril de 20199, que determinava a extingdo a
partir de 28 de julho de 2019 de todos os colegiados da Administracdo Publica federal direta,
autarquica e fundacional instituidos por decreto, ato normativo inferior a decreto e ato de outro
colegiado, inclusive aqueles mencionados em leis que nao determinassem sua competéncia ou
composicdo, abarcando muitos dos Conselhos de Politicas Publicas de ambito nacional. Logo
em seguida, foi ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), a ADI 6121 MC/DF,
questionando a constitucionalidade desse decreto, na qual o Supremo Tribunal Federal (STF)
deferiu liminar no seguinte sentido:

PROCESSO OBIJETIVO - CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE -
LIMINAR — DEFERIMENTO PARCIAL. Surgindo a plausibilidade juridica parcial
da pretensdo e o risco de manter-se com plena eficicia o quadro normativo atacado,
impde-se o deferimento de medida acauteladora, suspendendo-o. COMPETENCIA
NORMATIVA — Administragio Piblica — ORGAOS COLEGIADOS — PREVISAO
LEGAL — EXTINCAO — CHANCELA PARLAMENTAR. Considerado o principio
da separacdo dos poderes, conflita com a Constitui¢do Federal a extingdo, por ato
unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de 6rgdos colegiados que, contando
com menc¢do em lei em sentido formal, viabilizem a participagdo popular na condugio

das politicas publicas — mesmo quando ausente expressa “indicacdo de suas
competéncias ou dos membros que o compdem” .6

A decisdo liminar do STF considerou que ndo seria possivel extinguir, por simples
Decreto Presidencial, colegiados previstos em leis, ainda que sua criagcdo se desse por decreto
ou ato inferior, em observancia ao principio da separacdo dos Poderes. Essa decisdo freou a
aniquilagao de varios Conselhos, que, como visto no capitulo anterior, estavam previstos em
leis infraconstitucionais, mas ndo impediu que o governo buscasse enfraquecer esses foruns de
discussdo. A titulo de exemplo, os trés Conselhos Nacionais analisados anteriormente
(CONANDA, CONAMA e CNDPI), todos previstos em lei, continuaram a existir, com
tentativas de esvaziamento de suas decisdes.

O tratamento dado a 4rea ambiental foi extremamente problematico durante o referido

governo. Logo no inicio do mandato do Presidente Jair Bolsonaro, em 8 de marco de 2019, foi

SBRASIL. Decreto n°® 9.759, de 11 de abril de 2019. Extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para
colegiados da administracdo publica federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/d9759.htm. Acesso em: 14 nov. 2023.
%BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Medida Cautelar na A¢io Direta de
Inconstitucionalidade 6121 DF. [...] Competéncia normativa — administra¢ao publica — 6rgdos colegiados —
previsdo legal — extingdo — chancela parlamentar. [...]. Relator: Min. Marco Aurélio, 13 de junho de 2019.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur415845/false. Acesso em: 14 nov. 2023.
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enviado pelo Ministro da Casa Civil, Onyx Lorenzoni, o Oficio-Circular n. 1/2029/CC/PR% ao
Ministro do Meio Ambiente, Ricardo Salles, determinando a anélise, no prazo de 20 dias, da
possibilidade de extin¢do, adequagdo ou fusdo de 23 6rgao colegiados existentes na area, entre
eles o CONAMA. Propunha o encerramento dos colegiados inativos, caso de apenas dois dos
foruns listados, e a avaliacdo da possibilidade de extingdo dos ativos nos casos em que o
Ministério pudesse conduzir a temdatica sem o envolvimento de outros 6rgaos e entidades. Vale
relembrar que os Conselhos do Meio Ambiente possuem importancia fundamental na politica
ambiental nacional, especialmente por possuirem competéncia normativa para estabelecer
normas e critérios para o licenciamento ambiental a ser concedido pela Unido, estados ou
municipios e por sua fun¢do fiscalizatoria, que inclui a andlise de projetos potencialmente
poluidores (art. 8° da Lei n® 6.938/1981%8 ¢ art. 7° do Decreto n® 99.274/1990%), o que explica
o interesse de um governo descompromissado com a questdo do meio ambiente em diminuir a
atuacdao do Conselho Nacional.

Nesse sentido, 0 CONAMA sofreu modificagdes relevantes em sua composi¢io e
estrutura em maio de 2019, por meio das alteragdes introduzidas pelo Decreto n® 9.8067° no
Decreto n° 99.274/1990, que trata, além de outras coisas, da composi¢ao ¢ funcionamento do
referido orgdo. A definicdo dos membros do Conselho foi concebida de forma a conferir ao
orgdo diversidade de representacdo, estando presentes representantes de diversos oOrgaos
federais, dos estados-membros, dos municipios e de representantes de diversas entidades do
movimento em prol do meio ambiente. Essa diversidade se mostra relevante para trazer maior
possibilidade de cumprimento das decisdes emanadas pelo 6rgdo, tendo em vista que sdo os
orgaos fiscalizadores de todas as esferas federativas que vao, junto com os Conselhos do Meio
Ambiente de cada localidade, verificar a sua observancia. Além disso, a discussao ampla faz

com que as normas atendam melhor a realidade de cada local.

67BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Oficio-Circular n. 1 de 2019. Disponivel em:
https://www.oeco.org.br/wp-
content/uploads/2019/03/Oficio_Circular 0382787 cgaa oficio circular n_ 1 2019 cc_pr.pdf. Acesso em: 14
nov. 2023.

SBRASIL, ref. 30.

“BRASIL, ref. 32.

7BRASIL. Decreto n°® 9.806, de 28 de maio de 2019. Altera o Decreto n® 99.274, de 6 de junho de 1990, para
dispor sobre a composicao e o funcionamento do Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2019/decreto/d9806.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.
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Conforme observam Cardoso, Silva e Pereira’!, ao analisarem as altera¢des efetivadas
no CONAMA, apos o Decreto editado pelo governo anterior, o forum passa de cerca de 9672
para 23 membros, diminuindo muito a influéncia de estados, municipios e sociedade civil nas
decisdes. Pela nova composi¢dao, o governo federal passou a possuir a maioria dos votos,
contando com sete representantes de Ministérios, além do Ministro do Meio Ambiente, do
Secretario-Executivo do Meio Ambiente e do Presidente do Ibama, predominando o interesse
governamental nas decisdoes. Os estados e o Distrito Federal ficaram com apenas cinco
representantes, um de cada regido geografica; antes havia a previsao de um representante de
cada um deles, que totalizava 27 membros, havendo uma significativa redu¢do no peso de sua
participagdo. A representacdo dos municipios passou de oito para dois membros. Os 23
representantes de trabalhadores e da sociedade civil foram reduzidos para quatro de entidades
ambientalistas e os oito representantes de entidades empresariais passaram para o numero de
cinco.

Além da reducdo numérica, que prejudica a fungdo do Conselho de dar unidade as
politicas publicas dos entes federados, o fato de a Unido manter proporcionalmente o maior
numero de cadeiras ¢ a redu¢do do mandato dos representantes dos estados, municipios,
entidades ecologicas e entidades empresariais para um ano, impedindo a reeleig¢do, dificulta
muito o trabalho dos conselheiros. Isso porque a participacao nos Conselhos Gestores demanda
adaptacdo a forma de funcionamento, especialmente por parte dos representantes da sociedade
civil, para que se familiarizem com o funcionamento da maquina publica e compreendam de
fato a funcdo e possibilidade de atuacdo. A alta rotatividade desses membros impede que a
participagdo se dé de forma efetiva, fazendo com que as decisdes tomadas possuam apenas
aparéncia de legitimidade e que prepondere a atuagdo dos representantes do governo federal,
que sdo membros fixos.

Maria da Gloria Gohn’® observa que a participagdo da sociedade no Estado pode se
dar de diversas formas. Em regra, mediante o fortalecimento da sociedade civil, a participacao
visa criar uma realidade mais justa, igualitaria e inclusiva, e objetiva fortalecer a democracia e

o pluralismo. Para que isso ocorra, a autora demonstra a necessidade de conexao da participacao

TICARDOSO, Cristiane; SILVA, Juliana Pamplona; PEREIRA, Celso Sanchez. A reestruturagio do CONAMA e
os limites para a democracia participativa na gestdo ambiental brasileira. Revista Continentes, v. 1, n. 20, p.
178-203, out. 2022. Disponivel em:
https://www.revistacontinentes.com.br/index.php/continentes/article/view/395. Acesso em: 14 nov. 2023. p. 184.
720 namero de membros poderia variar conforme o nimero de Ministérios existentes na estrutura da
administragdo federal, em razdo da indicagdo de um representante de cada um deles.

BGOHN, Maria da Gloria. Participagio e democracia no Brasil: da década de 1960 aos impactos pds-junho de
2013. Petropolis, RJ: Vozes, 2019. p. 26-65.
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com o exercicio da cidadania ativa, uma vez que 0s novos atores sociais, que compdem as novas
organizacdes que participam dessa construcdo, passam a ser vistos como sujeitos coletivos, e
nao mais como individuos. Portanto, considerando que os membros da sociedade civil vao atuar
nos Conselhos representando o coletivo do qual vieram, ha a necessidade de que sua atuagdo
seja independente, capacitada e emancipadora, especialmente por se tratar de espagos marcados
por relagdes de conflito. Ao diminuir o nimero de membros e limitar o periodo de sua atuacao,
ha um enfraquecimento desse coletivo e a possibilidade de manipulagdo dessa participacao.
Da mesma forma, a mudanca na forma de escolha dos membros representantes da
sociedade civil evidencia uma tentativa de minar a participagdo popular. Antes, as entidades
estabeleciam os critérios pelos quais se daria a elei¢do de seus conselheiros, o que possibilitava
a escolha daqueles mais capazes de participarem de forma efetiva do Conselho:
Art. 5° [...] §5° — Os representantes das entidades de trabalhadores e empresariais
serdo indicados pelas respectivas Confederagdes Nacionais. §6° — Os representantes
referidos no inciso VIII, alineas "a" e "b", serdo eleitos pelas entidades inscritas, ha

pelo menos um ano, no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas-CNEA, na
respectiva regido, mediante carta registrada ou protocolizada junto ao CONAMA.7

Com a nova norma, a escolha passou a ser por sorteio, inviabilizando a escolha livre
dos representantes da sociedade, o que vai contra os pressupostos democraticos sobre os quais
esses canais foram concebidos: “Art. 5°[...] §10. Os representantes a que se refere o inciso VII
do caput terao mandato de um ano e serdo escolhidos por sorteio anual, vedada a participagao
das entidades ambientalistas detentoras de mandato. (Incluido pelo Decreto n® 9.806, de
2019)"7.

Cumpre ressaltar que os atos normativos emanados pelo CONAMA em forma de
resolucdes gozavam de grande eficicia, muito em razao da forma como se davam as discussoes
e da alargada representatividade. No entanto, apoés o Decreto que concretizou as referidas
modificagdes, houve um esvaziamento de suas discussdes, passando a aprovar
sistematicamente resolucdes de interesse preponderante do governo da época, ameagando até
mesmo a Politica Nacional do Meio Ambiente em razao do conteudo de seus textos.

Outro ponto relevante a ser analisado foi a exclusio da participagdo, como
conselheiros convidados, de um membro do Ministério Publico Federal ¢ de um membro dos
Ministérios Publicos Estaduais, sem direito a voto. Varias normas que regulamentam Conselhos
no Brasil, seja no ambito federal, estadual ou municipal, contam com previsdo similar. O

Ministério Publico, como serd devidamente analisado no Capitulo 3, possui papel importante

7“BRASIL, ref. 32.
5Ibid.
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na concretizagdo do principio participativo insculpido na CRFB/88, como forma de garantir sua
efetividade, sendo temerosa a sua retirada desses foruns, o que demonstra carater
antidemocratico das medidas tomadas.

O nivel de cooptagdo desse canal de decisdo colegiada e participativa pelo governo se
deu em tal propor¢ao que acabou o transformando em um instrumento de desmantelamento dos
direitos ambientais, contrariando tanto o principio da participagdo quanto o da protecao ao meio
ambiente, insculpidos na Constituicdo. Nesse sentido, diversos foram os questionamentos de
constitucionalidade das resolugdes do CONAMA e do proprio Decreto n® 9.806/20197°, Em
decisdo liminar na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF 62377, a
Ministra do STF, Rosa Weber, suspendeu a eficacia do aludido decreto, que se manteve
suspenso até o julgamento definitivo, em maio de 2023, quando foi declarado inconstitucional,
em razao do impedimento real da participagdo de diversos setores da sociedade civil, o que
causou um déficit democratico.

O Supremo Tribunal Federal também julgou as ADPFs 74778, 7487° ¢ 749%°, que
questionavam a constitucionalidade da Resolugdo n°® 500 do CONAMA?3!, por ofensa ao
principio da vedagao ao retrocesso. Em decisao liminar, em outubro de 2020, a Ministra Rosa
Weber suspendeu sua eficicia em relagdo a revogacao das Resolucdes n® 284/2001, 302/2002
e 303/2002, cujas vigéncia e eficacia foram restauradas, e indeferiu a suspensao dos efeitos em

relagdo a Resolugdo n® 499/2020%. As resolugdes do CONAMA restauradas versavam sobre o

7S BRASIL, ref. 70.

7BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 623/DF. Direito constitucional. Arranjos institucionais da democracia constitucional. Democracia
direta e engajamento civico. Participacao social e politicas publicas [...]. Relatora: Min. Rosa Weber, 22 de maio
de 2023. Disponivel em: https:/jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur483570/false. Acesso em: 18 out. 2023.
BBRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 747/DF. Afronta ao art. 225 da constitui¢do da reptblica. Resolugdo CONAMA n ° 500/2020. [...]
Retrocesso socioambinetal. Procedéncia [...]. Relatora: Min. Rosa Weber, 14 de dezembro de 2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=758847587. Acesso em: 18 out. 2023.
BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental 748/DF. Afronta ao art. 225 da constitui¢do da reptblica. Resolugdo CONAMA n ° 500/2020. [...]
Retrocesso socioambinetal. Procedéncia [...]. Relatora: Min. Rosa Weber, 23 de maio de 2022. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur467643/false. Acesso em: 18 out. 2023.

80BBRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 749/DF. Afronta ao art. 225 da constitui¢do da reptblica. Resolugdo CONAMA n ° 500/2020. [...]
Retrocesso socioambinetal. Procedéncia [...]. Relatora: Min. Rosa Weber, 14 de dezembro de 2021. Disponivel
em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur458045/false. Acesso em: 18 out. 2023.

8IBRASIL, CONAMA. Resolucio n° 500, de 19 de outubro de 2020. Declara a revogagéo das resolugdes
discriminadas neste ato. Brasilia, DF: Conselho Nacional do Meio Ambiente, 2020. Disponivel em:
https://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=800. Acesso em: 31 out.
2023.

82BRASIL, CONAMA. Resolug¢io n° 499, de 06 de outubro de 2020. Dispde sobre o licenciamento da
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licenciamento de empreendimentos de irrigacdo; sobre parametros, defini¢des e limites de APPs
de reservatorios artificiais e o regime de uso do entorno; e sobre parametros, defini¢des e limites
de APPs, como restingas, dunas e manguezais, que com a revogacao ficariam sem protecao,
uma vez que suas disposi¢cdes ndo foram substituidas por nenhum outro ato normativo. A
liminar foi posteriormente confirmada, declarando a inconstitucionalidade em parte da
Resolucao n° 500 do CONAMA, em maio de 2022.

Outros conselhos de politicas publicas também tiveram sua composi¢ao e
funcionamento alterados por decretos do governo passado, no mesmo sentido de diminuir a
influéncia da sociedade civil nesses foruns e aumentar o poder decisorio do Estado. Como
exemplo, pode-se citar o Decreto n°® 10.003/2019%3, que modificou o Decreto n° 9.579/2018,
que trata do Conselho Nacional de Direito da Crianga e do Adolescente (CONANDA); o
Decreto n° 9.893/2019%*, que altera o Decreto n° 5.109/2004, que versa sobre o Conselho
Nacional do Idoso. Em todos os casos, conforme demonstra Mussoi ¢ Quadros®, houve
diminui¢do do ntimero de conselheiros e reducdo da autonomia na escolha dos representantes
da sociedade. Os autores apontam como os governos, tomando decisdes revestidas de legalidade
e invocando a discricionariedade administrativa, sdo capazes de provocar um retrocesso
democratico.

Ressalta-se que, logo nos primeiros meses do atual governo, houve modificacao
substancial dos decretos que tratam de Conselhos Participativos, retomando a ideia da
Constituigdo em relagdo a construgao democratica de decisdes no ambito do Estado. Esses
decretos voltaram a aumentar o nimero de representantes, alargaram o prazo dos mandatos dos
membros eleitos e retornaram com a participagdo do Ministério Publico como conselheiro
convidado. No ambito do CONAMA, essas modificacdes se deram com o Decreto n°
11.417/20238¢, no CONANDA, com o Decreto n° 11.473/20238%7, e no CNDPI, com o Decreto
n° 11.483/2023%8,

8$3BRASIL. Decreto n° 10.003, de 4 de setembro de 2019. Altera o Decreto n° 9.579, de 22 de novembro de
2018, para dispor sobre o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2019/decreto/d10003.htm. Acesso em: 03 nov. 2023.

84BRASIL, ref. 54.

8SMUSSOI, Hélio Gustavo; QUADROS, Doacir Gongalves de. Erosdo Democratica E Legalismo Autocratico: o
caso dos conselhos gestores no governo Bolsonaro. REI — Revista Estudos Institucionais, [S. L], v. 8, n. 3, p.
582-606, 2023. Disponivel em: https://estudosinstitucionais.com/RE/article/view/680. Acesso em: 14 nov.
2023.
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8TBRASIL, ref. 48.

88BRASIL, ref. 56.
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Dessa andlise, verifica-se qudo relevante ¢ a atuacdo do governo eleito para o
fortalecimento de canais de participagdo da sociedade civil no Estado, ndo apenas no ambito da
Unido, como nas demais esferas, ¢ da democracia. Apesar de os exemplos mencionados se
referirem ao governo federal, esse retrato se reproduz em todas as esferas. Quanto maior o
empenho do governo em fazer com que esses foruns participem efetivamente das decisdes de
politicas publicas, maior o envolvimento da sociedade nas questdes, gerando decisdes mais
coerentes com a realidade social. Isso porque, por funcionarem dentro da Administracao
Publica, a estrutura dos Conselhos, desde o local até a disponibilidade de funcionarios para
propiciar o seu adequado funcionamento, ¢ fornecida pelo governo.

Importante frisar que a democracia participativa foi prevista no texto Constitucional
junto a democracia representativa, uma complementando a outra, de maneira a ndo existir
conflito entre o exercicio de ambas, ao contrario do que querem fazer parecer alguns grupos
politicos. Em uma democracia constitucional, todos os poderes possuem limites em relagdo a
suas escolhas, ndo havendo mandato que ndo tenha que se submeter as diretrizes tracadas pelo
Constituinte e presentes no ordenamento vigente. Mussoi € Quadros®® alertam que esses limites
ndo sdo incompativeis com a discricionariedade presente nas decisdes administrativas, mas
estipulam uma diretriz a ser seguida, no sentido de garantir e implementar direitos fundamentais,
aumentando a capacidade de formulacao de politicas publicas. A tentativa de romper esses
limites, aniquilando formas de participagdo da populacio na maquina publica, afeta a
democracia tanto em relacdo as decisdes tomadas, que voltam a se aproximar de interesses
particulares em detrimento do publico, quanto em relagdo ao controle da implementacdo de
politicas, dificultando a responsabilizacdo do governo por suas agdes, chamada de
accountability.

No entanto, apesar de o Brasil ser uma democracia relativamente nova, verificou-se
que o sistema de freios e contrapesos previsto na CRFB/88 funcionou de alguma maneira,
minorando os prejuizos advindos de antipoliticas sociais tracadas pelo governo eleito em 2018,
que presidiu o pais, evitando maiores perdas sociais e politicas.

Ressalta-se que, no estudo da crise das democracias, os autores apontam para medidas
que vao minando aos poucos o sistema democratico dos paises, concentrando poder nas maos

do governante e introduzindo mudancas na legislagdo e na Constitui¢ao de forma a reduzir as

89MUSSOI, Hélio Gustavo; QUADROS, Doacir Gongalves de. Erosdo Democratica E Legalismo Autocratico: o
caso dos conselhos gestores no governo Bolsonaro. REI — Revista Estudos Institucionais, [s. /.], v. 8, n. 3, p.
582-606, 2023. p. 9. Disponivel em: https://estudosinstitucionais.com/REI/article/view/680. Acesso em: 14 nov.
2023.
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formas de controle. Dessa forma, a crise nas democracias ndo surge por intermédio de
declarados golpes de Estado. Os governos autoritarios se instalam utilizando-se do arcabougo
juridico existente, driblando os aludidos limites tragados no ordenamento, constituindo o que
se pode chamar de legalismo autocratico.

Sendo o pluralismo caracteristica inerente a democracia, ao tentar exterminar a
participacgdo de setores diversos da sociedade na formulagdo de politicas publicas, contrariando
a lei e a propria Constituicdo, quando prevé expressamente participagdo popular em diversos
setores, além do principio participativo que a permeia, atenta-se contra a propria democracia. A
proxima se¢do deste capitulo aprofunda a analise da importancia dos Conselhos para a

democracia e sua atuagdo como institui¢do de controle e responsabilizacdo do governo.

2.2. CONSELHOS GESTORES, DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E ACCOUNTABILITY

Conforme explicitado no primeiro capitulo, os Conselhos aparecem na estrutura
organizacional do Estado como resultado de articulacdo de movimentos da sociedade civil
organizada, da tentativa de conferir maior legitimidade as decisdes do governo e do
comprometimento da CRFB/88 com o fortalecimento da democracia. Nesse sentido, faz-se
necessario definir o significado de democracia participativa e do papel dos Conselhos nao
apenas na governanga, mas também como canais de controle das decisdes dos administradores
publicos.

A democracia participativa € tratada por Boaventura de Sousa Santos”’ como um
modelo que se contrapde ao modelo hegemonico de democracia, assim consideradas a liberal e
a representativa. Esses modelos hegemonicos, baseados no procedimento eleitoral para escolha
de governos, geram um afastamento crescente entre os eleitos e os representados, com o
dominio das elites sobre a coisa publica, cujos interesses norteiam as decisdes politicas,
deixando para a maioria da populagao apenas politicas emergenciais. Nesse modelo acredita-se
que a participacao do cidadao comum se limita a escolha dos lideres, uma vez que nao possuem
capacidade ou interesse politico para outras acdes. O paradoxo dessa concepgdo de democracia
reside no aumento da abstencao da populagdo, que se sente cada vez menos representada pelos
politicos eleitos.

O desenvolvimento de mecanismos de democracia participativa em diversas partes do

mundo e no Brasil apds a Constituicdo de 1988, reflete a luta de grupos excluidos social e
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economicamente por maior inclusao e direitos, intensificando o grau de democracia no sistema.
Isso porque todo processo hegemdnico, como o levado a cabo no caso da democracia, gera
modelos ndo hegemonicos como alternativa. No entanto, Boaventura e Avritzer®' destacam que
a democracia representativa ¢ a democracia participativa nao sao excludentes, como muitos
gostam de trata-las, mas se complementam, levando ao aprofundamento da democracia como
um todo.

Em um primeiro momento, os referidos autores observam que as democracias foram
progressivamente estabelecidas, na segunda metade do século XX, de acordo com o modelo
hegemonico representativo, visto como a unica solu¢do para a viabilidade democratica. Uma
das justificativas para esse sistema ¢ a autorizagdo, uma vez que em sociedades de massa nao
seria possivel o exercicio da democracia direta, havendo maior necessidade de delegacao das
decisdes para o representante. Desconsiderou-se a mobilizagdo social € a agao coletiva existente
em cada lugar, especialmente no hemisfério sul, por meio da valorizacao do voto, focando nas
formas diversas de exercicio desse direito em cada pais, centrando a discussdo no sistema
proporcional e majoritario. Reduziu-se a questao da legitimidade a legalidade, utilizando-se do
procedimentalismo como método para a formacao de governos.

Esse modelo privilegia a burocracia, uma vez que liga a necessidade de conhecimento
técnico a gestdo publica. Ou seja, apenas especialistas poderiam compartilhar esse
conhecimento e seriam capazes de administrar, excluindo o cidaddo comum da gestao da coisa
publica. Mas essa visdo ganhou contornos diferentes com o passar dos anos. Com o surgimento
do Estado de bem-estar social em alguns paises europeus e com a globalizagdo, houve uma
necessidade de se ampliar o espectro burocratico, uma vez que o tecnicismo ndo era capaz de
responder a demandas complexas da sociedade, propiciando o inicio de uma abertura no debate
democratico para a participagdo de outros setores. Nesse sentido, Boaventura® observa que a
questdo da representacdo envolve trés dimensdes: da autorizacdo, da identidade e da prestacao
de contas. Para os defensores da democracia representativa, a autorizacao facilita o exercicio
da democracia em grande escala, traduzindo-se em uma miniatura do cenéario politico de uma
sociedade. No entanto, ignoram o fato de a autorizagdo ndo garantir a representacdo de
identidades minoritdrias, que acabariam sub-representadas, sem possibilidade de atuagdo

concreta, e de a representacdo acabar esvaziando o processo de prestacao de contas, realizado
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Boaventura de Sousa (org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. 2. ed. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2003. p. 42.

2Ibid., p. 49.



51

pelo Estado dentro do Estado, facilitando a apropriacao do publico pelo privado e a ocorréncia
e impunidade de casos de corrupg¢do, dando origem a um elitismo democratico.

As concepgdes de democracia que Boaventura e Avritzer®? denominam de “nio
hegemonicas” ou ‘“contra-hegemonicas” entendem democracia como o aperfeicoamento da
convivéncia humana, que define como a sociedade se relaciona e como se dé a relacdo entre
esta e o Estado. Nisso, ndo se diferencia da corrente hegemonica, mas acrescenta a essa ideia o
reconhecimento da pluralidade, negando a existéncia de um bem comum e a homogeneizagao
da organizacao social. Encara a democracia como algo decorrente de uma nova gramatica social,
e ndo apenas como uma engenharia institucional, percebendo a necessidade de desenvolver uma
nova institucionalidade da democracia.

A busca por essa nova institucionalidade passa por reconhecer que a democracia € uma
forma socio-histoérica, nao derivando de leis naturais. Representa, assim, uma ruptura com
tradicdes estabelecidas, gerando um cenario de indetermina¢ao que vai além de definir quem
sera o representante do poder. Boaventura e Avritzer®, analisando diversos autores, indicam
que o procedimentalismo passa a possuir dimensdes societarias, trazendo o conceito de esfera
publica de Habermas como essencial ao processo democratico. Esfera publica € o espago onde
os diversos segmentos e grupos identitarios de uma sociedade vao poder dar publicidade as
desigualdades e opressdes vividas na esfera privada. Essas discussdes propiciam que o
procedimentalismo seja social e plural, dai a necessidade de criagdo de espacos de discussdo e
deliberagdo para o exercicio coletivo do poder politico, dando origem a uma nova forma de
relagdo entre sociedade e Estado.

Boaventura e Avritzer > trazem também os movimentos sociais como elemento
importante para a inser¢do da diversidade cultural nessa nova gramatica democratica e em sua
institucionaliza¢do. Entende-se aqui que cultura engloba as dimensdes econdmicas, sociais €
politicas, o que leva a ampliagdo do campo politico, havendo disputa na significacdo cultural.
Os movimentos sociais, que foram fundamentais no processo de democratizacao dos paises do
Sul, vao atuar de forma determinante na luta por espagos e por inser¢ao de atores até entdo

excluidos dos espacos politicos. Verifica-se, assim, que a redemocratizagdo que ocorreu no
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Brasil e em diversos paises da América Latina nos anos 1980, instalou uma disputa entre forgas
politicas pelo significado de democracia, disputa que ocorre ainda hoje.

Boaventura de Sousa Santos *® apresenta diversas experiéncias de democracia
participativa de paises do Sul, enfatizando que sdo experiéncias culturalmente e socialmente
diversas das que ocorrem no Norte, nomeando-as de experiéncias de democracia nao
hegemonica. Desenvolvendo esse conceito, Boaventura®’ alerta para uma epistemologia do Sul,
que considera o contexto cultural e politico na produ¢do de conhecimento, como alternativa
para o paradigma cientifico moderno, que desconsidera essas variaveis e apresenta o produto
cientifico dos paises do Norte como universal e suprime saberes produzidos fora da logica
dominante. Nesse sentido, o chamado Sul Global seria uma visdo descolonizadora dos saberes
produzidos nos paises ao sul do globo terrestre, que se identificam pelos processos historicos
pelos quais passaram e ndo apenas pela localizacdo geogréfica, uma vez que se considera que
Australia e Nova Zelandia ndo estdo inseridos no conceito. Por isso a necessidade de se pensar
uma democracia participativa propria, que consiga abranger a diversidade e combater a
desigualdade dos paises do Sul, onde, em geral, ambas sdo maiores do que nos paises do Norte.

Da reflexdo sobre a democracia ndo hegemonica, podemos concluir que a democracia
participativa, como uma de suas manifestagdes, traz os Conselhos Gestores como estruturas de
discussdo, deliberacdo e controle dentro da estrutura Estatal, ampliando a esfera publica. O
correto funcionamento desses novos canais de comunicagdo vai trazer informagdes e saberes
do nivel social para o nivel administrativo, colaborando para a construcdo de politicas ptiblicas
em consonancia com os objetivos da Republica Federativa do Brasil tragados na CRFB/88%%,

No entanto, o desenvolvimento desses canais ndo se da sem resisténcia. [sso porque os
paises capitalistas consolidaram uma concep¢do de democracia hegemonica, baseada na
democracia liberal, na qual o procedimentalismo ¢ utilizado para legitimar o poder. O
capitalismo liberal utilizou-se da democracia como forma de estabilizar as suas crises,
priorizando o acumulo de riquezas e limitando a participacao da sociedade civil como forma de
garantir o atendimento dos interesses da elite dominante®. Criou-se o conceito de sobrecarga

democrética, que seria um excesso de demandas advindas de grupos excluidos que passaram a
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ter direitos reconhecidos pelo processo de democratizagdo e a participar ativamente da esfera
publica. Ao criticar o termo, Boaventura e Avritzer alertam, ja em 2003, para o combate por
parte das elites as demandas de inclusao social advindas da intensificagao da democracia. Uma
das formas de contestar esses avangos € a cooptagdo e integragao da participacao social pelo
poder dominante. Para compreender esse fendmeno, necessario se faz determinar o que se
entende por participagdo e quais as suas manifestacdes.

Maria da Gloria Gohn!® ressalta que a analise da participacdo pode se dar em trés
niveis diferentes. No nivel conceitual, alerta para a dificuldade de se definir o termo, indicando
duas dimensdes em que pode ser analisado, uma delas baseada em teorias que dao enfoque a
sociedade civil, destacando os canais institucionais de participagdo e controle social, outra
dimensao que traz teorias que focam no Estado e suas institui¢des e a utilizacao da participagdo
como controle de governo sobre os cidaddos. Seu conceito, portanto, vai depender do paradigma
que o fundamenta.

No nivel politico, participag@o esta associada a processos de democratizagao. Nos anos
1970, o enfoque se deu na participacdo da sociedade civil, em contraponto ao regime militar
vigente. Na década seguinte, ganhou o significado de oposi¢ao a exclusdo, tornando-se um fator
de integragdo e indicador de cidadania. O tema passou a estar presente em todo discurso politico,
mesmo nos mais autoritarios, associando-se a adjetivos diversos, como cidada, democratica,
institucional, civica, comunitaria, que vao ajudar a dar o enfoque que se deseja de acordo com
a ideologia predominante, chegando a ser erroneamente utilizada como instrumento para
controle da populagao.

O terceiro nivel € o da pratica social, que observa acdes concretas de movimentos €
organizacdes da sociedade civil para influenciar as decisdes na esfera publica. Nesse aspecto,
observa-se que o voto e a atividade politico-partidaria sdo muito valorizados na democracia,
mas outras formas de participagdo ganharam destaque, como manifestagdes, protestos,
ocupagdes de terra e de edificios e a insercdo de individuos ou organizagdes sociais em
estruturas Estatais.

Portanto, quando se fala de democracia participativa, o seu significado vai depender
de um conjunto de fatores envolvendo esses trés niveis, podendo haver abordagens diferentes
do papel da participagdo. Muitas das teorias concordam que a participagao decorre da vontade
ou da necessidade de trabalhar por igualdade, acesso a direitos e até sobrevivéncia. Diferem

entre si em relagdo ao que motiva o engajamento, algumas entendendo que se trata de uma
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escolha racional, em que a participag@o do individuo na esfera publica vai depender da relagao
de custos e beneficios entre o que ele pode obter, outras destacando a posicao social dos
individuos, cuja participagdo advém da sua origem e de sua proximidade com os centros de
poder, dependendo do capital social, econdmico e politico acumulado.

Ha também teorias que destacam o papel das instituigdes na mobilizagdo politica e
fomento da participagdo, outras que consideram a trajetoria dos individuos e a formacao de
identidades coletivas essenciais a participacao, e ainda aquelas que entendem que a participacao
dos individuos advém de uma motivagdo moral, um sentimento de injusti¢a para eclosdao das
lutas sociais. Além disso, ha teorias que focam na militancia, cujo objetivo ¢ a transformagao
de diversas condigdes da realidade, e teorias da descolonizacdo ou decolonizagdo, que focam
em uma narrativa que parte do colonizado, e ndo da narrativa eurocéntrica.

Uma abordagem bem importante na atualidade ¢ a relacional, que vai identificar o
potencial das redes em alavancar as relagdes entre grupos e individuos, mediante valores morais
compartilhados de forma mais facil e rapida por meio das novas tecnologias. Destaca-se, ainda,
a abordagem de género, do grupo de mulheres denominadas feministas, que ultrapassa as lutas
pela identidade, uma vez que, historicamente, as mulheres lutam por igualdade e ampliacdo de
direitos em geral. Outra abordagem ¢ a autonomista, que contesta o status quo € prega a
reorganizacao da sociedade, muito utilizada por movimentos sociais a partir de 2013 no Brasil
e capaz de mobilizar muitos jovens.

Em seu estudo, Gohn !!

enfatiza que, apesar das diversas abordagens sobre a
participagdo sociopolitica dos cidaddos, nenhuma delas ¢ capaz de tratar de forma abrangente
o tema, uma vez que nao levam em considera¢do a questdo econdémica como essencial para a
superagdo das desigualdades sociais. No entanto, para uma andlise de qual ¢ a participacdo
necessaria em uma democracia participativa, todas essas teorias devem ser consideradas, tendo
em vista a complexidade do contexto atual de participagdo social.

Além de considerar todos os aspectos citados que influenciam na forma de participagao,
¢ essencial entender como instrumentos voltados para o aprofundamento da democracia podem
ser utilizados para evitar questionamentos e manter privilégios por intermédio da cooptagio e

da integracdo, que vao descaracterizar ou esvaziar os processos participativos'??. Observa-se

que tal tentativa ocorreu no Brasil de forma institucionalizada, conforme exposto no item
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anterior, durante o governo passado, mas ocorre informalmente desde a criagdo dos Conselhos,
nas diferentes esferas de funcionamento e sob o governo de diferentes ideologias. A cooptagao
se da quando grupos sociais “superincluidos” se apropriam do processo, € a integracao ocorre
quando a institucionalizagdo retira da participagdo seu potencial democratico e transformador
das relagdes de poder, chegando a transformé-la em um processo de controle social.

Muitas vezes, cooptacdo e integracdo ocorrem ao mesmo tempo. Por exemplo, quando
nao ha a devida capacitacao dos conselheiros que representam a sociedade civil, somado a falta
de informagao e de cooperacao dos representantes do governo. Sem conhecer bem as pautas e
a forma de atuagdo da administragdo publica, os membros de organizagdes da sociedade civil
ndo conseguem participar com qualidade do debate, deixando de influir na decisdo final. A
deliberacdo advinda dessas discussdes possui formalmente o aspecto de legitimidade, mas
acabam refletindo apenas a forma que o Estado atuaria, independentemente desse espaco de
discussdo.

Essas sdo vulnerabilidades e contradi¢des que a democracia participativa enfrenta e
que tém sido utilizadas por elites e grupos que se sentiram usurpados do poder para retroceder
em relagdo a conquista e a ampliagao de direitos. Especialmente no contexto atual, em que as
midias sociais sdo utilizadas como forma de mobilizacdo. Nesse sentido, Gohn destaca como
novas tecnologias, especialmente as midias sociais, ampliaram as lutas culturais, envolvendo
os mais diversos setores ideoldgicos e politicos, na tentativa de “influenciar e capturar a opiniao
publica e desenvolver novas culturas politicas™!%3,

Esse novo aspecto, que traz grupos diversos, como conservadores, liberais, autoritarios,
progressistas, da direita e da esquerda ocupando espacos de luta tradicionalmente ocupados por
grupos oprimidos e excluidos, mais ligados a esquerda, vai desenhar uma nova complexidade
dentro da democracia, na qual a ndo atuagdo de institui¢cdes destinadas a assegurar o Estado
Democratico de Direito pode levar a sua deterioragdo ou até mesmo a sua eliminacdo. Isso ficou
claro na andlise da tentativa de se eliminar ou esvaziar os Conselhos Gestores no ambito
nacional, em que a atuagdo do STF foi decisiva para limitar as agdes de cunho autoritario do
governo que se estabeleceu de 2019 a 2022.

Contraditoriamente, com a institucionaliza¢do da participacao ap6s a CRFB/88, houve
um processo de desmobilizagdo cidadd com o rearranjo das novas formas de participacao
somado a ineficiéncia da democracia representativa, que trouxe um descrédito da populacdo em

relagdo a politica. Ressalta-se que as instituicdes ndo se mantém por si s0. E necessario apoio

13GOHN, Maria da Gloria. Participagdo e democracia no Brasil: da década de 1960 aos impactos pds-junho
de 2013. Petropolis, RJ: Vozes, 2019. p. 63.



56

da sociedade para que qualquer poder permaneca, inclusive regimes autoritarios, razao pela
qual a busca de legitimidade para as agdes tornou-se tema relevante nos trés Poderes.

Nesse sentido, faz-se necessario criar um ambiente no qual a participagdo nao se limite
a guerra cultural, mas se aprofunde levando em consideragao a contextualizagdo histérica e o
papel social de cada individuo na chamada esfera publica. Isso porque os novos movimentos
surgiram em um contexto de critica a politica, em uma analise que se aproveitou de
descontentamentos sociais para trazer narrativas que confundem a politica com maus politicos,
destacando aqueles que se dizem antissistema, nos quais o contexto historico foi abandonado.
Tal fato facilitou a deterioragdo de direitos sociais arduamente conquistados € uma crise politica
que ainda permanece no pais.

Dai a necessidade de a participagao dentro de uma democracia se dar com base em um
resgate de processos sociais e historicos, no sentido de compreensdo do papel de cada um na
comunidade em que vive, para evitar o esvaziamento do espago publico, vez que as pessoas
passam a se preocupar mais com seus assuntos privados e com sua sobrevivéncia. Trata-se do
desenvolvimento de uma participagdo que Maria da Gloria Gohn'%* denomina de participagdo
social cidada, que visa democratizar a gestdo publica de forma a colocar os interesses da
comunidade como prioridade.

Considerando, conforme visto, que a conjun¢ao da democracia representativa com a
democracia participativa gera o aprofundamento da democracia em si, os Conselhos Gestores
aparecem como instrumento capaz de operacionalizar a participacdo da sociedade civil na
administragdo publica, desenvolvendo a questdo da governanca ou da legitimidade de um
governo. Trata-se de um forum capaz de aglutinar representantes de areas diversas com
interesse em um mesmo tema, contribuindo para a construcao de politicas publicas que reflitam
a real necessidade da comunidade e trazendo soluc¢des advindas do saber coletivo, ao qual o
gestor publico tem acesso com essa abertura a sociedade civil.

Pode-se afirmar que, com a previsao legal dos Conselhos, ha uma institucionaliza¢ao
da esfera publica, estabelecendo um espago publico nao estatal, com natureza hibrida, por ser
constituido tanto por representantes da sociedade quanto do Estado!. E na esfera puiblica que
ha a possibilidade de democratizacdo da autoridade e do poder politico, possibilitando a

defini¢do e a gestao de politicas sociais por meio de um processo coletivo. No entanto, por estar
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dentro do Estado, os Conselhos vao sofrer influéncia maior do sistema econdmico e politico do
que os movimentos sociais, manifestagdes ou institui¢des proprias da sociedade civil.

Esses novos canais de comunicagdo nao se destinam apenas a discussao e deliberacao
de politicas publicas, mas também ao seu controle. A fun¢ao de controle de politicas publicas
envolve a responsabilizagdo do gestor publico perante a comunidade que representa, também
denominada de accountability. Inicialmente, tal termo foi pensado apenas em sua nog¢do
horizontal, ou seja, instituigdes criadas dentro do Estado com a func¢do de controlar o poder,
como as Agéncias Reguladoras, os Tribunais de Contas e o tradicional sistema de controle de
checks and balances, no qual um poder, por meio do sistema constitucional de freios e
contrapesos, vai limitar e controlar o outro. Ha também a accountability vertical, que pressupde
uma relacao do Estado com o que esta fora dele, como ¢ o caso do processo eleitoral e do
controle burocratico!%,

No entanto, para dar legitimidade ao exercicio do poder na democracia, considerada
em seu conceito ampliado, a no¢do de accountability horizontal e vertical ndo foi suficiente.
Surge, assim, a denominada accountability societal. Trata-se de um controle diverso do voto
promovido pela sociedade, podendo ser ou ndo institucional'”’, como agdo de movimentos
sociais, de associac¢des, da midia, que vao apontar falhas do governo e tentar influir nas decisdes
a serem tomadas. Esses mecanismos, diferentemente da accountability horizontal e vertical,
nao possuem poder de san¢do legal, gerando san¢des apenas simbolicas, € ndo possuem
previsado legal ou constitucional. Em razio disso, ha uma discuss@o e uma resisténcia de alguns
autores incluirem os Conselhos Gestores de Politicas Publicas como instrumentos de
accountability, por ndo se encaixarem perfeitamente em nenhuma definigao.

Em seu estudo sobre a institucionalizacdo dos Conselhos, Carla Bronzo Ladeira

Carneiro!®

propde a redefini¢do do conceito de accountability societal, no sentido de amplia-
la incluindo mecanismos juridico-institucionais. Junto com outros autores, argumenta pela
possibilidade de existéncia de outros recursos que possibilitem que o controle social imponha
sancoes ou force a administracao publica a agir em um certo sentido.

Paradoxalmente, ao se institucionalizarem os mecanismos de controle, estes passam a

depender do Estado para o seu funcionamento, uma vez que ¢ o Estado que fornece recursos
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para sua efetivacdo. Esse ponto foi abordado quando se analisou a implementacdo dos
Conselhos em diferentes locais, no capitulo 1, demonstrando que o funcionamento adequado
dessas institui¢des dependia muito do compromisso do governante com o principio democratico.

Apesar disso, nao se pode negar que os Conselhos possuem potencial para atuarem
como instrumentos de accountability societal, tendo em vista que possuem poderes de controle
sobre a politica publica, podendo determinar parte da agenda do governo, além de serem um
forum de discussao com intercambio constante com a sociedade civil, possibilitando uma maior
publicidade das acdes estatais. Ressalta-se que € essencial que os representantes da sociedade
civil no Conselho exergam intercimbio constante com os movimentos sociais e institui¢cdes da
sociedade civil ligados ao tema, para aumentar o seu poder de controle, que passa do simbdlico
para agdes efetivas.

Importante salientar que nem todos os Conselhos possuem em sua legislacdo
instituidora a fung¢do de fiscalizagdo, mas como instrumento de participacdo cidada,
possibilitam o acompanhamento mais préximo da implementagao das politicas publicas, desde
que os obstaculos para o seu funcionamento sejam superados. Assim, se ha um maior interesse
e qualidade na representacdo Estatal nos Conselhos € um maior compromisso na participagao
dos representantes da sociedade civil, com previsdo de capacitagdo para sua atuacao,
consequentemente serd um canal mais efetivo e mais capaz de cumprir suas atribui¢des!%’.

O desenvolvimento de novos mecanismos de accountability societal, como os
Conselhos Gestores, vai contribuir para a pratica da boa governanga, apontada como essencial
na Reforma do Estado elaborada nos anos 1990 e ainda em construcdo. Nesse sentido ha uma
relacdo de mao dupla entre democracia e eficiéncia estatal, sendo imprescindivel o papel da
participa¢do cidada para a intensificagdo de ambos, que acabam se retroalimentando!!°.

E preciso considerar que, como novas institucionalidades, os Conselhos ainda sdo
muito recentes, visto que para sua maturacdo demandam tempo, especialmente por romperem
com o status quo e possibilitarem a inserc¢ao de atores antes excluidos da politica institucional,
gerando uma nova governabilidade democratica.

Com o amadurecimento dos Conselhos e, consequentemente, da atuagdo dos
representantes, hd uma tendéncia de desenvolvimento dessas institui¢des como accountability.
Uma vez que se localizam dentro da estrutura estatal e, ao mesmo tempo, possuem

representantes nao estatais em sua composi¢do, passam a ter um acesso privilegiado a

19MARTINS, Marcelo Feijo et al. Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma andlise exploratéria.
Revista do Servigo Publico, Brasilia. n 59, v. 2, p. 151-185, Abr/Jun 2008. p. 165.
107pbid., p. 167.
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informacao sobre a forma de conducao das politicas publicas, estando entre suas fungdes ndo
apenas deliberar sobre elas, mas acompanhar a sua efetivacdo e cumprimento pelo ente
federativo ao qual pertencem.

Para compreender melhor as fungdes dos Conselhos, necessario se faz refletir sobre a
natureza dessas decisdes e quais as possibilidades reais de implementagdo. Nesse sentido, nas
proximas segdes serdo analisadas essas questdes sobre as decisdes dos Conselhos e sua

efetividade.

2.3 DECISOES PROFERIDAS PELOS CONSELHOS GESTORES: NATUREZA,
ALCANCE E APLICABILIDADE

Conforme abordado anteriormente, a atuagdo do Conselho vai variar dependendo das
fungdes a ele conferidas pela legislagao que o criou e do maior ou menor grau de colaboragio
do governo eleito. Se a administracao for mais democratica, o Conselho podera atuar conforme
sua previsdo constitucional e legal, significando um espaco transparente e comprometido com
o interesse publico dentro da esfera politica. Dessa forma, podera exercer as fungdes
fiscalizatéria, deliberativa, normativa e/ou consultiva, influenciando nas decisdes da
Administragdo Publica de modo a trazer solugdes construidas de forma colegiada para
problemas da sociedade nos temas que lhe incumbe, além de fiscalizar e acompanhar a sua
implementagao.

No entanto, no caso de governos mais autoritdrios, apenas os Conselhos mais
estruturados e onde os conselheiros possuem ligagdo solida com os movimentos populares

conseguem se manter ativos e influentes'!!

. Por dependerem sempre do governo para sua
estrutura e funcionamento administrativo, muitas vezes o Conselho vai deixar de atuar junto ao
Estado, e os representantes da sociedade vao conseguir utilizar o espaco apenas como local de
luta por reivindicagdes sociais, assemelhando-se a atuagdo dos demais movimentos sociais. Dai
a importancia da andlise da natureza das decisdes dos Conselhos, para compreensdao do que
pode ser exigido do poder publico em relagdo as suas deliberagdes.

Aos Conselhos ndo cabe executar a politica publica em sua area de interesse. A

execugdo ¢ funcdo do Poder Executivo competente, que por meio de atos administrativos vai

dar concretude as politicas do Estado. Trata-se da funcao tipica do executivo,

IINMARTINS, Marcelo Feijo et al. Conselhos Municipais de Politicas Publicas: uma analise exploratéria. Revista
do Servico Publico, Brasilia: n 59, v. 2, p. 151-185, abr./jun. 2008. p. 159.
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constitucionalmente prevista. O chefe do Executivo, nas trés esferas da Federacao, possui uma
certa liberdade para delimitar o seu plano de governo e suas prioridades como governante. No
entanto, deve observar os comandos legais, havendo algumas determinagdes impositivas,
devendo, em qualquer caso, atender ao interesse publico e aos principios da administracao
publica previstos no art. 37, caput, da CRFB/88!!2. As ag¢des serdo exteriorizadas por atos
administrativos, que estardo sujeitos ao regime juridico administrativo, cuja existéncia, como
bem salienta Maria Sylvia Zanella Di Pietro'!3, decorre da ado¢do do Estado Democratico de
Direito, ou seja, da submissao do Estado ao ordenamento juridico.

A doutrina administrativista, de um modo geral, ndo trata da natureza das decisdes
proferidas pelos Conselhos de Politicas Publicas. Ha poucos estudos nesse sentido. José dos
Santos Carvalho Filho!'* menciona os atos dos Conselhos ao tratar da classificagdo dos atos
administrativos quanto a sua forma de exteriorizacao, definindo-os como deliberagdes, uma vez
que sdo atos que representam a vontade da maioria dos membros de 6rgao colegiado, mas ndo
fala especificamente dos Conselhos Gestores. Aduz que sdo atos simples coletivos, pois, apesar
de emanarem de um 6rgdo coletivo, necessitam da vontade de um tnico 6rgao em seu processo
de formacgdo, ou seja, as diversas vontades dentro do mesmo 6rgdo sdo diluidas durante o
processo. Inclui os Conselhos como 6rgdos da administragao publica direta.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'!®

, ao falar do sujeito como um dos elementos do ato
administrativo, observa a possibilidade de criagdo de 6rgdos dentro da estrutura estatal como os
Conselhos, advertindo que nesses casos a competéncia do 6rgio, em seu sentido propriamente
juridico, vai depender de sua criagdo através de lei. As outras mengdes aos Conselhos em sua
obra de Direito Administrativo ocorrem quando salienta o papel de supervisao dos Conselhos
de Politicas Publicas em relacao a execugao de termo de parceria firmado pelo governo com a
OSCIP — Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico e o papel de monitoramento e

avaliacdo nas parcerias do governo com entidades do Terceiro Setor, com o objetivo de

moralizar esses contratos.

12BRASIL, ref. 6.

I3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 231.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 20 mar. 2024.
I4CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed., rev., atual. e ampl.
Barueri/SP: Atlas, 2024. E-book. ISBN 9786559776078. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559776078/. Acesso em: 12 maio 2024.
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J4 Marcal Justen Filho!'® ndo chega a mencionar o tema em seu Curso de Direito
Administrativo. Rafael Carvalho Rezende Oliveira!!” também nio menciona os Conselhos
quando analisa os atos administrativos, mas cita os Conselhos em geral como exemplo de
orgaos coletivos e pluripessoais e, a exemplo da Prof®. Di Pietro, salienta sua funcdo na
fiscalizacdo de contratos com o Terceiro Setor.

Anélise mais aprofundada foi a realizada por Rodrigo Bordalo''®

, em livro especifico
que trata apenas de orgdos colegiados. Reconhece os Conselhos como o6rgdos do Estado,
inserindo-os na categoria de 6rgaos colegiados ou coletivos, cujas decisdes individuais de seus
membros sé interessam internamente, sendo considerada a decisdo tomada de forma colegiada
como a manifestacdo unica de vontade daquele 6rgao, prevalecendo a decisdo da maioria. Alerta
para a complexidade juridica do tema, especialmente em razdo de existirem orgaos colegiados
em todas as esferas de governo com competéncia para atividades administrativas relevantes.
A CRFB/88 ' operou uma descentralizagdio no Estado brasileiro, definindo
competéncias comuns e exclusivas para todos os entes da federag@o, reconhecendo inclusive o
Municipio como ente autonomo, conforme se verifica de seus artigos 1° e 18. Dentre as fungdes
estatais, a atividade administrativa, exercida precipuamente pelo Poder Executivo de cada ente,
¢ dotada de maior heterogeneidade!?. Suas atividades, por serem mais complexas, demandam
uma organizac¢ao administrativa diversa que viabilize sua efetividade, especialmente em razao
das funcdes conferidas ao Estado apds o liberalismo, que exigiu a sua reestruturacdo para
atendimento das demandas de um Estado Social, conforme visto no capitulo 1, que trata da
Reforma Estatal. Dentre essas modificagdes, surge a institucionalizagdo da participagdo da
sociedade civil no Estado, aparecendo os Conselhos Gestores de Politicas Publicas como o
principal veiculo. A organiza¢do administrativa se da especialmente por meio da lei, salvo nos
casos em que o Chefe do Poder Executivo detém competéncia para essa organiza¢do, mediante
decreto, desde que ndo haja aumento de despesa, criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos (art.
84, V1, a, da CRFB/88'?!). Ressalta-se que os Conselhos Gestores sdo criados por leis de cada
ente, sendo que alguns possuem previsdes em leis nacionais a respeito da obrigatoriedade de

sua criacao.

16JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559645770/. Acesso em: 18 maio 2024.
H7QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 10. ed., rev., atual. e reform. Rio de
Janeiro: Método, 2022.

BBORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788502629608/. Acesso em: 19 maio 2024.
19BRASIL, ref. 6.

120BORDALO, op. cit., p. 09.

I2IBRASIL, ref. 6.
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Assim, das modificagdes relevantes advindas com a CRFB/88 a organizagdo do Estado
brasileiro, a democracia participativa como forma de melhorar a governanca e a
governabilidade deve ser analisada sob uma nova 6tica, uma vez que impde uma nova realidade
a Administragdo Publica. Antes, sua organizagao era de forma piramidal, que dava ao Chefe do
Executivo uma superautoridade, baseando-se em uma estrutura hierarquizada. Com a criagao
por lei de centros decisorios autonomos, como ¢ o caso dos Conselhos, ha uma pluralidade
institucional na qual os novos agentes passam a demandar por uma estrutura diversa, menos
hierarquizada, e que respeite a heterogeneidade da nova Administragao Publica, passando de
uma imagem da organiza¢do administrativa como piramide para um planeta com um conjunto
de satélites ou para uma estrutura em rede!??.

Rodrigo Bordalo '?* destaca que essa chamada fragmentagdo administrativa ou
policentrismo administrativo ¢ analisada pela doutrina em geral como resultado da
descentralizacdo administrativa, ou seja, da existéncia de pessoas juridicas de direito publico e
de direito privado que fazem parte da administra¢ao publica indireta. Mas o autor destaca outro
sentido, que surge da pluralidade de centros de decisdes dentro da Administracdo Central, ou
seja, do fenomeno da desconcentracdo administrativa. Observa-se que, apesar de os autores
falarem da Reforma do Estado, do alargamento de fungdes assumidas pelo poder publico com
o advento do Estado Social, ndo ha um entendimento acerca das novas dinamicas institucionais,
especialmente as operadas pelos novos canais de participacao. Essa visao pode ser justificada
por um reflexo do que acontece dentro do Poder Executivo, que muitas vezes nao compreende
o papel da democracia participativa e trata os Conselhos sob um aspecto meramente formal.

Com base nas consideragdes feitas pelos autores e o fato de os Conselhos de Politicas
Publicas estarem inseridos dentro da estrutura do Poder Executivo correspondente, funcionando
como um 6rgdo, apesar de contar com autonomia em relacdo as deliberacdes, pode-se afirmar
que os atos deles emanados sdo atos administrativos. Para corroborar tal afirmacgao, passa-se a
analise do conceito de ato administrativo e seus elementos.

Estdo sujeitos ao regime juridico administrativo todos os atos administrativos
emanados do Estado. Adota-se, aqui, o critério objetivo, funcional ou material, que considera

que “ato administrativo ¢ somente aquele praticado no exercicio de fun¢do administrativa, seja

122BORDALO, Rodrigo. Os 6rgios colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.
p. 11. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788502629608/. Acesso em: 19 maio
2024.

123pid.



63

ele editado pelos o6rgdos administrativos ou pelos o6rgdos judiciais e legislativos”!?4. Nesse
sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro !> leciona que o Poder Executivo pratica atos
administrativos ao exercer a sua fungao tipica, ou seja, ao dar concretude aos interesses publicos
previstos em lei, estando sujeito ao controle jurisdicional. O conceito de ato administrativo varia
na doutrina, havendo conceitos mais amplos e outros mais restritos, conforme o da autora
supracitada. Esse conceito exclui atos de direito privado praticados pelo Estado e atos com
natureza normativa, consultivos e opinativos, definindo “ato administrativo como a declaragao
do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da
lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo poder judiciario™!?6.

Como elementos ou requisitos do ato administrativo, a grande parte da doutrina
enumera como essenciais o sujeito, o objeto, a forma, o motivo e a finalidade. S3o essenciais
por serem necessarios a validade do ato administrativo praticado e sao importantes neste estudo
para verificar se o ato emanado dos Conselhos Gestores sdo atos administrativos.

Em relagdo ao primeiro elemento, considera-se sujeito aquele a quem a lei confere
competéncia para a pratica de determinado ato. Portanto, no &mbito administrativo, o sujeito
que pratica o ato deve ser capaz, assim como ocorre no direito privado, e competente, que €
caracteristica especifica do direito pblico!?’. No caso dos Conselhos de Politicas Publicas, sua
criagdo se da por lei do ente ao qual se vinculam, sendo que suas competéncias podem vir
delineadas na propria lei ou em ato normativo do executivo, que as define por decreto. De
qualquer forma, ¢ a norma que confere a esses O0rgdos sui generis do Executivo competéncia
para deliberar acerca de politicas publicas, além de outras que variam de Conselho para
Conselho.

Em relagdo aos outros elementos, a doutrina'?®

afirma que o objeto deve ser licito,
possivel e moral, tratando-se do fim imediato do ato administrativo. A forma, considerando-se
a concepcdo ampla da doutrina em relagdo a esse elemento, trata da observancia das

formalidades nao apenas de exteriorizagdo do ato, mas também dos procedimentos que o

124DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023. p. 231.
Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786559646784/. Acesso em: 20 mar. 2024.
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I27QLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 10.ed., rev., atual. e reform. Rio de
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precedem e o sucedem. A finalidade se difere do objeto e é o fim mediato do ato. E o objetivo
que administragdo busca alcangar com sua pratica, definido pelo legislador e vinculado ao
atendimento de interesses da coletividade. Por fim, o motivo ¢ a situacao de fato ou de direito
que serve de fundamento a pratica do ato administrativo. Nao se confunde com a motivacao,
que é a exteriorizagdo dos motivos. E a situagio fitica ou a norma legal que vdo levar a
administragdo a praticar determinado ato.

Dessa forma, os atos dos Conselhos se enquadram em atos administrativos, cumprindo
seus requisitos essenciais, uma vez que, além de sua competéncia ser determinada pela norma
(lei ou decreto), a forma de tomada de decisdo ¢ também prevista pelo legislador, sendo
colegiada; seu objeto ¢ o delimitado de acordo com sua area de atuagio; sua finalidade é atender
a demanda da populagdo naquela tematica, e o motivo ¢ a necessidade de atendimento de
direitos fundamentais pela administragdo publica.

No entanto, resta saber se esse ato vincula o Poder Executivo, que devera executar a
politica publica delineada, ou se o governante possui liberdade para deixar de aplicar a
deliberacdo colegiada. Para tanto, necessario se faz adentrar nas questdes sobre a natureza do
orgao e do poder de revisdo do administrador. O orgdo ¢ resultado do processo de
desconcentragdo da administragdo publica. Tendo em vista a complexidade das tarefas a serem
executadas, esses 0rgaos passaram a ser cada vez mais complexos, alguns dotados de autonomia,
racionalizando a fungio estatal e ampliando a dimensdo democratica do Estado'?.

Por intermédio da desconcentracao, ha a distribui¢ao de atribui¢cdes dentro da mesma
pessoa juridica. Seria uma reparti¢do interna de competéncias administrativas. Rodrigo
Bordalo'3? enfatiza que, em regra, os autores administrativistas tratam da descentralizagdo de
forma hierarquica, determinando uma relacao de coordenagao e subordinagdo entre o superior
maximo e os demais Orgdos. Ressalta a classificagdo das descentraliza¢des realizada pela
doutrina estrangeira, que as divide em absoluta e relativa, sendo esta ultima a que mantém a
hierarquia, uma vez que a intensidade da desconcentracdo ¢ menor, mantendo-se o vinculo de
subordinagdo. J4 naquela, a desconcentragdo se opera de forma intensa, rompendo com a

hierarquia, criando 6rgaos independentes.

122BORDALO, Rodrigo. Os 6rgios colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.
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O autor supracitado'!

enumerou principios aplicaveis a organiza¢do administrativa,
retirados da doutrina portuguesa, uma vez que no Brasil ndo héd o desenvolvimento desse tema
pelos autores tradicionais. Assevera que tratou apenas de principios aplicaveis ao Direito
brasileiro, considerando a discrepancia existente na organizagdo de cada pais. Sao eles:
competéncia, hierarquia, coordenacdo, democracia participativa, colegialidade. Como
principios, devem ser levados em consideracgao para a interpretagdo do ordenamento e dos atos
administrativos praticados, inclusive em relagao a limitagao da discricionariedade.

Como visto, a competéncia ¢ de fundamental importancia para a validade do ato
administrativo, uma vez que o sujeito do qual o ato emana deve possuir atribui¢do para aquele
ato, seja legal, seja por delegag@o nos casos previstos em lei. Quando tratado como principio da
organizacdo administrativa, adquire um aspecto organico, na medida em que aos Orgios
publicos ¢ conferida uma série de competéncias, que trazem garantias ao cidadao na medida em
que limitam a atuag@o de cada 6rgao, havendo remédios dentro do Direito Administrativo para
o caso de violagdo de direitos'?2.

A hierarquia ¢ apontada por todos os autores tradicionais como carater da
administracao publica. Nesse aspecto, a hierarquia € especifica da atividade administrativa, nao
se fazendo presente da mesma forma na atividade jurisdicional ou legislativa e geralmente ¢
analisada sob o entendimento da estrutura administrativa como piramide. Desconsideram-se os
novos canais criados no Estado, com autonomia e poder de decisdo, motivo pelo qual a
hierarquia administrativa vem sendo contestada por autores que analisam as transformagdes
ocorridas. No entanto, ndo se pode olvidar que o poder do hierarca decorre da democracia, uma
vez que ele foi eleito pelo povo para exercer aquelas atribuigdes'33.

A doutrina nacional, ao adotar uma definicdo funcional de hierarquia, divide-se em
duas posi¢cdes. Uma delas entende a hierarquia como expressdo do conjunto de poderes do
superior, que lhe confere faculdades de direcao, fiscalizagdo, delegacao, avocagao e revisdo dos
atos, sendo diverso do poder disciplinar. Outra concepg¢do entende que hierarquia engloba, além
das demais faculdades, também o poder disciplinar. Analisando essas defini¢des, Rodrigo
Bordalo!3 ressalta sua natureza relacional, uma vez que sua existéncia pressupde a existéncia

do hierarca e do subalterno. Nesse sentido, para se aferir a hierarquia dentro de uma determinada

IBIBORDALO, Rodrigo. Os 6rgios colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.
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estrutura, deve haver correspondéncia entre os poderes do hierarca e os deveres do subalterno,
tratando-se de uma supremacia objetiva, razao pela qual o autor adota o conceito que exclui do
poder hierarquico o poder disciplinar, uma vez que este possui natureza subjetiva. Ressalta que
o poder genérico do hierarca se desdobra em poder de direcao, que corresponde ao dever de
obediéncia do subalterno, salvo no caso de ordem manifestamente ilegal, e poder de autotutela,
que ¢ a faculdade de revogar atos inconvenientes ou inoportunos e anular atos viciados.

Por outro lado, pondera que a hierarquia enquanto principio possui raizes na
administracao francesa, eminentemente militar, na qual a autoridade, a obediéncia e a disciplina
eram fundamentais. Novos elementos que passaram a fazer parte do Direito Administrativo,
entre eles a democracia participativa, fizeram com que elementos classicos passassem a ser
questionados e relativizados, como ¢ o caso da supremacia do interesse publico.!** No entanto,
como salientado anteriormente, hd um aspecto democratico na hierarquia nas administragoes
atuais, tendo em vista que o superior ¢ eleito pelo povo e a ele compete a direcao superior da
administra¢do, conforme preceitua o art. 84, inciso II, da CRFB/88!3.

O principio da coordenacdo ndo estd expresso na CRFB/88, mas encontra dispositivos
que o evidenciam, como o principio da eficiéncia, uma vez que a coordena¢do demanda a gestao
de recursos e decisdes de forma a evitar duplicidade de ac¢des, que podem causar prejuizo ao
ente publico. Nesse sentido, h4d uma relagdo entre hierarquia e coordenagdo, uma vez que esta
deve estar presente na conduc¢do da atividade administrativa pelo hierarca, mas nao se restringe
a hierarquia. A coordenagdo possui relevancia desde a fase de planejamento até a execugdo das
acoes, podendo-se falar, inclusive em coordenacdo intra e interadministrativa, envolvendo a
coordenacio entre entidades diversas'?’.

Em relagdo aos Conselhos Gestores, o fato de serem constituidos por representantes
de setores diversos da administragdo publica cria um potencial para favorecer a coordenagdo

das agdes dos orgdos, como bem observa Rodrigo Bordalo !3#

em relacdo aos colégios
administrativos existentes na estrutura interna da administracdo. Além disso, possuem papel
relevante na articulacdo com agdes de instituicdes privadas, especialmente com o chamado

Terceiro Setor, em razao da participag@o dos representantes da sociedade civil.

133 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.
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O principio da democracia participativa, consagrado na CRFB/88', foi abordado na
Secdo 2 do Capitulo 2, e a transformagao das formas de participagdo no Estado foi delineada
no Capitulo 1, cabendo reafirmar aqui a insuficiéncia da democracia representativa para o
desenvolvimento e estabelecimento de um regime verdadeiramente democratico, o que trouxe
a necessidade de criacdo e ampliacdo de mecanismos que possibilitassem a participacao cidada
da sociedade civil. Os Conselhos s3o instrumentos essenciais para a participagdo politica, mas,
para tanto, ¢ necessario que sejam efetivos, nao apenas em relagdo a sua existéncia, mas também
em relacdo a construgdo de decisdes de maneira plural e emancipadora.

Como principio constitucional, a democracia participativa deve ser observada em
todas as esferas de governo, ndo devendo a falta de legislagdo especifica infraconstitucional
servir de empecilho para a sua concretizagdo 4. Nesse aspecto, observa-se pelos dados
apresentados na Secdo 2 do Capitulo 1, a maioria dos municipios brasileiros criaram Conselhos
Gestores de Politicas Publicas em areas de interesse local que ndo possuem legislagdo nacional
que obrigue a sua criagdo, o que denota que a necessidade da existéncia de canais participativos
¢ uma questao ja consolidada na Administracao Publica brasileira, apesar das tentativas recentes
de rompimento com essa estrutura.

A colegialidade como principio de organizacdo administrativa trata da questdo
procedimental da formacao de vontade de 6rgdos pluripessoais. Esse procedimento engloba a
convocacdao, o quorum, a discussdo e votagdo, que vao culminar na vontade colegiada,
manifestada de forma Uinica pelo 6rgdo. Apesar de ndo estar expresso como principio no Direito
brasileiro, varios 6rgaos colegiados sdo previstos na estrutura administrativa do Estado, o que
atrai a sua aplicagdo como instrumento de hermenéutica, que vai influir na limitacdo da
discricionariedade'*!.

Colocar luz sobre esses principios na organiza¢do administrativa brasileira vai ajudar
a elucidar uma visdo diferenciada sobre o 6rgdo publico e a estruturagdo moderna do Estado
proposta por Rodrigo Bordalo'*?. O autor ressalta as divergéncias doutrinarias existentes na
abordagem da Teoria do Orgfio, em relagio as concepgdes de natureza subjetiva, objetiva e
eclética, prevalecendo a teoria objetiva no Direito brasileiro, segundo a qual o 6rgdo ¢ uma

unidade a qual se confere um feixe de poderes. No entanto, propde uma visao do 6rgao publico
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com base na teoria da institui¢do, como forma de facilitar a compreensdo desses nucleos
cercados por discussoes teoricas.

Nesse aspecto, primeiramente salienta o reconhecimento de instituigdes
independentemente de se tratar de ente personalizado, sendo possivel reconhecer como
instituicao os 6rgdos publicos, especialmente no caso de 6rgaos aos quais a lei confere direito,
deveres, principios e regras proprios e atribui a pratica de atos juridicos. Enquanto instituigao,
0 60rgdo possui uma unidade juridica composta de suas atribuicdes, das pessoas que o compoem
e dos elementos materiais que dao suporte a realizacao de seu fim (interesse publico). Além
disso, a institui¢do ¢ dotada de perenidade, ou seja, independentemente da modificagdo dos
individuos que a compdem, sua identidade se mantém inalterada, o que explica a permanéncia
de um 6rgdo publico ainda que suas atribuig¢des sejam modificadas ou na auséncia temporaria
de agente plblico que o ocupe'*3.

Outro aspecto importante ¢ a questdo da autonomia, uma vez que as instituigdes
possuem individualidade e sdo dotadas de alguma autonomia, seja em menor ou em maior grau.
O autor ressalta que apenas Orgdos que possuem competéncia decisoria diferenciada e
autonomia no exercicio dessa competéncia, ainda que relativa, podem ser considerados
institui¢des.

144 ¢ em relagdo a

Outra critica importante apresentada por Rodrigo Bordalo
classificagdo dos 6rgdos quanto a posi¢do estrutural, uma vez que a doutrina se baseia na
imagem piramidal da Administragdo Publica que, conforme ja abordado, passou a ser
questionada com a modificagdo da estruturacdo do Estado. Em razdo disso, a classificacdo em
orgaos independentes, autdbnomos, superiores € subalternos consolidadas na doutrina, apresenta
uma nova conceituagdo para os orgdos autonomos e independentes, que contempla novos
orgdos inseridos na estrutura da administragdo com autonomias diferenciadas.

A doutrina em geral conceitua como o6rgdos independentes aqueles previstos na
Constitui¢do e que representam os Poderes do Estado. Estdo no topo da piramide e ndo estao
subordinados a nenhum outro 6rgao, como as Casas Legislativas, as Chefias do Executivo, os
Tribunais Judiciarios, o Ministério Publico, a Defensoria Publica. Orgios auténomos sdo
aqueles localizados logo abaixo dos independentes, que possuem autonomia para exercer suas

fungdes de acordo com as diretrizes destes Glltimos, como os Ministérios e Secretarias'®.
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Entretanto, Rodrigo Bordalo 46

atenta para uma modificacdo no significado de
autonomia e independéncia, em razdo da liberdade dada a determinados 6rgdos, que limita a
sua sujeicao ao 6rgao superior. Essa liberdade pode dar autonomia relativa ou absoluta ao 6rgao
e, quando absoluta, serd considerado um 6rgao independente. Além disso, a autonomia pode se
dar apenas em um setor, como no caso da autonomia administrativa, ou financeira, ou
orcamentdria, entre outras. Como exemplos de autonomia conferida a certos 6rgdos pelo
ordenamento e reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, cita os artigos 37, §8° (6rgdos da
administracao publica direta e indireta cuja autonomia ¢ ampliada por contrato), 127, §2°
(Ministério Publico) e 134, §2° (Defensoria Publica), da CRFB/88'47; o artigo 172 do Decreto-
Lei n® 200/67'43 (6rgdos especificos da administragdo publica direta com autonomia em razdo
da fun¢ido desempenhada); o Conselho Monetario Nacional, criado pela Lei n® 4.595/196414°.

O referido autor observa que ha uma tendéncia de esses Orgdos dotados de maior
autonomia possuirem estrutura colegiada e aponta para um aumento significativo do nimero de
orgdos colegiados na Administragdo Publica, o que indica uma multiplicagdo de centros
decisorios autonomos dentro do Estado. No caso dos Conselhos de Direitos, a autonomia a eles
conferida vai variar, dependendo da lei de criagdo, devendo ser observadas e respeitadas as suas
atribuicdes especificas.

Um ponto positivo do aumento da colegialidade nos 6rgaos da Administracdo Publica
em detrimento do modelo monocratico € que, além das questdes apontadas no Capitulo 1, que
se referem especificamente a orgdos colegiados com participagdo popular, a deliberacao
colegiada fica menos exposta a pressoes indevidas externas e internas, uma vez que had um
maior controle da atua¢do dos membros por seus pares, garantindo maior imparcialidade'°.

Rodrigo Bordalo!!

assevera que o o0rgao colegiado ndo se caracteriza apenas por se
tratar de um orgdo composto por mais de um agente, sendo essencial a presenca de uma
deliberacdo eficiente, em que a discussdo travada internamente no o6rgao gere uma deliberagao

que possa se realizar e se desenvolver na estrutura administrativa. Para tanto, elenca requisitos
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cuja presenga caracteriza um 6rgao colegiado, sob pena de se tratar apenas de uma instancia
plurissubjetiva.

Em relagdo ao aspecto quantitativo, ha divergéncia na doutrina se a existéncia de mais
de um membro ja configura o 6rgao colegiado ou se seria necessaria a existéncia de trés ou

mais pessoas. O autor supracitado'>?

observa que, para a utilidade da discussdo, € necessaria a
presenca de ao menos trés membros, sob pena de a vontade de um dos membros, que possui 0
voto de desempate, sempre prevalecer no colegiado que se forma apenas com duas pessoas. No
aspecto qualitativo, evidencia a necessidade de deliberagdo em reunido, responsavel pela
formagao da vontade tinica, envolvendo questdes relativas a convocacao, que deve dizer a data,
horario e local da reunido; a forma de deliberacdo, que deve pressupor a discussdao do tema,
sendo essencial o debate de ideias, € ao quorum estrutural, que ¢ o nimero minimo de membros
presentes para inicio das deliberagdes, € quorum funcional, que € o numero minimo de votos
para aprovagao de uma matéria.

Além disso, no aspecto relacional, verifica-se que os membros do colegiado devem
possuir relagdo paritaria, ndo havendo hierarquia dentro do 6rgdo, o que faz com que a vontade
dele emanada seja unitaria e verdadeiramente colegiada. Nesse sentido, cada membro que
compde o colegiado possui a mesma importancia na discussao e deliberagcdo, mas nao se ignora
que a presenga de membros com fun¢do hierdrquica maior na estrutura organizacional
administrativa pode acabar por influir no posicionamento do subordinado. No aspecto temporal,
ressalta-se a caracteristica de serem 6rgdos perenes, o que nao se confunde com o fato de suas
reunides serem periodicas.

A continuidade do 6rgdo e a forma de escolha e designacao de seus membros vai influir
diretamente na eficiéncia da deliberacdao. Por fim, o autor conceitua 6rgaos colegiados como
“os nucleos coletivos permanentes integrados por trés membros ou mais, dispostos entre si de
modo paritario, visando a uma deliberagao conjunta tendente a expedir uma declaracdo tnica”.

Das consideragdes tracadas, verifica-se que os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas se classificam como oOrgdos colegiados dotados de multiplicidade funcional,
dependendo de sua norma regulamentadora, desempenhando precipuamente fungao
deliberativa, normativa, consultiva e de controle. Apesar de a forma de organizacdo
administrativa dar a funcdo deliberativa, também chamada de func¢do ativa, preferéncia para

atuacdo unipessoal, em razdo da necessidade de presteza na execucdao das atividades da
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Administragdo, nos casos em que a propria lei confere essa competéncia ao 6rgao colegiado,
essas deliberagdes devem ser tratadas de forma cogente, sob pena de esvaziamento da
importancia do 6rgao, conferida pelo legislador.

Assim, apesar de a legitimidade do Chefe do Executivo advir diretamente do povo,
que o elegeu por meio do voto, quando o legislativo opta por reservar uma certa decisdo afeta
a execucdo de politicas publicas a 6rgdos colegiados, também reverte essa decisdo de
legitimidade democratica, uma vez que os membros do legislativo também sao eleitos pelo voto
popular. Além disso, os o6rgaos colegiados, conforme visto, possuem uma tendéncia a emanar
decisdes mais legitimas, em razdo da discussdo travada internamente e da representacdo diversa
entre os membros.

Ha um aparente conflito, nesse caso, em relagdo a discricionariedade administrativa,
que no caso dos Conselhos Gestores vai colidir com a discricionariedade conferida ao gestor
publico, eleito democraticamente, especialmente em relagdo ao planejamento, defini¢do e
desenvolvimento de politicas publicas'>3. Ambas as esferas, colegiada ou monocratica, podem
possuir competéncia para tomar decisdes discricionarias, nao havendo prevaléncia de nenhuma
delas quando analisadas com base nos principios da administragdo publica. No que se refere
aos orgaos colegiados, ndo se justifica a sua institui¢ao no caso de decisdes vinculadas, uma
vez que o legislador ja definiu os pardmetros para sua manifestagdo, fazendo com que seja
desnecessaria ou indcua a discussdao em orgao colegiado.

Nesse ponto, ¢ importante retomar as consideracdes ja realizadas a respeito da
competéncia como principio da organizagdo administrativa. Rodrigo Bordalo!>* salienta que
quando o legislador atribui uma competéncia a um 6rgao colegiado, vincula aquela matéria a
um maior rigor procedimental, ndo sendo possivel que outro 6rgao monocratico trate da mesma
matéria, gerando uma concentracdo decisoria que impde uma competéncia exclusiva, salvo o
caso de a propria lei prever em sentido contrario. Assim, ao drgdo superior caberia apenas o
controle de legalidade.

Nesse sentido, ganha importancia o questionamento do principio da hierarquia como
absoluto. Maria Sylvia Zanella Di Pietro!>, ao tratar dos poderes decorrentes da hierarquia,

ressalva que, em razdo da natureza de determinadas atividades ou da atribuicao de competéncia
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exclusiva, ha uma incompatibilidade com a interferéncia de 6rgdos superiores, € cita como
exemplo os orgdos colegiados. Assevera que, dependendo da distribui¢ao de competéncias, se
concorrente ou exclusiva, o 6rgao superior tera maior ou menor controle sobre os atos emanados
de orgaos inferiores, demonstrando uma relagdo basica na organizacao administrativa entre
competéncia e hierarquia.

Rodrigo Bordalo!>¢

apresenta alguns tedricos, especialmente da doutrina estrangeira,
que também entendem haver incompatibilidade entre orgdos colegiados e hierarquia,
especialmente em razao de se tratar de uma decisdo formada colegiadamente, uma vez que o
poder hierarquico desnaturaria essa decisdo, que passaria a ser monocratica. Mas ressalva o
posicionamento de outros que entendem nao haver incoeréncia entre colegialidade e hierarquia,
havendo subordinagdo entre os 6rgdos colegiados e o superior hierarquico.

Cumpre salientar que o significativo aumento de previsoes na lei de 6rgdos colegiados
na estrutura administrativa do Estado est4 ligado a uma mitigacdo da hierarquia, uma vez que
transfere algumas funcdes a esses 0rgdos com o objetivo de dar uma maior legitimidade as
decisdes tomadas apds debate entre os membros do 6rgdo. Esse significado pode ser extraido
do panorama historico em que foram criados os Conselhos Gestores, por exemplo, apresentados
no Capitulo 1. Foi a insuficiéncia da democracia representativa que trouxe a necessidade de
implementacdo de canais da democracia participativa, ndo sendo possivel conceber que o
hierarca, representante, tenha o mesmo poder hierdrquico sobre as decisdes dos Conselhos do
que aquele que exerce em outros 0rgaos.

Nota-se que a discussdo se faz mais presente dependendo da fungao conferida ao 6rgao
colegiado, uma vez que, quando se trata de 6rgao consultivo ou contencioso, a propria natureza
da atividade afasta a hierarquia'®’. Quando o 6rgdo colegiado possui competéncia deliberativa,
definindo politicas publicas, esse tema se torna mais nebuloso. Isso porque, como bem observa

Rodrigo Bordalo!>®

, ¢ comum que a lei ndo seja muito clara em relagdo ao lugar que o 6rgao
colegiado ocupa na organizagdo administrativa, ndo havendo, muitas vezes, previsao expressa
de revisao de suas decisdes pelo 6rgao superior. Nao ha davidas, portanto, que o 6érgao colegiado
possui autonomia decisoria, havendo questionamento apenas em relagdo a possibilidade de

revisdo dessa deliberacdo e a sua forca cogente. O controle de legalidade (autotutela) pelo 6rgao
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superior s6 pode ser afastado por previsao expressa na lei. Mas a oportunidade e conveniéncia
em relagdo a efetivagdo do conteudo decisorio € que se coloca em pauta. Para o referido autor,
havendo lacuna em relagao ao controle de mérito, deve prevalecer o principio colegial “pelo
qual remanescem a competéncia exclusiva e a autonomia decisoria do colégio, cujos atos nao
sdo passiveis de revogacao pela instdncia administrativa superior, detentora, apenas, de uma
prerrogativa atinente ao controle de legalidade™!. Conclui o autor que esses 6rgdos possuem
supremacia organica colegiada, devendo suas decisdes ser acatadas e executadas, por serem
consideradas, salvo os casos de ilegalidade, decisdes definitivas.

Conjugando essas consideragdes com a institucionalidade do 6rgdo, verifica-se que os
Conselhos possuem estatura institucional, uma vez que preenchem os requisitos para tanto,
sendo orgdos permanentes, cuja individualidade repercute externamente, especialmente em
razdo da participagdo popular, sendo visivel a coletividade, representando manifestagao de
natureza social, o que lhe confere autonomia de atuagdo!®?. Trata-se de uma nova configuragdo
da organizacdo administrativa, na qual essas formas colegiadas vao substituir algumas decisdes
tradicionalmente tomadas de forma centralizada, em que o argumento da discricionariedade ¢
demasiadamente utilizado, passando a existir um compartilhamento de poder, construindo o
oportuno e o conveniente de forma participativa. Nesse sentido, a participagdo da sociedade em
orgaos dentro da estrutura da Administragdo Publica, na qualidade de verdadeiros agentes
publicos, traz uma igualdade de poderes entre os membros representantes do Estado e da
sociedade de forma institucionalizada, o que ndo ocorria antes.

Considerando que os Conselhos Gestores sdo 6rgaos publicos sui generis, uma vez que
constituidos por representantes estatais e nao estatais, e que suas decisdes colegiadas sdo atos
administrativos, cuja competéncia advém da lei, ndo se pode deixar a execugao de suas decisdes
ao bel prazer do administrador, Chefe do Executivo. Ainda que se trate de atividade consultiva,
para contradizer a resposta a consulta, a Administragao deverd motivar fundamentadamente a
decisdo em sentido contrario, com maior cautela, sob pena de ilegitimidade. Ja nos casos em
que a propria lei confere ao Conselho a competéncia de deliberar sobre politicas publicas na
area de sua atuacdo, entende-se que o superior hierdrquico s6 poderd contradizer a decisdo
quando houver ilegalidade, como, por exemplo, no caso em que contrariar previsdo

or¢amentdria. Isso porque o principio da democracia participativa presente na CRFB/88 faz
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com que os canais de participagdo instituidos por lei possuam uma certa autonomia em relagao
ao poder hierarquico, sob pena de ndo haver justificativa para sua instituicao e funcionamento
no interior da estrutura administrativa do Estado.

Portanto, as caracteristicas inerentes a colegialidade fizeram com que, ao se falar em
democracia participativa, esta fosse efetivada por intermédio de 6rgdos colegiados. Defende-se
neste trabalho a obrigatoriedade de adocdao das deliberagdes colegiadas quando a lei prevé
carater deliberativo aos Conselhos. Mas nao se pode afirmar que isso garanta uma manifestagao
democratica. O fortalecimento da democracia por meio de colegiados vai depender da forma
como as decisdes sdo tomadas, do grau de emancipacdo de cada representante e de outros

fatores que serdo analisados na préxima secao.

2.4 ESTUDO DAS DECISOES DOS CONSELHOS E O SEU GRAU DE EFETIVIDADE

Um aspecto importante para a compreensao da atuagdo dos Conselhos de Politicas

Publicas ¢ averiguar se suas decisdes se fazem relevantes no panorama geral de atua¢do naquela
tematica especifica, ou seja, se ha efetividade em seu funcionamento. Concebidos de maneira a
proporcionarem uma gestdo mais democratica da coisa publica, os Conselhos sdo vistos como
um dos principais instrumentos de incremento da governabilidade, uma vez que colaboram para
a corresponsabilizagdao sobre as deliberacdes acerca de politicas publicas, sua execugdo e
controle!¢!,
Diversos estudos vao investigar a efetividade de suas deliberacdes e quais os fatores
que dificultam o desenvolvimento do potencial democratico desses canais de participagao. Aqui
serdo analisados alguns dados secundarios, coletados em outros trabalhos sobre o tema, para
que se possa verificar qual a influéncia dos Conselhos na politica brasileira.

Analisando dados dos relatorios de fiscalizagdo da Controladoria Geral da Unido
(CGU), Martins, Ckagnazarroff e Lage '> chamam a aten¢do para algumas falhas de
funcionamento que influenciam a atuacdo dos Conselhos Municipais de Satide em Minas Gerais,
estado com o maior numero de municipios no Brasil. Os dados foram coletados em municipios

fiscalizados pela CGU entre 2006 e 2010. Essas falhas estdo divididas principalmente entre a
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atuacdo e a organizagdo dos Conselhos, sendo apenas 4,94% a respeito das condigdes de
trabalho.

Os problemas de organizacdo referem-se ao regimento interno, sua inexisténcia (10%)
ou em desacordo com a legislacdo (54%), e a composi¢do, sendo que 30% nao respeitam os
percentuais definidos em lei. Em relacdo as condigdes de trabalho, 32% nao possuem dotagdo
orcamentaria, 16% nao possuem estrutura propria e 10% dos conselheiros nao sdo capacitados.
Na atuagdo foram diagnosticadas falhas em diversas categorias. Alguns dados que se
destacaram nessa tematica ¢ que nao foram realizadas reunides mensais em 62% dos Conselhos
de Saude, 42% nao fiscalizaram os servigos de saude, 45% nao fiscalizam os gastos, 24% nao
deliberaram sobre a movimentacao de recursos, 46% nao se manifestaram oficialmente, 20%
ndo propiciaram participagdo social e 31% ndo propiciaram controle social!%®. Esses dados
sugerem que a existéncia de Conselhos com representagcdo da sociedade civil ndo garante que
haja uma efetiva influéncia de sua atuacdo no governo, visto que ha uma dificuldade em
adentrar na funcdo principal do Conselho de deliberar sobre politicas publicas e fiscalizar a
atuacdo do Estado.

Portanto, esses trés aspectos dos Conselhos dos municipios de Minas Gerais,
organizacdo, condi¢des de trabalho e atuagdo, vao impactar diretamente em suas decisdes € em
sua efetividade. Em relagdo a organizacdo, o fato de ndo haver regimento interno ou de a
composi¢do nao estar de acordo com a legislacao federal vai atrapalhar o funcionamento regular
do Conselho, uma vez que nao fica claro para os membros as funcdes a serem desempenhadas
e a falta de paridade deslegitima a participacao da sociedade civil. Ndo ha clareza quanto a
forma de escolha dos membros da sociedade civil, ndo sendo possivel afirmar se representam
alguma entidade da sociedade, o que facilita a cooptagdo do integrante por outros interesses'®4.

Em razdo de os Conselhos funcionarem dentro da estrutura da administra¢do publica
direta, € o ente respectivo que deve fornecer a estrutura administrativa para seu funcionamento,
incluindo a secretaria executiva, funciondrios e dotagdo orcamentaria. No caso dos Conselhos
Municipais de Minas Gerais, as condigdes de trabalho ndo foram um problema apontado na
maioria dos Conselhos, mas um ntimero relevante, 32%, ndo possuem dotacdo or¢amentaria
especifica, e 16% ndo tém estrutura propria, o que dificulta muito o funcionamento com

autonomia e organizacdo, especialmente por limitar o investimento na capacitacdo dos

1B3MARTINS, Simone; CKAGNAZAROFF, Ivan Beck; LAGE, Mariana Luisa da Costa. Analise dos Conselhos
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conselheiros '% . Segundo os dados coletados, 10% dos Conselhos padecem da falta de
capacitagdo, essencial para a consecucdo do trabalho, especialmente em razdo de os
representantes da sociedade civil ndo estarem habituados com termos técnicos e com a forma
de atuagdo da Administragao Publica.

Em relagdo a atuacdo, as falhas verificadas apontam para uma dificuldade de
implementagdo da funcdo fiscalizatéria e deliberativa e do Conselho. Nao ha uma atuagdo
efetiva na elaboracdo de diretrizes para as politicas publicas em mais de 40% dos Conselhos,
nem, nessa mesma proporc¢ao, deliberacdo sobre os gastos e servigos prestados. Observa-se,
ainda, que ndo ha um intercimbio do Conselho com a sociedade, tendo em vista que a
publicidade de suas acdes, fundamental para a democratizacdo da gestdo da coisa publica e
legitimidade dos canais de participacdo, deixou de ocorrer em 30% dos Conselhos. Além disso,
a periodicidade das reunides € baixa em 60% dos Conselhos, que ndo chegam a ter uma reunido
mensal.

166 "2 CGU concluiu que os Conselhos de Saude

De acordo com o mencionado estudo
ndo exercem a sua fun¢do precipua e sdo propensos a cooptagao, justificando sua existéncia em
razdo de previsdo legal e do atrelamento de repasses de recursos financeiros a sua constituicao.
Aponta essas falhas no funcionamento como impeditivas de desenvolvimento do Conselho
como instrumento de prevenc¢ao da corrupcao e fortalecimento da cidadania.

Nas justificativas apresentadas pelos gestores municipais a CGU, ressalta-se a falta de
vontade politica voluntariada, argumentando-se a falta de preparo da sociedade para a
participagdo politica. Nesse sentido, os autores do estudo destacam a necessidade de fomento
da participacao popular pelos gestores locais, que deveriam se preocupar mais com a efetivacao
da democracia participativa.

Fernando Peres Rodrigues'®’, ao estudar os Conselhos Municipais de Habitagdo de
Belo Horizonte/MG, Fortaleza/CE, Guarulhos/SP, Porto Alegre/RS e Sao Paulo/SP, cinco
cidades brasileiras de grande porte, de 2005 a 2011, atenta para a dificuldade em verificar uma

relagdo de causalidade entre a atuacao dos Conselhos e os resultados que eles causam na politica,

tendo em vista uma variedade enorme de fatores que vao influenciar nessa relacdo, entre eles
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0s aqui ja apontados. O estudo se baseou em analise das decisdes emanadas desses Conselhos,
concluindo que 45% delas se referiam a definicao geral de politica, estabelecendo diretrizes ou
regulacdes de carater vinculante, e 22% sobre autogestdo e organizagdo interna. Depois analisou
os efeitos na politica publica habitacional a partir das decisdes publicadas pelos Conselhos,
analisando as atas das reunides, as legisla¢des locais, os processos administrativos relacionados
a tematica e os arquivos da Administracao.

O referido autor!'¢®

concluiu de sua analise que as decisdes dos Conselhos influenciam
a politica local em graus diversos, definindo alguns fatores que influenciam em uma maior ou
menor efetividade da deliberagdo desses canais de participacdo. Um fator importante € o grau
de discricionariedade conferido pela norma federal que regula a politica aos municipios. Apesar
de a Constituicdo prever a descentralizacdo do Estado, conferindo autonomia ao Municipio,
reconhecido como ente federativo, ha uma tendéncia de centralizagdo das politicas na esfera
federal, que edita leis gerais que acabam ceifando a liberdade de gestdo do municipio. Trata-se
do que o autor chamou de discricionariedade induzida, que, com a possibilidade de regramento

de algumas condig¢des para efetivagdo do !¢

programa federal pelos Conselhos, induz a sua
implementag¢do e funcionamento, mas isso ndo impede que essa discricionariedade seja ceifada
posteriormente por novas leis, reduzindo a atua¢dao do Conselho.

Ressalta outro mecanismo que influi nos efeitos das decisdes dos Conselhos, o qual
denomina de eficiéncia burocratica. Esse mecanismo engloba diversos fatores que envolvem a
cadeia de agdes dentro da Administragdo Publica e os recursos financeiros necessarios para a
efetivacdo da decisdo. Versa sobre a complexidade de atos que envolve a implementacio de
uma politica publica, que também sofre a influéncia do contexto politico.

O terceiro mecanismo seria a competéncia interinstitucional local, que engloba a
disputa pelo orcamento necessario a implementagdo da decisdo e a centralidade da instituigao
decisoria e a vinculagdo dessas decisdes nesse processo!’’. Esse ponto foi discutido na Segdo
2.3, quando se tratou da natureza das decisoes dos Conselhos. A divergéncia em relagdo a
matéria na doutrina e jurisprudéncia contribui para que ndo haja um entendimento sobre o nivel
de vinculagdo do gestor as decisdes dos Conselhos, quando se trata de deliberar sobre politica

publica, influindo diretamente na eficiéncia destes.
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Em outro estudo que se concentra na atuagio dos Conselhos de Alimentagio Escolar!”!,
também foi apontado o fato de o representante ndo estar ligado a uma entidade da sociedade
civil como dificultador da atuagcdo com autonomia, uma vez que as organizagdes sociais podem
dar respaldo e suporte a atuacao, além de serem locais que propiciam uma formacao politica.
Ressalta falhas no processo decisorio, que se concentra nas maos do Estado, em razdo da falta
de informagdo acessivel aos membros da sociedade civil e de falta de capacitagdo técnica e
politica destes. Isso faz com que a atuagdo do Conselho se limite a uma fungao consultiva ou
legitimadora das decisdes apresentadas pelo Estado em seu ambito. Ressalta-se que, para o
repasse dos recursos afetos a alimentagdo escolar, ¢ necessaria a existéncia dos CAEs nos
municipios, exigéncia advinda com a ampliacdo da funcdo dos CAEs em 2000, em razdo da
descentralizacao do programa de merenda escolar a partir de 1994. O estudo salienta o impacto
da vontade politica do gestor publico para a efetividade do trabalho dos Conselhos.

Em relacdao a efetividade dos Conselhos de Assisténcia Social, Almeida, Carlos e

Silval!”?

analisaram sua atuacdo em 5.178 nos municipios brasileiros, que correspondem a 93%
dos municipios existentes, com base em dados do Censo do SUAS de 2012, realizado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e desenvolveram um Indice de
Efetividade da Participacdo — IEP. Preocupam-se com a efetividade deliberativa, de forma a
verificar a verdadeira influéncia dos Conselhos sobre as politicas publicas da 4rea. Para tanto,
analisam trés aspectos: a institucionaliza¢do dos Conselhos e sua estrutura (N1); o processo de
deliberacdo e o alcance das decisdes (N2), e a qualidade da representacdo, que engloba a
publicizacao de suas agdes para uma maior conexao dos Conselhos com a sociedade (N3).

Na analise dos municipios, observou-se que, quanto menor a populacdo, mais
municipios possuem baixo IEP-Geral. Isso demonstra uma maior dificuldade de atuacdo dos
Conselhos em locais onde a sociedade civil possui baixa organizagdo, o que ocorre comumente
em municipios de pequeno porte.

A institucionalizacdo dos CMAS possuiu os melhores indices entre os aspectos
analisados. Isso se deve a diversos fatores, inclusive a obrigatoriedade de existéncia dos
Conselhos para o repasse de verbas federais, o que contribuiu para que a grande maioria fosse

instituida por lei (97%), conferindo-lhe maior estabilidade. No entanto, apenas 45% possuem
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sede propria para seu funcionamento e 19% contam com um funciondrio que trabalha
exclusivamente como secretario-executivo. No quesito de institucionalizagao houve variagao
significativa em relacdo aos municipios maiores, onde os Conselhos contavam com mais
longevidade e maior organizagio!”3.

Entre os quesitos analisados para avaliagdo do N2 (deliberacdo), verifica-se que 54%
dos Conselhos fiscalizam os servicos oferecidos na area da assisténcia social. Observou-se que,
quanto maior o porte do municipio, mais essa fun¢do se baseou em um planejamento da
fiscalizagdo. No entanto, de acordo com os dados apresentados'”#, os Conselhos concentram
seu trabalho em atividades de fiscalizacdo e aprovacao de agdes e relatorios, atuando pouco na
elaboragdo de politicas publicas na area.

A representacdo (N3) foi analisada primeiro para verificar a igualdade de
representacdo entre governo e sociedade civil nos Conselhos, quesitos em que a maioria dos
Conselhos foi bem avaliado. Além disso, buscou-se determinar o quanto os CMAS estao
efetivamente representando a sociedade civil organizada. Esse quesito foi o responsavel pela
redugdo do IEP. Em 84% dos Conselhos ndao ha forum de discussao do SUAS e 38% nunca
realizaram reunides ampliadas, com participagdo de membros da sociedade civil ndo
conselheiros.!”,

Em relagdo a publicidade dada as agdes, ponto também verificado no N3, por ajudar a
conferir legitimidade ao Conselho, 24% publicizam as atas das reunides por algum meio e
apenas 1% as disponibiliza na internet. Mais da metade ndo possui mecanismos para o
recebimento de denuncias. Todos esses quesitos apresentaram melhor desempenho em
municipios de grande porte!’®,

Fernandes'!”” compara em um artigo a efetividade e autonomia dos Conselhos de Saude
de Porto Alegre e de Salvador, relacionando esses aspectos as forgas politicas dominantes em
cada Municipio nos anos 1990 e 2000, respectivamente época da implementagdo e
desenvolvimento desses canais. Nos dados apresentados, ¢ visivel a disparidade entre a

evolucao de um e de outro Conselho. Os dados foram coletados entre 2005 € 2007 e demonstram
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que, enquanto em Porto Alegre os membros mais frequentes as reunides sao os representantes
dos usudarios, que na maior parte das vezes iniciam a discussdo, em Salvador, sdo individuos
externos ao Conselho (visitantes), que ndo sao membros oficiais, sendo a iniciativa da discussao
frequentemente realizada por membros do governo.

Em relagdo a pauta de discussdo, enquanto em Salvador a maioria girou em torno da
organizacdo interna do Conselho, em Porto Alegre o foco foi controle e fiscalizagdo e gestao da
saude no municipio, o que demonstra uma maior efetividade deste tltimo em relagdo a sua
influéncia da politica de satide. Além disso, a maioria dos assuntos discutidos no CMS de Porto
Alegre sdo deliberados, ou seja, sdo objeto de encaminhamento, enquanto em Salvador pouco
do que se discute segue para deliberagao.

Ressalta-se que os dois Conselhos foram criados no inicio dos anos 1990, época em
que houve exigéncia legal de sua existéncia para a execucao de politicas publicas na area, sendo
o de Porto Alegre criado por lei em 1992, com regimento interno elaborado em 1997, e o de
Salvador criado por lei em 1990, datando seu regimento de 2006. A estrutura dos dois Conselhos
¢ semelhante, havendo diferenca em relacdo a frequéncia das reunides, que em Porto Alegre
sdo quinzenais e, em Salvador, mensais. O numero de representantes ¢ bem discrepante nas
duas cidades, sendo o CMS de Porto Alegre composto de 78 membros, ¢ o de Salvador, de 36,
mas ambos respeitam a paridade. O CMS ¢ composto por quatro representagdes diferentes,
envolvendo membros do governo, prestadores de servigo, trabalhadores e profissionais e
usudrios. Observa-se que, proporcionalmente, Porto Alegre estabeleceu 50% dos membros
como representantes dos usudrios (sociedade civil), e Salvador, 30,6%, havendo um maior
numero de representantes do Estado, ao somar os membros do governo em Salvador (25%), do
que em Porto Alegre (11,5%)'78.

Outro dado relevante para analise da efetividade das decisdes dos Conselhos ¢ a
duragdo do mandato, que em Porto Alegre ¢ de 6 anos, ndo sendo permitida a recondugédo, e em
Salvador ¢ de 2 anos, permitida a reconducdo!”®. Esse fator ja foi analisado no presente trabalho,
ao se discutir as modificac¢des realizadas durante o governo passado ao impedir a recondugao e
diminuir o prazo de mandato, fator que corrobora para a cooptacdo dos representantes da
sociedade civil, uma vez que a capacitagdo dos membros e o entendimento do funcionamento

da maquina administrativa demanda tempo.
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As diferencas apontadas na autonomia e efetividade entre os CMS dos dois municipios
sdo justificadas pelo autor'®® em razdo da elite politica existente em cada um deles logo ap0s a
promulgacdo da CRFB/88. Enquanto Porto Alegre contava com uma elite mais afeta a
processos participativos € democraticos, Salvador era governada por representantes de uma
elite conservadora. Traz o conceito de momento critico como um momento histérico em que
ocorrem importantes mudangas que vao impactar a forma de evolugdo e desenvolvimento da
politica por anos, como um legado. O momento critico em analise ¢ o momento poOs-
Constituigao de 1988, que tornou obrigatoria a criagdo de Conselhos de Politicas Publicas em
diversas areas, abrangendo a década de 1990 e o inicio dos anos 2000.

Em Porto Alegre, durante o processo de redemocratizacdo, competiam principalmente
trés partidos, PT, PDT e PMDB, sendo os dois primeiros afetos ao processo participativo
democratico, com grande ligacdo com os movimentos sociais de base, utilizando a participagao
democratica como diferencial para angariar votos. O PT governou o municipio de 1989 a 2000,
por trés mandatos consecutivos, época em que aproveitou a organizacao social gerada durante
a redemocratizacao e institucionalizou foruns e instituicdes participativos. Ressalta-se que,
naquela época, Porto Alegre foi referéncia em relacao a utilizagdo do Or¢camento Participativo,
contribuindo para a criagdo de uma cultura cidada na cidade, impulsionada pelos gestores
publicos. Esses fatores ndo garantem que nao haja tentativa de cooptacao dos representantes da
sociedade pelo Estado, mas o fomento dessas instituigdes no inicio de efetivacdo do Estado
Democratico acabou proporcionando uma maior autonomia para a atuagdo dos Conselhos ao
longo do tempo.

Diferentemente, em Salvador, o grupo politico ligado ao PFL (posteriormente DEM e,
atualmente, apos juncao com o PSL, Unido Brasil), partido conservador, que nao participou
ativamente das discussdes sobre participacdo cidada durante o processo de redemocratizacao,
governou de 1997 a 2004, sob a lideranga do Senador Antonio Carlos Magalhaes, politico cujo
perfil de administracao se pautava pela centralizacao das decisdes, sem tendéncia a abertura de
discussoes. Antes disso, a Prefeita Lidice da Mata, do PSDB, possuia um histérico de maior
interacdo com movimentos sociais, privilegiando a criacdo de mecanismos que possibilitassem
a participagdo da sociedade no municipio. Assim, apesar de criado, o desenvolvimento do CMS

de Salvador se deu sob um governo avesso a participagdo social.
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Destaca-se um episodio em 2000, em que, apds o questionamento das contas da
Secretaria de Saude pelo CMS, o Prefeito Antonio Imabassahy enviou & Camara Legislativa
projeto de lei para diminuir a representagdao dos Conselheiros de 32 para 16 membros, prevendo
o fim da elei¢ao para presidente do Conselho, que passou a ser exercida pelo Secretario de
Saude. Apenas em 2006 houve novo regulamento que voltou a ampliar a representacio e previu
eleigdes para a presidéncia.

Nesses distintos contextos politicos, Fernandes '8! aponta que o percurso de
desenvolvimento de cada Conselho Municipal de Saude foi diretamente afetado pelo momento
critico vivido na sua implementagdo. Isso fez com que o CMS de Salvador fosse menos
organizado, autobnomo e independente, afetando diretamente sua eficacia. Pode-se perceber uma
pequena melhora nos numeros coletados no ano de 2007, especialmente em relagdo a atuacao
em matéria de controle e fiscalizacdo, o que demonstra que, ainda que haja fatores contrarios,
com o tempo, os Conselhos vao se desenvolvendo e passam a atuar mais na vida politica do
ente publico, mas o fato de o gestor abrir espago para seu desenvolvimento colabora e acelera
esse processo de amadurecimento. Até porque ha uma dependéncia dos Conselhos em relagado
a Administra¢do Publica, uma vez que fazem parte de sua estrutura e dependem de condigdes
materiais proporcionadas pelo governante para funcionar.

Dos estudos sobre efetividade dos Conselhos que serviram de base para esse trabalho,
pode-se inferir que héd um respeito as decisdes dos Conselhos quando sua participagado ¢ exigida
pela lei para a continuidade de algum processo administrativo, como licenciamento ou
autorizacdo para alocagdo de verbas. Mas as tentativas de cooptagdo sdo constantes, sendo
comum a afirmagdo entre conselheiros de que as questdes ja chegam prontas e de que nao ha
uma discussao esclarecedora nas reunioes.

O que se questiona ¢ se ha algum mecanismo a ser acionado para a garantia da
efetivagdo de canais de participacdo democratica, como sdo os Conselhos, tendo em vista que
o principio participativo, como analisado, esta presente na Constituicao de 1988 e reverbera por
todo o ordenamento. Especialmente nos casos em que hé lei infraconstitucional prevendo a
obrigatoriedade de instalacdo dos Conselhos, o Judiciario ou o Ministério Piblico teriam algum

papel em zelar pela sua efetividade? E o que se busca responder no proximo capitulo.
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3. AATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO E DO PODER JUDICIARIO PARA A
EFETIVIDADE DA PARTICIPACAO POPULAR NO ESTADO

A CRFB/88!%? foi o resultado do processo de redemocratizagio e trouxe em seu bojo
diversos dispositivos que visam garantir a consolidagdo do Estado Democratico de Direito. A
separacdo dos Poderes, prevista no artigo 2° da Carta Magna, ¢ um mecanismo que visa a
preservagao da democracia, mediante o sistema de freios e contrapesos, havendo especial
destaque em relagdo ao Judicidrio, cuja independéncia passa a ser apontada como essencial para
esse fim'®?, Além disso, o fato de a Constituigdo no Brasil ser analitica, aprofundando-se em
varios temas, possibilita a judicializacdo de questdes mais abrangentes, inclusive em temas
politicos. Historicamente, verifica-se ser comum que apds regimes autoritarios emerjam
constituicdes detalhistas, com o objetivo de impedir a volta desses regimes, com mais
instrumentos de controle e de garantias dos direitos fundamentais.

Outra modificagao institucional importante foi o papel conferido pela Constituicao de
1988 ao Ministério Publico. Ressalta-se que a sua relevancia no ordenamento brasileiro foi
aumentando desde o inicio da Republica, aparecendo na CRFB/88'%* no capitulo que trata das
fungdes essenciais a justica, dentro do titulo alusivo a Organizagdo dos Poderes, mas dissociado
de qualquer um dos trés Poderes classicos. Suas fun¢des foram alargadas, estando a defesa do
regime democratico expressa dentre as previstas no caput do artigo 127. Assegura-lhe
autonomia funcional e administrativa e independéncia funcional, conferindo a seus membros
as garantias da vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio, preservando-os de
perseguigdes e interferéncias indevidas no exercicio da atividade!®. Ressalta-se que, entre as
suas fun¢des institucionais, exemplificativamente previstas no artigo 129 da CRFB/88, ndo se
encontram apenas as jurisdicionais, desempenhando o Ministério Publico relevante funcdo
extrajudicial.

Especificamente em relagdo aos Conselhos Gestores, canais de efetivagdo da
participacao cidada prevista como principio constitucional, o Poder Judiciario e o Ministério

Publico vao desempenhar papel relevante. O primeiro em razdo de o neoconstitucionalismo

12BRASIL, ref. 6.

IBBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
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jul. 2024.
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possibilitar uma maior judicializagdo de demandas politicas e sociais, uma vez que 0s
dispositivos constitucionais deixam de ser vistos apenas como normas programaticas, trazendo
a necessidade de sua aplicagao na medida maxima possivel, conferindo ao Poder Judiciario um
papel de efetivacdo da Constitui¢do nos casos em que o Executivo e o Legislativo ndo o
fizerem'86. O Ministério Publico em razio do alargamento de suas fung¢des e de sua importancia
para a manuten¢do do Estado Democratico de Direito enquanto fiscal da lei e promotor dos
direitos e garantias assegurados na Constituicdo, além de estar previsto como membro

convidado na legislagao que rege diversos Conselhos de Politicas Publicas.

3.1 A FUNCAO EXTRAJUDICIAL DO MINISTERIO PUBLICO NOS CONSELHOS DE
POLITICAS PUBLICAS

O Ministério Publico € um 6rgao independente, desvinculado dos trés Poderes estatais,
conforme deixa claro o constituinte ao inclui-lo no capitulo das fung¢des essenciais a justica, e
ndo dentro de um dos demais Poderes, como ja feito em Constituicdes anteriores.
Tradicionalmente, entende-se que ndo compde um dos Poderes do Estado, uma vez que o artigo
2° da CRFB/88'%7 deixa claro que seu texto adotou a teoria tripartite de Montesquieu, apesar de
haver divergéncias na doutrina nesse sentido, que ndo serdo abordadas neste trabalho.

O alargamento das fung¢des atribuidas ao Ministério Piblico pela Constituicao de 1988
demonstra a importancia dada pelo Constituinte a instituigdo, que possui tanto fungdes
jurisdicionais quanto extrajudiciais. O caput do artigo 127 da CRFB/88'%8, cujo contetido é
repetido pelo artigo 1°, da Lei Organica Nacional do Ministério Publico'®’, determina que
incumbe ao MP a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais €
individuais indisponiveis. Ao defender a ordem juridica, pode o Parquet aferir os atos estatais
com o fim de manté-los conforme o Direito. Salienta-se que a nogao de ordem juridica ¢ mais
ampla do que a lei stricto sensu e guarda coeréncia com a nova Constitui¢cao, uma vez que para
frear governos autoritarios € necessario mais do que uma analise positivista da lei, haja vista

que frequentemente se utilizam da legalidade estrita do regime para se legitimarem. No entanto,

18 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 19. ed. Sdo
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tendo em vista que o MP se volta aos interesses da sociedade, entende-se que a institui¢do deve
se ater a defesa da parcela da ordem juridica que se relaciona aos interesses de ordem publica,
que compreende os interesses sociais ¢ os individuais indisponiveis ou que gere reflexos
relevantes na coletividade!'*’.

Em relacdo a defesa do regime democratico, nota-se que a propria nocdo de
democracia foi se desenvolvendo com o passar do tempo, razao pela qual a participag@o popular
deixou de ser vista apenas como o direito de escolher seus representantes, fazendo com que a
criagdo de outros canais de participagao fosse necessaria, conforme visto no Capitulo 1. Quando
se fala em consolidacdo e preservacdo da democracia, deve-se observar o cumprimento da
Constituicdo ndo apenas em relagdo aos direitos fundamentais expressamente listados, mas
também aqueles que contribuem para a sua solidificacao.

Portanto, considerando que a participagao da sociedade civil no Estado aparece como
principio constitucional que se irradia para todo o ordenamento, tratando-se de um interesse
eminentemente social, o adequado funcionamento dos canais de participacao é matéria afeta as
funcdes do MP, ainda que ndo haja lei especifica prevendo seu acompanhamento, por se
enquadrar na defesa da ordem juridica e do regime democratico. O Supremo ja reconheceu esse
papel do Ministério Publico na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 3.463'°!, ao analisar
norma da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro que garantia a possibilidade de participagao
do MP no Conselho Estadual de Defesa da Crianga e do Adolescente. Asseverou o Ministro
Ayres Britto em seu voto que ndo se trata de imiscui¢do indevida do legislativo estadual na
competéncia do Parquet, mas apenas garante uma possibilidade j& conferida pela CRFB/88 a
referida institui¢do, tendo em vista sua fungdo primordial na defesa da crianca e do adolescente.
Assim, conferiu interpretacao conforme a Constituicao, frisando que a participacao do MP deve
se dar apenas como membro convidado e sem direito a voto.

No entanto, observa-se que a funcdo privativa conferida ao MP de promover a ac¢do
penal publica acaba ganhando maior atencdo por parte da instituicdo, que acaba deixando em
segundo plano, por exemplo, sua atuagdo como agente de transformac¢do social na indugao e

controle de politicas publicas, especialmente realizavel mediante uma atua¢ao administrativa e

19GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizacgo, atribuigdes e regime juridico. 6. ed. S&o Paulo:
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de mediagdo, cabendo a judicializa¢io quando essas nio forem suficientes!®?. Observa-se que
¢ justamente quando o MP cumpre sua funcdo de defesa dos direitos sociais que as acdes
extrajudiciais se mostram mais eficazes, sem prejuizo de atuar perante o Judiciario quando
necessario.

Essas duas vertentes do MP podem ser designadas como demandista, sendo essa a que
atua com agdes perante o Poder Judicidrio, e resolutiva, cuja atuacdo prioriza os meios
extrajudiciais e participa das demandas sociais da comunidade. A vertente resolutiva ¢ a que
melhor proporciona caminhos para a defesa e efetivagao dos direitos fundamentais, incluindo
uma visdo do MP de acordo com o paradigma da gestdo social, insculpido na CRFB/88 por
meio do principio democratico e da participagdo cidada'®3. Para o exercicio de sua fung¢do, o
ordenamento previu alguns instrumentos para o Ministério Publico, entre eles o inquérito civil,
que ¢ um procedimento administrativo para apuragao de violagao de direitos coletivos, no qual
podera ser firmado termo de ajustamento de conduta, com forga de titulo executivo extrajudicial.
Outro instrumento importante ¢ a acao civil publica — ACP, regida pela Lei n°® 7.347/1985, que
consagrou, junto com a CRFB/88, a defesa dos interesses da sociedade pelo MP, em detrimento
dos interesses especificos do Poder Executivo!**.

Ressalta-se que, quando o MP atua em sua vertente demandista, a solu¢ao do problema
social passa a ser dada pelo Poder Judiciario, mostrando-se muitas vezes insuficiente e
enfrentando criticas em relacdo ao limite de sua atuagdo. No entanto, ¢ atuando no modelo
resolutivo que o Parquet exerce intensivamente a sua autonomia funcional, como um efetivo
agente politico presente em todos os niveis e atuando em rede com outras instituigdes
democriticas, nas quais se incluem os Conselhos'%.

Conforme delineado no Capitulo 2, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas vao
enfrentar diversas dificuldades em sua implementacdo e efetividade. Ainda nos casos em que a
lei instituidora lhes garanta forca deliberativa, ¢ dificil o Conselho conseguir fazer valer suas
decisdes quando elas ndo agradam ao gestor publico ou contrariam for¢as dominantes do

sistema. Isso faz com que esses canais fiquem expostos, na maioria das vezes, a vontade politica
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2024.

19SMACHADO, op. cit.



87

do governante eleito de os efetivar. Nesse sentido, a atuacdo do Ministério Publico para a
promocgao dos Conselhos de Direito vai ao encontro de sua fungao Constitucional e legal, visto
que muitas leis e regulamentos mencionam esses 0rgaos em seu texto.

A titulo de exemplo, pode-se citar o artigo 260, §4°, do ECA'%% ¢ o Decreto n°
99.274/20'7, que preveem, respectivamente, a fungio fiscalizatoria do MP junto ao Fundo da
Infancia e Adolescéncia e a participagdo de um representante do MPF e outro do MPE no
plenario do CONAMA como membros convidados, sem direito a voto (art. 5°, §1°, I e II).
Dispositivo semelhante se repete em algumas normas estaduais € municipais que criam e
disciplinam a organizac¢ao dos respectivos Conselhos, o que ndo significa que a atuagdo do MP
dependa dessa previsao.

Além de poder atuar na instalacdo e organizacdo dos Conselhos, prezando pela
composicdo paritéria, representacdo legitima da sociedade civil organizada, garantia de que as
decisdes ocorram em um ambiente mais equilibrado, previsdo de estrutura material para seu
funcionamento, o MP pode atuar objetivando a sua efetividade, especialmente no plano
extrajudicial, utilizando-se da via autocompositiva, para fazer com que as decisdes dos
Conselhos sejam adotadas pelo poder publico!®®. Portanto, ndo se trata de uma atua¢do enquanto
membro do Conselho de Politicas Publicas, mas como 6rgao externo fiscalizador e indutor, que
vai buscar assegurar o cumprimento do espirito participativo da Constituicao de modo efetivo
na aplicacao das leis de regéncia dos Conselhos.

Em uma pesquisa realizada no Maranhao sobre a relagdo entre 0 MP e os Conselhos
Municipais de Saude!®, verificou-se que nem o controle institucional do MP sobre as politicas
do SUS nem o controle social exercido pelos CMS possuem uniformidade e consisténcia, nao
havendo uma atuagdo coordenada dessas instituicdes, apesar de ser da ciéncia do MP as
dificuldades que o Conselho enfrenta na sua atuagdo. Os autores do referido estudo 2%
apresentam a interagdo entre MP e CMS como um novo campo de aprimoramento do Estado

Democratico, apostando na atuagdo interinstitucional como uma saida para o processo de

desmobilizacao dos movimentos sociais na atualidade.
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Os autores da referida pesquisa?’! trazem o papel do MP de fomentar a participagdo
popular qualificada na busca de que as politicas adotadas reflitam a real necessidade daquela
comunidade como uma premissa constitucional. Colocam a frequéncia as reunides dos
Conselhos como o primeiro passo para realizacao dessa premissa, com o objetivo de fortalecer
tanto o papel do CMS quanto do proprio MP, na defesa da satde publica e do exercicio do
controle social. Conclui que institucionalmente essa iniciativa deve vir do 6rgao ministerial, na
busca do desenvolvimento de relagdes institucionais. Essas conclusdes podem ser transportadas
para os demais Conselhos, tendo em vista que cabe ao MP zelar pelo efetivo atendimento dos
direitos fundamentais, que engloba os direitos sociais, area de proliferacdo da existéncia de
Conselhos de Direito no Brasil.

O afastamento dos conselheiros da sociedade, também evidenciado na pesquisa®?, é
também crucial para o desempenho das atividades do Conselho. Isso porque seu fundamento
vem da possibilidade de o representante da sociedade civil concentrar os anseios da populagao
acerca daquela matéria, trazendo demandas e solugdes aferidas na propria comunidade, uma
vez que o corpo técnico da administracdo publica em geral ndo possui esse saber. Assim, quando
ndo ha a devida comunicagao entre a sociedade e os conselheiros, inclusive com a prestacao de
contas de sua atuacdo, a sua razao de ser se esvai e fica mais facil para o gestor publico cooptar
esses membros, o que justifica a visdo de que o funcionamento dos CMS no Maranhao ocorre
apenas para aprovar decisoes ja definidas pela Administracdo Publica, em razdo de exigéncia
legal. Esse aspecto também poderia ser aperfeicoado com uma relagdo interinstitucional estreita
entre Conselhos e MP, tendo em vista que este ultimo ja dispde de uma interlocu¢do com a
sociedade dotada de legitimidade, capaz de fomentar uma maior participacao da comunidade
nos canais de discussao de politicas publicas.

Durante a pesquisa®?, apareceram, ainda, falhas no funcionamento dos Conselhos de
Saude, especialmente em relacdo a dificuldades impostas pelos gestores publicos em relagdo a
estrutura minima para seu funcionamento, além de nao haver capacitacao técnica regular dos
conselheiros. Verificou-se também que os membros do MP ndo participam das reunides
ordinarias dos CMS. Os conselheiros indagados asseveraram que hd um desestimulo a
participag@o nas reunides, que muitas sdo adiadas por falta de quérum, e foram unanimes em

afirmar que a participacdo do MP traria maior engajamento, qualificagdo e fortalecimento da
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atuacdo dos Conselheiros, apesar de haver pouca ou nenhuma comunicagdo entre as instituigdes.
Por outro lado, os pesquisadores constataram que as Promotorias de Justica visitadas contavam
com déficit de funcionarios, excesso de demandas e possuem uma politica institucional que
prioriza a atuacao judicial.

Destaca-se que a necessidade de capacitacao ndo se restringe apenas aos membros dos
Conselhos Gestores, mas também aos Procuradores de Justi¢a, que ndo possuem conhecimento
a respeito do papel desses canais de participagdo nem quanto ao desenvolvimento das politicas
sociais, cujo controle lhes ¢ conferido. A inser¢ao de temas sobre politicas publicas, as leis que
regem os setores de direitos sociais e a possibilidade de interacdo com os Conselhos poderia
constar da formacdo continuada dos membros do MP como contetido obrigatério, cabendo
destacar que essa modificagdo estrutural na instituicao ja foi objeto de encaminhamento em
uma Conferéncia Nacional de Satde?’*.

Essa funcdo a ser desempenhada pelo MP seria, de acordo com Helga Barreto

Tavares?%>

, positiva para o proprio Parquet, que se reaproximaria do fundamento que trouxe a
ampliacdo de suas fungdes, enquanto agente politico transformador social, com a fungdo
primordial de defender a ordem juridica e os postulados do regime democréatico, entre eles, a
participagdo popular, colaborando para o aperfeicoamento e consolidagdo da democracia no
pais. Eduardo Machado?%¢ salienta que o aprofundamento de canais de comunicagio entre 0 MP
e a sociedade vao colaborar também para a legitimac¢ao da atuacao de seus membros. Assevera
a necessidade de desenvolvimento dessa nova funcao institucional para que o projeto politico
delineado na Carta de 1988 obtenha sucesso, enfatizando a necessidade de inser¢do do MP no
contexto da gestao social. Destaca que a gestdo social busca inserir a sociedade na questao das
politicas publicas, deixando de ver o Estado como Unico agente definidor dessas politicas.
Como possibilidades de atuacdo do MP visando a uma maior efetividade dos direitos

sociais, pode-se citar a abertura de inquérito civil para investigar o descumprimento de direitos,

0 ajuizamento de agdes, o termo de ajuste de conduta, as notificagdes recomendatorias, os
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207 Instrumentos esses que podem ser utilizados e, em muitos casos ja o

acordos extrajudiciais
sdo, para assegurar o correto funcionamento dos Conselhos de Direitos. A necessidade de
relagdes interinstitucionais entre MP e Conselhos foi reconhecida pelo CNMP, conforme consta
da Recomendagdo Conjunta n° 2 de 2020%%, que recomenda, em seu artigo 6°, o estreitamento
dessas relagdes como “meio eficaz para a garantia de efetivagdo e de protecdo da politica
publica das interferéncias de interesses externos”.

Ressalta-se que ndo se pretende construir uma ideia de que a atuacao do Ministério
Publico pode superar problemas dos Conselhos atinentes a falta de organizacdo da sociedade,
que ainda nao possui uma cultura de participacdo cidada, mas sim apresentar como, ao se
aprofundar na defesa de valores democraticos e da soberania popular, pode o MP contribuir
para o funcionamento desses canais e¢ para o fomento de uma participagdo mais consciente e
efetiva. Nesse sentido, pode o Ministério Publico atuar de forma a diminuir as limitagdes
encontradas pelos Conselhos no seu desenvolvimento, seja no aspecto formal, deliberativo ou
institucional desses canais, o que pode ser feito principalmente por meio do modelo resolutivo,
sendo sua atuacdo essencial ao fomento da participagdo ativa da sociedade nas questoes
politicas, ou seja, essencial ao aprofundamento da democracia.

Além do aprofundamento da relagdo interinstitucional, o MP pode atuar perante o
gestor publico cobrando-lhe medidas que efetivem os Conselhos de Politicas Publicas na
estrutura da Administracao, podendo, inclusive, entrar com agdes judiciais quando a atuacao

209 Ressalta-se que a maioria das agdes judiciais que

extrajudicial ndo se mostrar suficiente
buscam efetivar a atuacdo ou implementacdo dos Conselhos sdo iniciadas pelo Ministério

Publico, conforme sera visto na proxima secao.
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3.2 ATUACAO DO JUDICIARIO VISANDO A EFETIVIDADE DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA E O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

A Constituicao Cidada apresenta em seu texto diversos mecanismos para a consecugao
de seus fins. A Republica Federativa do Brasil constitui-se como um Estado Democratico de
direito, conforme dispde o artigo 1° da CRFB/882!°, adotando a triparti¢do dos Poderes em seu
artigo 2°. Assim, o Poder Executivo, o Poder Legislativo e o Poder Judicidrio vao exercer
competéncias de forma a garantir o exercicio harmdnico e independente dos respectivos
Poderes, visando ao equilibrio entre eles por intermédio do sistema de freios e contrapesos.

Quando se fala no principio da separacdo de Poderes, ¢ importante salientar que ndo
se trata da doutrina pura da separagao dos Poderes. De acordo com essa doutrina, um Poder nao
pode usurpar a fungao do outro, devendo manter-se circunscrito a sua funcao especifica. Desde
Montesquieu, a ideia de um Poder limitar o outro ja era observada em relacdo aos Poderes
Executivo e Legislativo. Com a Constitui¢cao norte-americana de 1787, houve o nascimento do
sistema de freios e contrapesos nos termos do que existe atualmente, com a inclusao do Poder
Judiciério nesse papel limitador de um Poder sobre o outro. Fala-se em uma especializacao de
fungdes, em que predomina em cada Poder uma fungdo especifica, mas que exerce também
fungdes atipicas®!!.

Esse sistema busca garantir tanto a limitacdo do Poder e a supremacia da lei, traduzidas
como constitucionalismo, quanto o que se resume como a soberania popular e o governo da
maioria, ou seja, a democracia. O Constituinte estabeleceu normas para harmonizar possiveis
tensdes que pudessem surgir entre constitucionalismo e democracia, tendo em vista que
apresenta dispositivos que limitam e regulam as possibilidades de modifica¢ao do ordenamento
e de gestdo da coisa publica que os Poderes Legislativo e Executivo possuem competéncia para
fazer, cabendo ao Judicidrio atuar quando demandado para o cumprimento das normas. Portanto,
o texto constitucional, ainda que elaborado em outra época, serve para limitar as maiorias atuais,
conservando consensos elementares consagrados e garantindo o pluralismo politico?!2.

Em relacdo aos Poderes Legislativo e Executivo, a legitimidade deles perante a

sociedade decorre do fato de serem eleitos, conforme regras delineadas na CRFB/88. Ocorre

que o Poder Judicidrio ndo ¢ eleito, motivo pelo qual sua legitimidade deriva do

2I0BRASIL, ref. 6.

2ZHBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2024. p. 282. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553621132/. Acesso em: 08
jul. 2024.

2121pid., p. 40.
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constitucionalismo democratico, que busca equilibrio entre Constitui¢do e deliberagdo
majoritaria, preservando as garantias e valores constitucionais e, a0 mesmo tempo, trazendo o
dinamismo necessario para a vida em sociedade por meio do exercicio dos poderes politicos
eleitos?!3. Por isso se diz que, ao exercer o controle de constitucionalidade dos atos do
Legislativo e do Executivo, o Judiciario atua de acordo com seu papel contramajoritario. Ou
seja, a interpretacdo judicial da Constitui¢ao vai prevalecer em relaciao aquela realizada pelos
agentes politicos, eleitos democraticamente. Sua legitimidade decorre da protecao aos direitos
fundamentais, cujo nucleo essencial ndo pode ser violado por deliberagdo politica majoritaria,
e da prote¢do das regras que asseguram a continuidade democratica e a participagdo politica de
todos. Isso evita que as maiorias possam oprimir as minorias e desrespeitar seus direitos
fundamentais garantidos constitucionalmente, preservando o Estado Democratico de Direito?!4.

Em atengdo ao papel contramajoritario do Judicidrio, Barroso?! atenta para uma
necessidade do enfoque do principio da separagdo dos Poderes no mundo contemporaneo, tendo
em vista a modificacdo do papel do Estado, cujo papel positivo, de efetivagdo dos direitos
fundamentais, passou a ser ampliado. Essas transformagdes advindas da concretizagdo do
Estado de Bem-Estar Social em contraposi¢do ao Estado Liberal, que ndo mais correspondia
aos anseios sociais, provocou também alteracdes na atuagao do Judicidrio. Esse fendmeno pode
ser observado desde a promulgagdo da CRFB/88, sendo perceptivel uma evolugdo na
jurisprudéncia na busca de solucionar demandas complexas advindas da vida moderna. Ao
longo do tempo, o Judiciério foi estabelecendo limites a sua atuacdo quando se trata de assunto
da competéncia de outro Poder, sem se omitir na resolugdo das questdes, especialmente quando
constatada falta de efetividade de direitos fundamentais e omissao injustificada do Executivo
ou do Legislativo.

Fenomeno relevante observado no mundo contemporaneo, que também vai influir na

defini¢ao da atuagdo do Judiciario, ¢ a deterioracdo da democracia no mundo, conforme

2BBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2024. p. 40. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553621132/. Acesso em: 08
jul. 2024,

2I4BARROSO, Luis Roberto. Os trés papéis desempenhados pelas Supremas Cortes na democracia
constitucional contemporanea. Revista da EMERJ, v. 21, n. 3, t. 1, p. 11-35, set.-dez. 2019. Disponivel em:
https://www.emerj.tjtj.jus.br/revistaemerj online/edicoes/revista v21 n3/tomol/revista v21 n3 tomol 11.pdf.
Acesso em: 22 jul. 2024.

2ISBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur,
2024. p. 285 e 319. Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788553621132/. Acesso
em: 08 jul. 2024.
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apresentado por Flavia Piovesan e Luiz Eduardo Camargo Outeiro Hernandes?!'® ao analisarem
diversos dados coletados por organismos internacionais. Salientam os ataques sofridos pela
democracia, que tem tido sua legitimidade contestada e citam dois temas que preocuparam a
Comissao Interamericana de Direitos Humanos em seu monitoramento do desenvolvimento dos
direitos humanos: a erosdo da institucionalidade democratica e da independéncia judicial.
Especificamente em relagdo ao Brasil, ha desafios as instituigdes democraticas relacionados
com a independéncia destas, notadamente em relagdo ao sistema judicial. Varios ataques foram
sofridos pelo Supremo Tribunal Federal durante o governo anterior ¢ houve uma grande
disseminagdo de noticias falsas por 6rgaos estatais durante a gestdo da pandemia de covid-19.
Os autores citados apontam alguns elementos que compdem esse desafio contemporaneo a
democracia e aos direitos humanos no Brasil, mas para os fins do tema determinado neste estudo,
concentra-se a analise no sistema de justiga.

A CRFB/88 trouxe diversas instituigdes e sistemas juridicos que se conectam ¢ se
articulam para a prote¢do da democracia e concretizagdo dos objetivos da Republica tragados
no artigo 3° da Constitui¢do, sendo a jurisdigdo constitucional um dos principais mecanismos
de protegdo do projeto democratico constitucional e de protecao dos direitos humanos. Portanto,
cabe ao Poder Judiciario um importante papel no fortalecimento dessa rede de instituicdes
responsaveis pela protecdo dos direitos humanos e da democracia, especialmente quando se
encontra diante de um governo populista autoritario, visto como uma reagdo cultural
conservadora a implementa¢ao de mudangas estruturais sociais que modificam também valores
culturais?!’.

A eleicao de lideres populistas autoritarios, como aconteceu no Brasil na eleigdo de
2018, gera uma crise da estabilidade da democracia, uma vez que o governante eleito se coloca
como 0 unico porta-voz do povo, investindo contra a Corte Constitucional e se utilizando
excessivamente de decretos que se arvoram em modificar normas cuja competéncia ¢ do
Legislativo. Ressalte-se que esse tipo de governo considera “povo” apenas aqueles que o
elegeram e que apoiam suas praticas, sendo os demais considerados “ndo povo”, gerando uma
relagdo de animosidade entre aqueles que possuem opinido politica divergente, polarizando a

sociedade. Importante salientar que o populista autoritario que chega ao poder por meio do voto

2ISPIOVESAN, Flavia; HERNANDES, Luiz Eduardo Camargo Outeiro. Democracia: protegéo constitucional e
internacional. Sdo Paulo: ExpressalJur, 2023. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553628137/. Acesso em: 08 jul. 2024.

271bid.
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se utiliza dos mecanismos da democracia para atacad-la e enfraquecé-la, maculando as
institui¢des que a salvaguardam?'3.

Esse contexto explica algumas decisdes proferidas pelo STF durante o governo
anterior, momento em que a Corte foi acusada de persegui¢do politica e duramente criticada
pelo Presidente da Republica a época. Mas, mesmo antes disso, observa-se uma modifica¢ao
na interpretacdo do papel do Supremo, cuja atuagdo foi evoluindo ao longo dos anos e que
continua em construcao.

Em relagdo as decisdes do Poder Judicidrio que colaboram para a efetividade dos
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, ¢ possivel observar hipdteses diversas de atuagao.
Primeiramente, cumpre salientar que a iniciativa legislativa para a criacdo dos Conselhos
compete ao Executivo local, em razao do principio da separagao dos Poderes. Em razao disso,
quando ha o questionamento da constitucionalidade de lei de iniciativa do Poder Legislativo
que cria algum Conselho de Direitos no ambito do Poder Executivo, os Tribunais Estaduais
declaram a sua inconstitucionalidade formal e material, uma vez que, além do vicio de iniciativa
(vicio formal), hé vicio em relagdo a competéncia administrativa e orgamentaria, violando o
principio da separagao dos Poderes (vicio material), conforme se infere das decisdes nas A¢des
Diretas de  Inconstitucionalidade  0043153-49.2021.8.19.0000 2! | 0048058-
34.2020.8.19.00002%° do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, e 2741365-
53.2022.8.13.0000%?! do Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais.

Portanto, a criagdo do Conselho se da por lei do ente federativo respectivo, cuja

iniciativa pertence ao Chefe do Executivo. Ha casos em que uma norma nacional impde a sua

2I8PJOVESAN, Flavia; HERNANDES, Luiz Eduardo Camargo Outeiro. Democracia: prote¢do constitucional e
internacional. Sao Paulo: ExpressaJur, 2023. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786553628137/. Acesso em: 08 jul. 2024.

219BRASIL. Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janeiro (Orgdo Especial). A¢do Direta de
Inconstitucionalidade 0043153-49.2021.8.19.0000. [...] Lei n° 3896/2020 do Municipio de Itaguai, que institui
a politica municipal de trabalho, emprego ¢ renda, cria o conselho municipal do trabalho, emprego e renda [...].
Relator: Des. Benedicto Ultra Abicair, 14 de fevereiro de 2022. Disponivel em:
https://www3.tjrj.jus.br/EJURIS/temp/1a067a45-3f2a-42be-8401-d2ad1dbbd5f4.html. Acesso em: 10 jul. 2024.
220BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (Orgdo Especial). A¢io Direta de
Inconstitucionalidade 0048058-34.2020.8.19.0000. [...] Criagdo do fundo especial e o Conselho Municipal de
Combate e Enfrentamento das Consequéncias Socioecondmicas da Pandemia de covid-19 no Municipio de Volta
Redonda [...]. Relatora: Desa. Maria Angélica Guimaraes Guerra Guedes, 23 de novembro de 2020. Disponivel
em: https://www?3.tjrj.jus.br/EJURIS/temp/bd62dd9d-34bb-4519-819-f47cad0761e3.html. Acesso em: 10 jul.
2024,

2IBRASIL. Tribunal de Justia do Estado de Minas Gerais (Orgdo Especial). A¢iio Direta de
Inconstitucionalidade 2741365-53.2022.8.13.0000. [...] Criagdo do Conselho Municipal de Transporte e
Transito - proposta apresentada por membro do Poder Legislativo - aparente vicio de iniciativa [...]. Relator:
Des. Adriano de Mesquita Carneiro, 10 de julho de 2023. Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=1&total Li
nhas=2&paginaNumero=1&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.22.274136-
5/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&. Acesso em: 10 jul. 2024.
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criacdo em todos os niveis, como ¢ o caso dos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente, com previsdo no artigo 88, 11, c¢/c artigo 259, caput e paragrafo unico do ECA??2,
ou dos Conselhos ligados ao planejamento urbano, previstos nos artigos 2°, I1, 43, I, do Estatuto
da Cidade??, cabendo ao governante local a iniciativa de sua implementagdo. Em outros casos,
a criacdo do Conselho decorre unicamente da vontade do governo local, que v€ nesses canais
uma forma mais legitima e colaborativa de gestdo. Além disso, muitas leis federais vinculam a
liberacao de valores especificos para uma area social a criagdo dos Conselhos Gestores pelos
Estados ou Municipios, o que faz com que o Poder Executivo dé€ inicio ao processo legislativo,
garantindo o repasse de verbas, mas ndo se preocupe com sua operacionalizagao.

Nos casos em que se verifica omissdo do governo local na operacionaliza¢do dos
Conselhos de Politicas Publicas ja criados por lei, o Judiciario tem atuado de forma salutar,
exigindo a existéncia de uma estrutura minima que possibilite verdadeiramente a participagao
da sociedade civil na Administragdo Publica. Ou seja, ha certa discricionariedade a respeito da
criagdo desses canais no seio da Administracdo Publica, mas uma vez que o governo opte pela
sua existéncia, em consonadncia com o principio constitucional da participagdo, cabe a ele
fornecer as condigdes para seu funcionamento. Observa-se uma atuacao relevante das
Promotorias de Justica nesse sentido, que, ao verificarem a inoperancia dos Conselhos ao
exercer sua funcdo junto as Administragdes, entram com Ac¢des Civis Publicas exigindo uma
obrigacao de fazer por parte do Executivo.

Os Tribunais Estaduais julgam diversas A¢des Civis Publicas em grau de recurso e,
apesar de salientarem que a competéncia para definir e implementar politicas publicas ¢
primordialmente conferida aos Poderes Legislativo e Executivo, reconhecem que o Poder
Judiciario possui a funcao de avaliar os casos em que a omissao desses poderes pode colocar
em risco direitos previstos na Constituigdo e na legislagdo infraconstitucional??*. Nos casos em

que essa andlise verificou omissao indevida, houve a condena¢do do Municipio a uma obrigacao

22BRASIL, ref. 41.

22BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 ¢ 183 da Constitui¢do Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 11 jul. 2024.
224BRASIL. Tribunal de Justiga do Estado de Minas Gerais (1* Camara Civel). Remessa Necessaria-

Cv 5000324-62.2020.8.13.0325. [...] ACAO CIVIL PUBLICA. [...] CONSELHO MUNICIPAL DOS
DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE (CMDCA) [...] APRESENTACAO DE
IRREGULARIDADES DE FUNCIONAMENTO. OMISSAO INJUSTIFICADA DO ENTE MUNICIPAL.
POSSIBILIDADE DE INTERVENCAO JUDICIAL [...]. Relator: Des. Roberto Apolinario de Castro, 26 de
setembro de 2023. Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&total Linh
as=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.23.145321-8%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar.
Acesso em: 10 jul. 2024.
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de fazer, para providenciar o adequado funcionamento do Conselho. Nao se trata, portanto, de
usurpacao de competéncia de um Poder pelo outro, mas do exercicio do sistema de freios e
contrapesos, que confere ao Judiciario a prerrogativa de verificar se o exercicio dos Poderes se
da em consonancia com o ordenamento Juridico, conforme se infere do seguinte trecho da
ementa de um acérdao do TIMG:
[...] a despeito da criagdo formal do Conselho apurou-se que na época do ajuizamento
da acdo em 2019, o COMURB nio realizava reunides héd 03 anos, estando pendente,
inclusive, a posse dos membros eleitos, no Ultimo pleito, para composi¢cdo do
colegiado. 4. Nédo ha ingeréncia do Poder Judiciario na gestdo Executiva, eis que a
implantacdo do Conselho nao ¢ liberalidade dos réus, mas imposigéo legal. A omissado

deliberada no cumprimento da lei pode (e deve) ser rechagada por meio do Judiciario,
para assegurar os direitos constitucionais dos cidaddos [...]?%.

Assim, em razdo de se tratar de um o6rgao instituido no ambito do Poder Executivo,
este ¢ responsavel por propiciar as condi¢des financeiras para o funcionamento do Conselho, o
que geralmente esta expresso na sua lei de criacdo. Entre as determinacdes judiciais pode-se
verificar a determinacdo para elaboracdo de plano de agdo dentro de um prazo fixado pelo juiz,
por se tratar de direitos sociais que possuem um nucleo essencial que deve ser realizado pelo
Estado, em que pese dificuldades financeiras enfrentadas pelos entes publicos, como ¢é o caso
da dos direitos das criangas e dos adolescentes, que possuem prioridade absoluta garantida®?®.
Raciocinio semelhante se aplica aos outros Conselhos que cuidam de areas sociais cujo escopo
¢ efetivar direitos fundamentais, como em uma decisdo que perpassa o funcionamento do
Conselho Municipal do Idoso de Mesquita, onde o TJRJ exigiu da Administragao Publica
prestacdes positivas no sentido de implementar o Fundo Municipal do Idoso, objetivando dar
viabilidade financeira ao Conselho. Nesse caso, o Judiciario ndo acolheu a tese da reserva do

possivel, alegada pelo Municipio, tendo em vista que a alegacdo de escassez de recursos ndo

225BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais (19* Camara Civel). Apelagido Civel 5044969-
42.2019.8.13.0024. [...] ACAO CIVIL PUBLICA. CONSELHO MUNICIPAL DE MOBILIDADE URBANA -
COMURB. ESTATUTO DA CIDADE. GESTAO DEMOCRATICA DA POLITICA URBANA.
PARALISACAO DA IMPLANTACAO DO CONSELHO. OMISSAO ADMINISTRATIVA. [...]. Relator: Des.
Roberto Apolinario de Castro, 10 de margo de 2022. Disponivel em:
https://wwwS5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=1 &totalLi
nhas=2&paginaNumero=1&linhasPorPagina=1&numeroUnico=5044969-

42.2019.8.13.0024 &pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&. Acesso em: 10 jul. 2024.

226BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul (3* Camara Civel). Apelagido Civel 0166859-
69.2018.8.21.7000. [...] ACAO CIVIL PUBLICA. MUNICIPIO DE SAO FRANCISCO DE PAULA.
CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE - COMDICA. INERCIA
DO PODER PUBLICO EM PROMOVER ACOES EM ATENCAO A GARANTIAS PREVISTAS NO ECA E
NA LEGISLACAO MUNICIPAL]...]. Relator: Des. Leonel Pires Ohlweiler, 29 de novembro de 2018.
Disponivel em: https://www.tjrs.jus.br/novo/buscas-
solr/?aba=jurisprudencia&q=70078016474&conteudo_busca=ementa completa. Acesso em: 10 jul. 2024.
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pode servir de entrave para o cumprimento do minimo de direitos fundamentais assegurados
pela Constituigao??’.

Em outro julgamento???

, 0 TJRJ considerou haver ma-fé por parte do governo do
Municipio de Carmo, tendo em vista a omissao perpetrada em relagdo a implantagdao do
Conselho Municipal do Idoso, apesar de iniciativas anteriores do MP para a sua ocorréncia, o
que evidencia o papel do MP para a efetividade dos Conselhos. O voto do Desembargador Paulo
Sérgio Prates dos Santos, relator do referido julgamento, abordou a necessidade de
implementa¢ao dos Conselhos de Direitos, 6rgdos de promogao, fiscalizagao e controle de
politicas publicas como uma das formas de possibilitar a materializagdo dessas politicas,
visando a efetivagdo dos direitos sociais. Asseverou, ainda, que a “omissdo, inércia,
insuficiéncia ou insubsisténcia diagnosticada na atuagdo do ente publico”??° autoriza que o
Judiciério exerca o controle de politicas publicas sem ferir o principio da separagao dos Poderes.
Ha, inclusive, na jurisprudéncia, casos em que sao fixadas astreintes, com a imposi¢ao de multa
diaria ao ente publico quando este se recusa a cumprir condenagdo em obrigacdo de fazer
resultante de obrigagdes legalmente estabelecidas visando ao bom funcionamento dos
Conselhos Gestores?*.

Verifica-se, portanto, uma modificagdo do posicionamento dos julgadores em relagdo
a intervencdo do Judicidrio quando se trata de controle de politica publica. Isso pode ser
observado no julgamento de algumas ac¢des pelo Supremo Tribunal Federal a respeito de

modificac¢des realizadas pelo Governo que estava no poder de 2018 a 2022 na composi¢do e

funcionamento de alguns Conselhos Nacionais por meio de decreto. O Ministro Barroso fala,

227BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (2* Camara de Direito Privado). Apelacio 0011728-
49.2018.8.19.0213. [...] ACAO CIVIL PUBLICA PROPOSTA EM FACE DO MUNICIPIO DE MESQUITA
OBJETIVANDO A IMPLEMENTACAO E OPERACIONALIZACAO DO FUNDO MUNICIPAL DO IDOSO
[...]. Relatora: Desa. Fernanda Fernandes Coelho Arrabida Paes, 12 de abril de 2021. Disponivel em:
https://www3.tj1j.jus.br/EJURIS/temp/65ab0be2-0016-4869-8827-2 1 cc78daabf7 . html. Acesso em: 10 jul. 2024.
228BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (9* Camara de Direito Privado). Apelagio Civel
0000842-39.2014.8.19.0016. [...] Acao civil publica. Municipio de Carmo. Implementagdo de politicas publicas
como mecanismo de consolida¢do da cidadania [...]. Relator: Des. Paulo Sérgio Prestes Dos Santos, 17 de abril
de 2019. Disponivel em: https://www?3.tjrj.jus.br/EJURIS/temp/bfdcbe63 -¢94d-47d9-8¢94-4bd6 5541172 html.
Acesso em: 10 jul. 2024.
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no julgamento da ADPF 622231, nos riscos do constitucionalismo abusivo, que é a pratica de se
alterar ou interpretar normas concentrando poderes nas maos do Chefe do Executivo e
dificultando a atuagdo de 6rgdos de controle. Ao verificar as modificagdes na organizacao do
CONANDA, ficou assentada a tese de que a norma que dificulta a participagcdo da sociedade
civil em Conselhos deliberativos, a pretexto de regulamenté-la, ¢ inconstitucional. Da mesma
forma, no julgamento da ADPF 651232, que analisava decreto presidencial que, entre outras
questdes, retirava a participagao popular do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio
Ambiente, o Supremo mais uma vez conferiu efetividade aos dispositivos constitucionais que
determinam a participagdo da sociedade civil na elaboracdo de politicas do meio ambiente,
reconhecendo o principio da participagdo popular direta nessa tematica.

Especial relevo deve ser dado ao voto exarado pela Min. Rosa Weber no bojo da ADPF
632, a respeito das modificacdes na composicdo € no processo decisorio do CONAMA
perpetradas por outro decreto presidencial. Em seu texto, a Ministra salienta, além do retrocesso
ambiental, o retrocesso institucional-democratico, entendendo a participacdo como direito de
efetiva influéncia nos processos decisorios. Define a arquitetura constitucional como limitadora
da discricionariedade administrativa, na qual se incluem os Conselhos Deliberativos, sendo
possivel e necessario o controle jurisdicional para a correta operacdo da democracia.

As referidas decisdes ndo negam a discricionariedade administrativa conferida ao
Poder Executivo, ndo permitindo intervengdo desproporcional, sendo possivel haver diferentes
configuragdes na composicdo dos Conselhos de Politicas Publicas, inclusive em relagdo aos
segmentos que se facam representar, mas ndo admite que se dé maior protagonismo ao Governo
na escolha de seus membros?33. Ressalte-se que nio pode haver representante de outros Poderes

nos Conselhos de Direitos, sob pena de ofensa ao principio da separa¢io de Poderes®*.

21BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 622/DF. [...] Decreto n® 10.003/2019. Composigdo e funcionamento do Conselho Nacional da
Crianga e do Adolescente — Conanda [...]. Relator: Min. Roberto Barroso, 01 de mar¢o de 2021. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur446738/false. Acesso em: 11 jul. 2024.

232BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 651/DF. [...] DECRETO PRESIDENCIAL N. 10.224, DE 5.2.2020. EXCLUSAO DA
SOCIEDADE CIVIL DO CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE
[...] Relator: Min. Carmen Liicia, 28 de abril de 2022. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur468755/false. Acesso em: 11 jul. 2024.

233BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (Orgio Especial). A¢do Direta de
Inconstitucionalidade 0003115-29.2020.8.19.0000. [...] CONSELHO MUNICIPAL DE PREVIDENCIA.
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA ENQUANTO DIREITO E GARANTIA FUNDAMENTAL. PRINCIPIO DA
SEPARACAO DE PODERES. Relator: Des. Antonio Iloizio Barros Bastos, 08 de fevereiro de 2021. Disponivel
em: https://www?3.tjrj.jus.br/EJURIS/temp/2ed6484f-e600-4a79-8e0f-7a5de2bcba20.html. Acesso em: 11 jul.
2024.

234BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul (Tribunal Pleno). A¢do Direta de
Inconstitucionalidade 70043548452, [...] MUNICIPIO DE RODEIO BONITO. LEI N.° 2.608/06. CRIACAO
DO CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE. PREVISAO DE
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No entanto, em julgamento de acdo que questionava modificagdes no funcionamento
do Conselho de Educa¢do do Municipio de Floriandpolis?*3, o Ministro Roberto Barroso
entendeu nao ser cabivel a intervencdo do Judiciario, asseverando que a nova norma nao
impunha limitagdo a participacao da sociedade civil e que a atuagao do Judiciario s se justifica
quando houver descumprimento de diretrizes constitucionais sobre o tema. Com razdo, o
Supremo deve respeitar o espaco de discricionariedade conferido pela Constitui¢ao e pelas leis
ao administrador publico eleito, restringindo-se a atuar apenas quando houver o
descumprimento de normas constitucionais.

Entretanto, busca-se neste trabalho compreender a amplitude das normas
constitucionais e o que configura ou ndo seu descumprimento. Ressalte-se que, em razdo da
obrigatoriedade legal de alguns Conselhos ou da necessidade de sua criagdo para o recebimento
de verbas, alguns governos mais autoritarios ou menos adeptos dos instrumentos de democracia
participativa vao propor modificagdes legislativas ou regulamentares de forma a limitar o
exercicio da participacao popular. No caso em analise, questiona-se a modifica¢do perpetrada
pela lei municipal de Florianopolis, que concedeu poder de veto ao Secretdrio Municipal as
decisdes do Conselho de Educacdo. Em seu voto, o proprio Ministro ressaltou que a CRFB/88,
em seus artigos 205 e 206, VI, consagra o modelo democratico de gestdo da educagio publica.
O poder de veto conferido ao representante do governo acaba por desequilibrar as forcas no
orgao colegiado, uma vez que nada o impede de vetar tudo o que ndo for do interesse do Prefeito
eleito.

Recorda-se, aqui, que historicamente o Brasil possui em suas classes politicas
majoritariamente representantes de sua elite, sendo possivel que nem sempre o interesse
defendido por um governante seja o melhor para aquela comunidade. Portanto, a referida
modificacdo acabaria esvaziando a importancia do Conselho e das discussdes ali travadas,
diminuindo o potencial da participagdo popular, o que se reputa contrario a Constituicdo em
razdo do principio da participagdo social, notadamente em algumas areas especificas, como a
educagdo, em que a Carta € expressa em determinar sua gestao democratica.

O que se verifica na pratica € que, em geral, a maioria das decisdes judiciais se limita

a verificar a existéncia do Conselho, deixando de analisar se a sua forma de organizagdo

INTEGRANTES DE ORGAOS PUBLICOS DA ESFERA ESTADUAL [...]. Relator: Des. Carlos Rafael dos
Santos Junior, 10 de outubro de 2011. Disponivel em:
https://www.tjrs.jus.br/buscas/jurisprudencia/exibe_html.php. Acesso em: 10 jul. 2024.

23SBRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental 832/SC. [...] Lei n° 10.773/2021, do Municipio de Florianopolis. Modificacdo da estrutura do
Conselho Municipal de Educagdo. Relator: Min. Roberto Barroso, 25 de abril de 2023. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur478439/false. Acesso em: 12 jul. 2024.
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possibilita ou dificulta a participacdo cidada. No entanto, em casos pontuais, o STF entendeu
que a discricionariedade do governante nessa matéria possui limitacdo na Constitui¢do, ndo
sendo possivel regulamentar de forma a dificultar ou frustrar a participagdo da sociedade civil
nesses canais, havendo uma certa discrepancia entre decisdes que se utilizam do mesmo
argumento para justifica-las.

Observa-se também que, em relacdo a algumas fungdes desempenhadas pelos
Conselhos, o Judiciario tem decidido de forma a possibilitar o seu exercicio. As fungdes dos
Conselhos dependem das atribuigdes a eles conferidas por sua lei de criagdo ou a lei geral que
prevé sua criacao. No caso de previsao de fungdo normativa, ao ser acionado, o Poder Judiciario,
em regra, confere legalidade a suas acdes, afirmando a necessidade de cumprimento de suas
resolu¢oes, declarando a validade dessas normas 23¢,

Essas decisdes demonstram que o Judicidrio reconhece a fung¢do normativa do
Conselho de Direitos, quando esta estiver prevista na norma, limitando a competéncia do Chefe
do Executivo na tematica, uma vez que, nos casos em que a administragdo nao observou as
Resolugdes emanadas pelos Conselhos, julgou-se no sentido de sua observancia. Além disso,
para o efetivo exercicio das fun¢des desses canais de participagdo, ha decisdes garantindo o
acesso dos conselheiros a informagdes que subsidiem sua atuacdo. A negativa, por parte da
Administragdo, de acesso dos Conselhos a documentos publicos, € vista pelo Judicidrio como

omissao, uma vez que tem o condao de impedir ou dificultar o exercicio da atribui¢do legal dos

236Nesse sentido, BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (6* Camara Civel). Apelagio Civel
0142832-19.2015.8.13.0317, [...] ACAO ANULATORIA [...] CONSELHO MUNICIPAL DE MEIO
AMBIENTE-CODEMA - REGULAMENTACAO DA CONCENTRACAO DE PARTICULADOS - POEIRA -
VALIDADE [...]. Relator: Des. Corréa Junior, 14 de dezembro de 2021. Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&total Linh
as=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0317.15.014283-2%2F003&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar.
Acesso em: 16 jul. 2024; BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno), A¢io Direta de
Inconstitucionalidade 6288/CE. AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO. REPARTICAO DE
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS. RESOLUCAO DO CONSELHO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE
DO CEARA COEMA/CE N° 02, DE 11 DE ABRIL DE 2019. Relatora: Min. Rosa Weber, 23 de novembro de
2020. https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur437503/false. Acesso em: 16 jul. 2024; BRASIL. Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (25* Camara Civel). Apela¢ao Civel 0035214-47.2020.8.21.7000.
[...] EDUCACAO INFANTIL. VAGA EM ESCOLA DE ENSINO FUNDAMENTAL. MUNICIPIO DE
CAXIAS DO SUL. [...]. Relatora: Desa. Leila Vani Pandolfo Machado, 25 de agosto de 2020. Disponivel em:
https://www.tjrs.jus.br/buscas/jurisprudencia/exibe html.php. Acesso em: 16 jul. 2024.
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Conselhos de forma eficaz?*’. Em casos em que se verifica ma-fé nessa omissao, pode haver,
inclusive, a condenagdo do agente publico por improbidade administrativa2s,

Verifica-se, na jurisprudéncia, um grande numero de decisdes envolvendo os
Conselhos de Politicas Publicas e paralisando ou anulando procedimentos administrativos
quando estes ndo observam as atribuicdes dos Conselhos definidas na lei. E comum, por
exemplo, a existéncia de leis municipais exigindo a autorizagdo de Conselho Municipal ligado
a preservacao de patrimonio historico e cultural antes do inicio de obras em bens tombados.
Nesses casos, constatada a inobservancia dessa etapa do procedimento, o Judiciario determina

239 De forma semelhante, determinou-se a reabertura de escolas

a suspensdo das obras
municipais cujo encerramento das atividades ndo foi objeto de consulta ao Conselho Municipal
de Educacao®.

Igualmente, ¢ muito comum o reconhecimento por parte do Poder Judicidrio da
competéncia dos Conselhos de Direitos da Crianga ¢ do Adolescente para decidir questdes

relacionadas ao Conselho Tutelar, em que o julgador se limita a fazer um controle de legalidade.

27BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (1* Cadmara Civel). Apelagido Civel 5003521-
34.2018.8.13.0183, [...] ACAO CIVIL PUBLICA. MUNICIPIO DE CONSELHEIRO LAFAIETE. OMISSAO.
CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO. ACESSO A INFORMACOES E DOCUMENTOS PUBLICOS.
LEGITIMIDADE. Relator: Des. Roberto Apolinério de Castro, 11 de julho de 2023. Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&total Linh
as=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.18.139542-7%2F002&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar.
Acesso em: 16 jul. 2024.

238BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (18* Camara de Direito Privado). Apelagio
0003225-76.2015.8.19.0073. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. [...] DOLO
GENERICO E MA-FE. CONFIGURACAO [...]. Relator: Des. Ricardo Rodrigues Cardozo, 29 de outubro de
2019. Disponivel em: https://www?3.tjtj.jus.br/EJURIS/ProcessarConsJuris.aspx?PageSeq=1& Version=1.1.21.2.
Acesso em: 16 jul. 2024.

29Nesse sentido, BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais (3* Camara Civel). Apelagio
Civel/Remessa Necessaria 5002032-71.2021.8.13.0242, ACAO POPULAR [...] VIA PUBLICA INSERIDA
EM CONJUTO ARQUITETONICO TOMBADO - ASFALTAMENTO - IMPOSSIBILIDADE - RITO LEGAL
NAO OBSERVADO. NECESSIDADE DE PREVIA AUTORIZACAO DO CONSELHO MUNICIPAL DO
PATRIMONIO CULTURAL [...] Relatora: Desa. Luzia Divina de Paula Peixdto, 23 de margo de 2023.
Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&total Linh
as=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.21.213785-5%2F003&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar.
Acesso em: 16 jul. 2024; BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (7* Camara Civel). Agravo de
Instrumento-Cv 2570659-71.2021.8.13.0000, [...] ACAO POPULAR - OBRAS DE CONSTRUCAO E
REFORMA DE BANHEIRO EM BEM TOMBADO (PARQUE HALFELD) PELO MUNICIPIO DE JUIZ DE
FORA - AUTORIZACAO DO CONSELHO MUNICIPAL INDEMONSTRADA - SUSPENSAO DAS OBRAS
ORDENADA EM TUTELA DE URGENCIA [...] Relator: Des. Peixoto Henriques, 29 de novembro de 2022.
Disponivel em:
https://wwwS5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&total Linh
as=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.21.257064-2%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar.
Acesso em: 16 jul. 2024.

240BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (16* Cadmara de Direito Privado). Agravo de
Instrumento 0013767-76.2018.8.19.0000. [...] AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO DA CRIANCA E
DO ADOLESCENTE. FECHAMENTO IRREGULAR DE UNIDADES ESCOLARES. [...]. Relatora: Desa.
Maria Helena Pinto Machado, 20 de junho de 2018. Disponivel em:
https://www3.tj1j.jus.br/EJURIS/temp/69a2bce8-950a-4b51-ba55-8fce13313cSe.html. Acesso em: 16 jul. 2024.


http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000212137855003
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E o que ocorre quando a lei municipal prevé que ao CMDCA cabe apurar a conduta de
Conselheiro Tutelar e impor sangdes por meio de procedimento administrativo, apreciar as
candidaturas para o CT e decidir as impugnagdes, entre outras competéncias®*!.

Apesar do avango da jurisprudéncia nas ultimas duas décadas, que, como visto, tem
entendido devida a atuagdo do Judiciario, quando demandado, tanto para efetivar a
operacionaliza¢do dos Conselhos Gestores quanto para salvaguardar suas competéncias, ainda
ha um certo receio em relacao a efetivacao das decisdes na Administragao Publica no caso de
nao se tratar de um Conselho apenas consultivo, mas também deliberativo. Como delineado no
Capitulo 2, Se¢do 3, ainda impera uma visao da estrutura piramidal da Administracao Publica,
havendo resisténcia no reconhecimento de novos centros de decisdo que vao atuar ao mesmo

tempo e no mesmo nivel do governante eleito. Ainda assim, € possivel encontrar decisdes que

demonstram um inicio de mudanca dessa visao:

[...]Deve ser reconhecida a inconstitucionalidade material das alteragdes na
permissividade do uso de vias urbanas, pois o Conselho Municipal de Politica Urbana
(Compur), instancia de discussdo e deliberagdo de politicas de planejamento urbano e
gestdo do territorio de Belo Horizonte instituida desde 1996 pelo Plano Diretor do
Municipio, votou contra as alteragdes com base em critérios que visam garantir o
planejamento adequado do uso e da ocupacao do solo urbano, bem como a qualidade
de vida e o bem-estar dos habitantes [...].24?

Trata-se do reconhecimento de que a atuagao dos Conselhos impde algumas limita¢des
a discricionariedade dos Poderes Executivos e Legislativo. Essas limitacdes encontram-se
ancoradas no principio constitucional da participagdo popular e nas leis de cria¢do desses canais
que preveem suas atribuicoes. O que se defende neste trabalho € a possibilidade do
reconhecimento dos Conselhos enquanto 6rgaos da Administracdo Publica, cuja competéncia

encontra-se prevista nas respectivas leis de criagdo, ndo como 6rgaos subalternos, mas como

24INesse sentido, BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (13* CAmara de Direito Privado).
Apelacio 0000645-21.2011.8.19.0071. [...] ACAO ANULATORIA DE ATO ADMINISTRATIVO C/C
REPARACAO POR DANOS MORAIS. [...]. Relator: Des. Carlos Eduardo Moreira da Silva, 11 de fevereiro
de 2020. Disponivel em: https://www3.tj1j.jus.br/EJURIS/temp/f00e3eb1-0b80-4 1bc-a9e4-b7f24bf53d5¢c.html.
Acesso em: 16 jul. 2024; BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (4* Camara de Direito
Privado). Mandado de Seguranca 0039336-45.2019.8.19.0000. [...] Ato combatido emanado pelo Conselho
Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente, que detém a atribuigdo legal para apreciar as candidaturas
ao Conselho Tutelar e julgar as respectivas impugnagdes [...]. Relatora: Desa. Claudia Telles De Menezes, 12 de
novembro de 2019. Disponivel em: https://www3.tjrj.jus.br/EJURIS/temp/156¢e18{3 -dcdc-4608-82d4-
€69a5025a0f0.html. Acesso em: 16 jul. 2024.

242BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (Orgdo Especial). A¢iio Direta de
Inconstitucionalidade 0260350-40.2017.8.13.0000, [...] MUNICI{PIO DE BELO HORIZONTE. [...]
COMPETENCIA PARA EDITAR NORMAS PARA PROMOVER O ADEQUADO ORDENAMENTO
TERRITORIAL [...]. Relator: Des. Alberto Vilas Boas, 19 de outubro de 2018. Disponivel em:
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=1&total Li
nhas=2&paginaNumero=1&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.17.026035-
0/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&. Acesso em: 16 jul. 2024.
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novos centros decisorios dentro da estrutura estatal. Essa seria uma visdo constitucionalizada
da organizacdo da Administragdo Publica, uma vez que, enquanto principio constitucional, a
participacao social no Estado deve se dar de maneira efetiva.

Importante ressaltar que a participacao faz parte das previsdoes da CRFB/88 que
buscam fortalecer a democracia. Durante o governo anterior, a resposta do Judicidrio a seus
arroubos autoritarios foi de fundamental importancia para a continuidade democratica, respeito
ao federalismo, manuten¢do dos Conselhos na estrutura administrativa federal, minimizac¢ao
dos estragos causados pela méa gestdo da pandemia de covid-19, entre outras questoes. A
democracia deve ser sempre fomentada, defendida e preservada pelas instituigdes democraticas
previstas na Constituicdo. Quaisquer medidas que visem ao seu enfraquecimento devem ser
contidas.

Levitsky e Ziblatt?#* demonstram que, tanto em algumas ditaduras que existiram
quanto no atual cenario de enfraquecimento das democracias no mundo, o governante eleito se
utiliza da estrutura do Estado para desmantelar as instituigdes que o limitariam. Iniciam com
palavras, desacreditando essas instituigdes e iniciando um ciclo que pode levar a um golpe, com
controle dos outros Poderes, ou a deposicao de outro governante eleito democraticamente em
seu lugar pelo impeachment, travestindo-se de legalidade. Isso demonstra a importancia da
atuacao das instituigdes democraticas e da existéncia de um Judiciario independente e atento

para barrar esses movimentos em seu nascedouro.

2BLEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Traducgdo: Renato Aguiar. Rio de
Janeiro: Zahar, 2018.
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CONCLUSAO

Conforme exposto, a constru¢do da democracia no Brasil apds o periodo da
redemocratizagdo envolveu atores diversos da sociedade e da politica brasileira, culminando
em uma Constituicdo que buscou assegurar a permanéncia ¢ o desenvolvimento do Estado
Democratico de Direito por meio da criagdo de diversos mecanismos. Restou demonstrado que
os Conselhos Gestores de Politicas Publicas fazem parte desses mecanismos e surgiram como
forma de efetivar o principio da participagao popular previsto constitucionalmente. Isso porque
o direito ao voto ndo ¢ suficiente para garantir o exercicio de uma cidadania ativa, que leve ao
fortalecimento da democracia e possa prevenir retrocessos.

Assim, os Conselhos aparecem como novos canais que possibilitam o debate entre o
Estado e a sociedade civil para trazer uma maior eficiéncia as politicas publicas,
democratizando assim o espago publico. Dessa forma, trazem maior legitimidade as decisdes
politicas, que se aproximam mais das demandas locais, e proporcionam um maior controle das
decisdes da Administracao Publica por parte da sociedade.

Com a Reforma do Estado operada a partir dos anos 1990, a participacdo da sociedade
civil na gestdo publica foi apontada como um fator essencial de potencializacdo da governanca.
Esse fator, somado a previsao constitucional de uma democracia participativa, desencadeou a
proliferagdao de Conselhos em todas as esferas de governo, com a edi¢do de leis prevendo sua
criacdo principalmente nas areas sociais. Conforme apontado no estudo, ainda que alguns
governos ndo fossem afetos a participacdo social, ndo deixavam de criar os Conselhos, seja em
razao de sua obrigatoriedade advinda de uma lei geral, seja para receber verbas vinculadas a
sua existéncia.

Verificou-se que o grande numero de Conselhos no pais gerou cenarios diversos. Cabe
destacar que os mais atuantes e efetivos estavam instalados em localidades tradicionalmente
com maior tradi¢do em participagdo popular e contavam com o fomento dessa participagao pelo
gestor eleito. Ficou evidenciado que esses canais dependem do seu desenvolvimento da
colaborac¢do do Poder Executivo, em razao de diversos fatores. Uma das questdes discutidas foi
a dependéncia dos Conselhos em relagdo a Administragdo para a disponibilizagdo de recursos
materiais que possibilitem seu funcionamento. Outro fator ¢ a escolha de representantes
governamentais que compreendam seu papel de trazer para a discussao o saber técnico e
informagdes relevantes para as discussdes dos Conselhos, além da necessidade de capacitacdo
de todos os conselheiros, uma vez que a atuagdo na Administragdo se da de forma especifica,

com regras proprias.
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Apesar de os Conselhos instalados em governos mais tendenciosos a adotar
mecanismos democraticos de gestdo se desenvolverem com maior amplitude de acdo, verificou-
se que aqueles que se encontram junto a governos mais autoritarios também exercem importante
papel, sendo essencial uma maior proximidade com a sociedade civil que os legitima como
representantes. Isso porque, nesse Ultimo caso, o Conselho terd um papel mais reivindicador,
denunciativo e fiscalizatorio, aproximando-se da atuacdo como movimento social.

Portanto, em qualquer contexto, os Conselhos vao poder cumprir seu papel
constitucionalmente delineado, seja ao aprofundar a democracia e trazer maior legitimidade as
politicas delineadas, seja ao resistir a governos mais autoritarios, consolidando-se como um
canal garantidor da democracia participativa. Isso explica a tentativa de eliminagdo desses
canais pelo governo passado, uma vez que os ataques ao regime democratico muitas vezes
acontecem de fora para dentro, sendo comum o governante eleito, quando autoritario, tentar
minar a atuagdo de institui¢des que salvaguardam o sistema democratico.

Foi ressaltado o papel primordial exercido pelo Poder Judicidrio para evitar a
eliminacdo dos Conselhos da esfera federal. Houve a ampliagao e o fortalecimento desses canais
durante o atual governo, mais adepto a uma gestdo democratica. O trabalho comparou as
modifica¢des normativas operadas por decretos durante a gestdo que governou o pais de 2019
a 2022 e, posteriormente, durante a gestdo atual, demonstrando como, ap6s ser impedido de
dissolver os Conselhos, o governo anterior buscou seu esvaziamento, ineficacia e cooptacao
pelo gestor publico, o que foi revertido logo no inicio da nova gestao.

Um ponto importante para compreensao da efetividade da atuacdo dos Conselhos foi
a observagao de uma nova concepgdo de organizagdo da Administragdo Publica, deixando de
ser vista como uma estrutura piramidal, na qual todos os 6rgaos estao subordinados ao Chefe
do Executivo, para reconhecer a existéncia de centros diversos de decisdo que vao limitar a
discricionariedade do governante. Trata-se de uma teoria ainda ndo muito aceita na doutrina,
apesar de haver decisdes na jurisprudéncia reconhecendo a limitacdo do gestor publico, sem
mencionar a estrutura da organizagdo. Reconhece-se que a efetividade das decisdes dos
Conselhos vai depender da interpretacdo que ¢ dada as suas decisdes, se devem ou ndo ser
acatadas pelo administrador.

Com importante papel na garantia da efetividade dos Conselhos de Direito, sdo
apresentados o Ministério Publico e o Poder Judiciario. Ambos estdo previstos na Constitui¢do
como primordiais na manutencdo do Estado Democrético de Direito. Em relacio ao MP,
conferiu-se maior relevancia a sua atuacao extrajudicial, restando a judicializagdo das questdes

como alternativa, quando aquela nao for suficiente. Demonstrou-se que, como defensor do
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regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, sua participagdo nos
Conselhos, desde que ndo tenha direito a voto, € constitucionalmente justificada. Argumentou-
se que o Parquet pode contribuir para o fomento da participagdo da sociedade e para a
operacionalizacdo dos Conselhos enquanto espagos de discussao de politicas publicas e de
fiscalizacdo dessas politicas, colaborando, inclusive para um melhor desempenho da fungao
fiscalizatoria do MP.

Em rela¢do ao Judiciario, sua fun¢do limitadora dos outros poderes, em razao do
sistema de freios e contrapesos, tem sido constantemente demandada em relagao aos Conselhos,
especialmente por agdes iniciadas pelo Ministério Publico. Verificou-se um aprofundamento
das decisdes apos os anos 2000, deixando de verificar apenas a conformidade formal dos
Conselhos, para buscar a possibilidade efetiva de atuagdo. Assim, o Judicidrio ndo verifica
apenas se o Conselho foi criado por lei e possui membros nomeados, mas também elementos
que indiquem a possibilidade de atuagdo de forma a influir nas decisdes da Administragdo
Publica.

O estudo buscou focar no papel dos Conselhos para a consolidagdo da democracia e
como as demais instituicdes previstas na Constituicdo sdo importantes € podem colaborar de
forma ativa para o seu fomento e desenvolvimento. Nao se ignora a importincia do
envolvimento da sociedade nesse processo, que pode se dar de modo diverso, especialmente
em razao de novas tecnologias existentes e das novas interagdes pelas redes sociais disponiveis.
No entanto, esse aspecto ndo foi objeto de estudo em razdo da limitagdo imposta pelo tema,
podendo ser objeto de estudos posteriores.

Ressalta-se que, durante a pesquisa, verificou-se que nao had muito material sobre o
assunto na area juridica, razao pela qual recorreu-se a outras areas, como a sociologia e a
politica, para a bibliografia de referéncia, o que demonstra a necessidade de um estudo mais
aprofundado pelo Direito a respeito dos Conselhos. Em razao da falta de mengao desses canais
em importantes livros de Direito Constitucional e Administrativo, pode-se elaborar uma
hipotese para futuras pesquisas de que parte da dificuldade da efetividade de atuagdo se deve
ao desconhecimento de sua importante fun¢do na estrutura da Administra¢ao Publica, enquanto
orgdo especial, que pode colaborar, inclusive para diminui¢do da corrup¢do na execucao de
politicas pelo Poder Executivo, que tem sido um problema cronico na Administracdo Publica

brasileira.
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