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RESUMO

Objetivou-se, na presente dissertacdo, estuddaciaeamento entre o
Ministério Publico (MP) e os conselhos gestorepaléicas publicas , buscando
responder de que maneira aquela instituicdo podeilwair para a efetividade
desta. Parte-se da premissa de que o MP encontiigidiedo em duas vertentes
de atuacdo, uma demandista — mais tradicional dgsea solucbes através de
aclOes ajuizadas perante o Poder Judiciario — a cegplutiva — que se refere a
atuacdo eminentemente extrajudicial e de aproximaga conflitos sociais. Sob
tal perspectiva, elege-se a vertente resolutivaoc@mmais adequada ao
cumprimento dos objetivos da Republica FederatvdBahsil, em especial no
gue se refere a defesa do regime democratico. #& garentdo, desenvolve-se
uma revisao de literatura sobre o paradigma d@gesicial — e suas categorias
tedricas, notadamente a democracia deliberativaesfera publica — e dos
préprios conselhos gestores de politicas publi€as. seguida, realiza-se a
pesquisa empirica, de natureza qualitativa, digidich pesquisa documental —
gue buscou coletar as normas juridicas nacionaiadgais e municipais que
regem os conselhos — e entrevistas em profundidaoiem ouvidos cinco
Promotores de Justiga, com atuacgdo junto aos Cmsstlunicipais de Salde,
dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente e do Maibiente, os quais, além de
externarem suas percepc¢Bes sobre as potencialiddieitacdes dos conselhos
gestores, expuseram possiveis acfes praticas, aggarp ser replicadas em
gualquer unidade do Ministério Publico. Ao términfgram feitas as
consideracgdes finais, que reforcam a interfaceeemtMP resolutivo, a gestao
social e os conselhos gestores.

Palavras-chave: Ministério Publico. Democradtonselhos Gestores. Gestao
Social.



ABSTRACT

This dissertation looks at the relationship betwten Brazilian Public
Ministry (referred to bellow as MP) and the managetircouncils and seeks to
answer in which ways that institution might contité» to the effectiveness of
these councils. The premise of this work is that &iHon is divided into two
different lines, one of them marked with a suingjaec— more traditional and
that looks for solutions through law suits befdre Judiciary — and a second one
marked with a resolution action — which refers ioeainently extrajudicial and
approaching of social conflicts action. Under spehspective, the resolution
action line is elected as the best suited to aettie® objectives of the Federative
Republic of Brazil, especially what concerns to deéense of democracy. From
that point ahead, it is made a critical review ahibe paradigm of the social
management- and its theoretical categories, notdiiperative democracy and
the public sphere — and the public policies manage¢nsouncils themselves.
Then it is made a qualitative empirical researcivjddd into documental
research - which sought out to collect nationatestand municipal councils’
legal rules — and depth interviews. It was heaodnfisix prosecutors acting at
Municipal Health Councils, Children and Teenageosiitils and Environment
Councils, which in addition to present their petaas of the strengths and
limitations of the management councils, exposed esgmossible practical
proceedings that can be acted up at any unit didMinistry. In the end, there
was made final considerations that reinforce terface between the MP acting
in a resolving way, the social management and teagement councils.

Keywords: Public Ministry. Democracy. Manageméuncils. Social
Management.
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1 INTRODUCAO

A efetivagdo dos direitos sociais figura como unpdomiante item de
pauta de atuagdo do Ministério Publico (MP). Cootua atividade juridica
tradicional, no sentido de buscar junto ao Podeicirio solucBes para a
auséncia de concretude da Constituicdo Federalregmra revela-se como
ineficaz. Diversos sdo 0s argumentos contrariosilGaoqgue se passou a
denominar ativismo judicial, deles se destacandpeeda de legitimidade
democratica e a politizacdo da justica (BARROSOQ920 a violacdo ao
principio da separacdo de poderes (PEIXINHO, 2098 necessidade de
observancia das regras orcamentéarias (TORRES, .2003)

Diante deste cendrio aflitivo, os conselhos gestseenpre se mostraram
como uma alternativa para se atingir o propoésitoateretizacao de direitos.

Ocorre que a experiéncia no MP revela grandesuttificles para a
consolidacdo de novas formas de partiiha de podsitico e efetivo
direcionamento das decisdes politicas para o sgengublico.

Como, entao, trabalhar para que os conselhos sentoinstancias de
democracia deliberativa, em que prevalecam os a@gtos racionais,
decorrentes da fala entre iguais e que sejam ldgeoacdo? Como garantir que
a populacéo ocupe esse espaco e se faga ouvir?

E neste contexto que se insere a presente da pasqujo problema
pode assim ser resumido: como o Ministério PubiM®) deve exercer o seu
papel no sentido de contribuir para a efetividade direitos de cidadania, por
meio dos conselhos gestores de politicas publicas?

O problema acima colocado esta situado na areawessctracédo de
Gestdo de OrganizacBes Publicas, na medida em ugea lestabelecer um
didlogo institucional entre o MP, organizacdo dtunsibnalmente responsavel
pela defesa da democracia, e os conselhos gesieeforma especifica, a
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presente dissertacdo insere-se na linha de pegipi§estdo de Organizacdes
Publicas do Estado.

Como ponto de partida, toma-se por referéncia wdestealizado por
Oliveira (2009), em sua tese de doutoramentoulatit “Sociedade, Estado e
Administracdo Publica: andlise da configuracaoitinsbnal dos conselhos
gestores do municipio de Lavras-MG”.

Nele, o autor, apesar de reconhecer os conselstEggs como espacos
de inovacdo politico-institucional, nos quais é gbed o exercicio da
democracia participativo deliberativa, destaca tambmitacdes e desafios para
o funcionamento desses 6rgaos.

Em tal perspectiva, insere-se a possibilidade déPorealizar acfes
praticas voltadas a superacéo das limitacBes ferdws conselhos de politicas
publicas e ao incremento da atuacao dos consesheiro

Dadas as limitag8es inerentes a investigacao, Hitémio mestrado, o
objeto desta pesquisa restringe-se a trés consgéistares de politicas publicas,
formalmente instituidos no Municipio de Lavras/M$3Conselho Municipal de
Meio Ambiente (CODEMA), o Conselho Municipal de 8al(CMS) e o
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e dolasicente (CMDCA).

Os conselhos acima elencados foram escolhidoseptwdo em virtude,
primeiramente, de sua macic¢a difusdo entre os rfpimdécbrasileiros, conforme
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estigd - IBGE (2008, 2009).
Além disso, 0 CMS, o CODEMA e o CMDCA séo diretateeresponsaveis por
recursos publicos, através de fundos, o que nambserva em muitos outros
conselhos. Por fim, o CODEMA apresenta a pecubaiédde além de atuar na
formulacéo e na avaliacdo das politicas publicasiertais, também dedicando-

se a implementacgéo dessas.
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Feitas estas primeiras observagbes, é possivet dire a temética
abordada envolve o Ministério Publico, no contestb gestdo social e sua
relacédo institucional com os conselhos gestores.

A escolha do tema de estudo recai, essencialmeatepnstatacdo da
limitacdo de o sistema de Justica formal apresaittemativas concretas, para a
transformacao da realidade social.

Com efeito, a partir do momento em que a Consétli¢ederal
estabelece quer construir uma sociedade livrea jestsolidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza eayimalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e promover o dertodos sao objetivos
indeclinaveis do Estado brasileiro, imp8e-se oditat de todos — sociedade,
Estado e mercado — para concretiza-los.

Contudo, por forca das relagbes de poder histogotenestabelecidas,
mormente a partir da formacéo da sociedade burqusaRevolucdo Francesa
e do modelo de colonizacéo ocorrida no Brasil, danga de paradigma para a
gestao publica social € um trabalho arduo.

Desta forma, o Ministério Publico, quando obserwee ¢ Poder
Judiciario, em vez de realizar um exercicio critd® seu papel no Estado,
através da funcdo jurisdicional, torna-se incapaaténder o interesse publico,
deve também se reposicionar, sob pena de transfeeram 6rgao burocratico e
tecnicista.

E neste sentido que o presente trabalho visa aaroaf duas diferentes
visBes sobre o Ministério Publico - demandista soltgiva - para alinha-lo a
gestdo social, consistente com um paradigma maiseatAneo ao principio
democratico previsto na Constituicdo Federal.

Este novo paradigma de gestao do interesse pukliobora ainda em
construcdo, permite uma releitura do papel da dadiee enquanto protagonista

de sua propria histéria.
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De forma especifica, enxerga-se nos conselhos rgeste politicas
publicas, em especifico no &mbito municipal, padsiespacos de préatica de
cidadania deliberativa, razdo pela qual o MP dewgdar esforcos para seu
fortalecimento.

Assim, assume-se que um caminho possivel paraetmara gestdo
social passa pelo aperfeicoamento dos conselhtarggsle politicas publicas,
instrumentos importantes de fomento da cidadaribedativa.

Com isso, ndo se pretende dizer que o Ministérigi®ié a solucdo
para qualquer mazela da sociedade excludente ticpaieconomicamente. Na
verdade, a ideia defendida neste trabalho é queaaMP fomentar a sociedade
para o exercicio cotidiano de participacao politica

Somente assim é que serd viavel a emancipacgdo diddumo e da
sociedade para a discussdo dos problemas da cadani&l a assun¢do do
verdadeiro papel que Ihes cabe: o de protagoréssaid prépria historia.

Objetivou-se, aqui, de maneira geral, propor forgasatuacdo para o
Promotor de Justica intervir junto a sociedade &stado, especificamente no
ambito local, no sentido de fortalecer a atuacés clinselhos gestores na
efetivacdo dos direitos de cidadania.

Ja os objetivos especificos sdo os seguintes:

a) discutir as novas propostas para a gestdo publmadamente a
partir da gestéo social,

b) consultar membros do Ministério Publico, atravé®devistas, de
modo a colher suas percepcbes sobre a atuacao odsgllws
gestores, suas potencialidades e limitagBes, adéposisiveis linhas

de atuacdo para uma maior efetividade destes drgdos



16

Para tentar responder ao problema de pesquisagirats objetivos
propostos, foram realizadas revisao de literatyrasguisa de campo. A revisao
de literatura envolveu trés eixos tematicos (MPst@® social e conselhos
gestores).

A partir dos autores lidos, tornou-se possivel aeempder as concluses
da pesquisa elaborada por Oliveira (2009), em éidpeguanto as
potencialidades e limitagGes dos conselhos gestores

Ja a pesquisa de campo foi dividida em duas etdpasprimeira,
desenvolveu-se pesquisa documental de leis, dosert®s internos e das atas
de reunido do CODEMA, do CMS e do CMDCA, lavrensasre janeiro de
2009 e dezembro de 2012.

Em seguida, foram realizadas cinco entrevistas coembros do
Ministério Publico, direcionadas a obtencdo dedibe atuagdo que pudessem

reforcar a atuacédo dos conselhos.
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2 REVISAO DE LITERATURA

A revisdo de literatura deste trabalho esti ceatesd trés tematicas: o
Ministério Publico, a gestao social e os conseffastores de politicas publicas.

Assim, embora se faca referéncias a algumas casgoedricas
relevantes, a exemplo da democracia deliberativdaeesfera publica, a
preocupacado nao € analisa-las em profundidadepeswd de ocorrer desvios do
foco proposto.

2.1 O Ministério Publico Brasileiro: evolugdo do seu papel institucional

O Ministério Publico brasileiro € uma organiza¢ém HEstado que,
historicamente, encontrava-se ligado — e até mesubordinado — ao Poder
Executivo (KERSCHE, 2007).

Embora néo exista unanimidade sobre sua origencjd5@005) aponta
principalmente a Ordenanca francesa de 1303 comaestiddo de nascimento.
Naquela época, a partir da existéncia de procueaddo rei Felipe, o Belo,
moldou-se a existéncia de um corpo de agentescpshticumbidos de defender
os interesses do soberano perante as Cortes (ZERKRID6).

Durante toda a ldade Média, o Promotor de Justiza@rdédo era uma
espécie de procurador da Coroa, responsavel petalifiacdo de assuntos
ligados aos interesses do reino, o que se confeodiaos interesses do proprio
monarca (CABRAL NETTO, 2003).

De acordo com Garcia (2005), ndo mais detendo coRmdercicio da
funcao jurisdicional, fez-se necessaria a criagd@rgdos que fiscalizassem o
exercicio dessa funcéo e, perante ela, defendassameresses do soberano ou,
em alguns casos excepcionais, o0 préprio interessal s
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Neste sentido, uma das principais atribuicées destspassado do MP
consistia na acusacdo publica das pessoas que sBeavepraticado crimes
(GOULART, 1998). Tal funcédo — até hoje exercidaapamiganizacdo em estudo
— deve ser destacada de forma enfatica, na medtidaie implicou a superacao

da acusacao privaddale dizer, desde o Império Romano, a regra emriaaté
investigacdo e busca de aplicacdo de penas a auderédelitos era de que a
vitima ou seus parentes proximos deveriam agirin@sa justica criminal era
essencialmente privada, apesar do evidente intepggsico na manutencgéo da
seguranca coletiva e na preservacao de interesswsavida e o patrimonio.

Contudo, com a Revolugéo Francesa, apesar de aaarsolidacdo do
MP como agente do Estado (e ndo mais do soberaeojegresentava o Poder
Executivo — e, portanto, a ele se encontrava sutaaid —, a iniciativa de ac¢des
criminais foi repassada a agentes eleitos pelo (B@JLART, 1998).

Poucas décadas apoés, ainda na Franca, o CédigwstdecBio Criminal
de 1808 retomou a primazia do MP, na conducao ¢@ssgpenais, o que logo
foi seguido por paises como ltalia e Portugal (GARL, 1998; ZENKNER,
2006).

Este paradigma também norteou a prépria formacam@drasileiro.
Ao longo dos periodos colonial e imperial, as fleszdo Ministério Publico —
acusacado criminal publica e defesa dos interessesotharca — eram atribuidas
a pessoas diretamente designadas pelo exerceRedéo Executivo. O quadro
acima descrito persistiu com a proclamacao da Riepylguando a Constituicao
de 1891 silenciou sobre a organizacdo do MP. C@uorsstituicdo de 1934, ao
MP foi destinado um capitulo préprio, distinto d&®oderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, o que, segundo Goula®9@), revela o inicio de sua
autonomia e independéncia.

Ao longo do século XX, em paralelo a expansao @wvdérgs urbanos,
notadamente a partir de sua segunda metade, o d&itelno caminhou para
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uma mudanga significativa de seu papel na orgafizvedo Estado. Essa
mudanca consistiu no deslocamento do Ministéridi€aida defesa judicial dos
interesses do Poder Executivo — conforme expresganpeevisto na Carta de
1946 — para a tutela dos interesses publicos ratamss

Com efeito, durante o | Congresso Interamericanblitistério Publico
foi aprovado, por unanimidade, o entendimento de gu“autonomia e a
independéncia do Ministério Puablico, quando aja @omepresentante da
sociedade, constituem uma aspiragdo dos povos liere defesa da legalidade,
e sdo uma garantia democratica para o cidadao” KRENR, 2006, p. 70).

Assim, até entdo, a atuacdo do MP nas demandas ciestrava-se
ligada a causas em que uma das partes fosse iheapaguelas concernentes ao
estado da pessoa, péatrio poder, tutela, curattéadicdo, casamento, declaracdo
de auséncia e disposi¢Bes de Ultima vontade, aEnodhs as acdes em que
existia interesse publico evidenciado pela natudaaide ou qualidade da
parté.

Verifica-se, pois, que o foco da atuacdo do MPdiasha tutela de
direitos individuais, ainda que de extrema releifgraonforme acima visto.

Somente na década de 1980, com o término do Relfiiitar e a
retomada democratica no Brasil, € que o Minist&blico alcou uma nova
configuracdo, em parte antagbnica ao modelo tiathti mormente a partir da
Lei de Acéo Civil Pablica e da Constituicdo de 188BANTES, 1999).

No ano de 1985, foi promulgada a Lei 7.347, chantedlei de Acao
Civil Publica (LACP), que regula os processos jiaiccivis, que envolvem os
direitos coletivos. Tais direitos sdo aqueles qampolam o patrimdnio juridico
individual, a exemplo do meio ambiente saudavelcaltsumidor, dos valores

histéricos e culturais, da probidade administratilentre outros tantos.

! Cédigo de Processo Civil, 1939, art. 80, § 2RABIL, 1939).
2 Codigo de Processo Civil, 1973, art. 82 (BRASI273).
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A partir da LACP, foram criados trés mecanismosatdacéo para o MP,
0s quais se tornaram embleméticos do novo pedilad@stituicdo. O primeiro
deles consiste no inquérito civil (IC). A exempla terramenta analoga no
ambito criminal, o inquérito policial, o IC é umogedimento administrativo
vocacionado a apuracdo de violacdo dos direitaicos. Nele, o Promotor de
Justica pode requisitar de qualquer organismo quitdiu particular, certiddes,
informacfes, exames ou pericias, além de notifiemsoas para colher seus
depoimentos.

No corpo do IC, e essa é a segunda ferramentddrpeia LACP, o MP
podera tomar do violador dos direitos coletivosetsive do proprio Estado —
compromisso de ajustamento de sua conduta as elgélegais, mediante
cominacdes. Trata-se do instituto juridico do Tedadjustamento de Conduta
(TAC) que, grosso modo, assemelha-se a um contrats,com efeitos que se
aproximam de uma sentenca judicial.

Em terceiro lugar, a Lei 7.347/85 inovou a ordenfdjaa com a criagédo
da acao civil publica (ACP), através da qual, attrémio de se buscar a protecéo
judicial dos direitos coletivos por meio de centeda acdes individuais, tornou-
se possivel fazé-lo por intermédio de uma Unica.aca

Veja-se, em tal sentido, que a poluicdo de um @oisada por
determinada industria ou a comercializacdo de uotdyto nocivo a saude
humana ndo afetam apenas pessoas que tenham cmtato rio ou com o
produto consumido. As pessoas diretamente lesaddsip atos ilicitos podem
perfeitamente buscar a protecdo de seus direitaséat de acdes individuais
junto ao Poder Judiciario.

Ocorre que esta forma tradicional de defesa détalirenostra-se hoje
inadequada por, ao menos, quatro razées. Em paugjar, a decisao proferida
em um processo individualmente movido ndo beneficiaas pessoas além de

seu préprio autor; assim, nos exemplos citadosarsenecessarias inimeras
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ac6es individuais para atender aquela parcela pialggiio atingida diretamente
pela violagdo de seus direitos.

Em segundo lugar, e como desdobramento do aspatédoamente
mencionado, corre-se 0 risco de haver decisbedliteotds; vale dizer, a
depender das peculiaridades de cada caso corseatopossivel a existéncia de
sentencas em sentido distinto apesar de haver ituagao fatica idéntica para
todos os autores.

Além disso, as violagBes aos direitos coletivos ai@tam tado somente
pessoas determinadas: nos exemplos ficticios meamis, apenas aquelas que
tiveram contato com o rio poluido ou que consumitamproduto inadequado.
Ao contrério, os direitos difusos afetam toda dextade de maneira indistinta;
assim, apesar da possivel existéncia de centenagdés judiciais individuais,
versando sobre idéntico objeto, sempre havera wanzelp da sociedade que
permanecera inerte e, portanto, sem adequada foadecseus direitos.

Por fim, via de regra, existe uma assimetria nigdes intersubjetivas
de direito coletivo (ZENKNER, 2006); esse desefuihi diz respeito a
hipossuficiéncia dos cidaddos em diferentes niweesxemplo do econémico e
de conhecimento técnico, como se pode facilmenderghr na relacdo entre os
agentes produtivos e o consumidor final. Destamessia fatica decorre,
portanto, um desnivel juridico, a exigir regras @asantam uma igualdade
material.

Diante de tais fundamentos, adotou-se no Brasil modelo de
substituicdo processual de toda a coletividadeaftpms 6rgaos, em especial o
Ministério Publico. Esse, através de uma Unica agdicial, tornou-se capaz de
coibir a pratica de determinado ato ilicito (cefsago lancamento de poluentes
e recolhimento dos produtos nocivos, consoante@&m@os acima).

Assim, a LACP conferiu um novo papel ao MP; masaf@onstituicdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a “Constituicdoacid’, que consagrou essa
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transicdo de defesa dos interesses do Poder Bxecpéira a defesa dos
interesses da sociedade.

De acordo com o art. 127 da CF/88, que inauguraapitulo proprio
dentro da organizacao do Estado, o Ministério lealdi instituicdo permanente,
essencial a funcédo jurisdicional do Estado, incuhdrilhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interessesiaiso e individuais
indisponiveis (BRASIL, 1988).

Deste quadro normativo € possivel extrair trés manbes
caracteristicas do MP brasileiro. A primeira detasisiste em seu carater
permanente, isto €, a impossibilidade de sua édirgexplicita ou de forma
sub-repticia — dentro da atual conformacao comsbital. Outra marca relevante
do Ministério Publico consiste em seu posicionameafastado dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Em derradeim, missdo do MP foi
explicitada como vinculada a defesa da democracidog interesses da
sociedade.

Silva (2012, p. 157) bem resume esta nova orgadizdo Estado, ao
afirmar que o texto constitucional

repaginou o Ministério Publico, conferindo-lhe latiigGes
que o tornaram instrumento essencial do estado ctétito
de direito, permitindo chama-lo de defensor daestzae e
de seus interesses constitucionalmente assegurados.

E possivel, portanto, perceber que, sob uma peigpéistorica, o MP,
enquanto subordinado ao Poder Executivo e voltpdaas para a promogéo de
acles, esteve voltado para a manutencao de clagemonicas e de estruturas
sociais dominantes. Todavia, conforme ja asseveesse panorama se alterou
radicalmente com a CF/88, principalmente quandoosebina a declaragédo do
Brasil como um Estado Democratico e de Direito. (4rf) com o papel
reservado ao MP.
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De acordo com Almeida (2008), se antes o0 MP exacfancdo de
defensor da lei, agora tornou-se guardido da sadéed do direito.

Em consequéncia, desde 1988 passou a competir axigiP, por parte
do Estado e também do mercado, o respeito aododirkindamentais, aqui
incluidos os direitos individuais e coletivos, axiais e os politicos. Porém,
mais do que isso, incumbiu-se ao Ministério Pibtidomento e a fiscalizacédo
de politicas publicas que garantam a concretizalgo objetivos do Estado
brasileiro, definidos como a busca por uma sociediade, justa e solidaria; a
luta pela erradicacdo da pobreza e da marginabza;®ela reducdo das
desigualdades sociais e regionais; além da promdgabem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade agsquer outras formas de
discriminacdo (BRASIL, 1988).

Por Gbvio, a concretizacdo da atual conformacaal ldg MP pressupde
a existéncia de garantias e vedacodes institucianaspossam afastar qualquer
forma de pressédo externa aos membros do Minideéiidico.

Em razdo disso, a propria Constituicdo Federal dlssegurou a
autonomia funcional e administrativa, através dasiwilidade de criacdo e
extingdo de seus cargos e servigcos auxiliaresgpdmnros por concurso publico
de provas ou de provas e titulos, de definicAaudepslitica remuneratoria e dos
planos de carreira.

Além disto, aos membros do KFoi concedida independéncia
funcional, consistente na impossibilidade de qualgqeensura ideoldgica no
ambito de sua atuacao finalistica (GARCIA, 2005ewaté mesmo imposicéo —

enddgena ou exbégena — de qualquer forma de atuacao.

¥ No ambito da Unido e com atuacdo perante a JuBtderal, os membros do MP
recebem a denominacéo de Procuradores da Replldiean ambito estadual e com
atuacao na Justica Estadual, recebem a denominlec&@somotores de Justica (em
exercicio junto a Juizes de Direito) ou Procuragldes Justica (em exercicio junto aos
Tribunais de Justica).
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Em outras palavras, os Promotores e os Procuraderekustica e 0s
Procuradores da Republica quando atuam em ac¢dass pds, TACs ou acdes
civis publicas, dentre outras ferramentas de thabhahdo estdo sujeitos a
qualquer determinacdo da administracdo superiodasu Poderes da Unido,
devendo obediéncia apenas a ordem juridica (ZENKNBB6).

Ainda de acordo com a CF/88 (BRASIL, 1988), os mamldo MP,
ap6s dois anos de exercicio de suas fun¢fes, passmtentar a garantia da
vitaliciedade que vai além da simples estabilidadaferida aos agentes
publicos em geral. Esses sao demissiveis por deadh@inistrativa apés regular
processo disciplinar. Aqueles, porém, apenas persens cargos mediante
sentenca definitiva do Poder Judiciario.

De forma semelhante, apds concurso interno paranghémento de
cargos em diferentes localidades, os membros dadviiam-se inamoviveis.
Isso significa a impossibilidade, como regra, derseremovidos de oficio por
decisdo da chefia da instituicao.

Tais prerrogativas, necessario frisar, ndo devant@gfundidas como
favores pessoais, mas sim como garantias da sdeieldgaque tais profissionais
poderao atuar sempre livres de qualquer presséa@aau econdmica.

Justamente por isso, os Promotores de Justica,ramurBdores de
Justica e os Procuradores da RepuUbleajeitam-se a severas vedaces, a
exemplo da proibicédo de exercicio de atividadetipolpartidaria; de receber, a
gualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarErcentagens ou custas
processuais; de exercer a advocacia; de partidpasociedade comercial; de

* Dentro da estrutura federativa brasileira, o MRliédido entre o MP da Unido
(composto do MP do DF, MP do Trabalho e MP Fedexat) MP dos Estados. A
denominacdo Promotor de Justica diz respeito aobhmendo MP Estadual e do DF
com atuacdo perante os juizes de direito. Ja auRrdor de Justica € o membro do
MP Estadual e do MD com atuagéo perante os TrisuthiJustica. De seu turno, o
Procurador do Trabalho € o membro do MP do Trabalbdrocurador da Republica é
o membro do MP Federal.
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exercer, ainda que em disponibilidade, qualqueaduncéo publica, salvo uma
de magistério; e de receber, a qualquer titulo oetegto, auxilios ou
contribuicbes de pessoas fisicas, entidades példicprivadas.

Fixado o marco regulatério do Ministério Publicale seus membros
pela CF/88, desde entdo se passou a observaraimeeaso de duas diferentes
vertentes de atuacdo, a demandista e a resolu@ealart (1998) foi o
responsavel por preconizar o embate dessas diésreisbes.

Segundo este autor, meodelo demandista “o membro do Ministério
Publico tem como horizonte a atuagéo perante orRha#ciario. E um mero
agente processual” (GOULART, 1998, p. 119). Dessand, a atuacao
demandista do MP transfere ao Poder Judiciarisporsabilidade da solucao
dos problemas sociais o0 que, nem sempre se masistadrio, em especial no
ambito dos direitos coletivos (ALMEIDA, 2008).

Pior do que isso, este modelo é pouco eficaz epfecpara a realizacdo
do projeto politico contido na Constituicdo de 1988 seja, de ampla
transformacao social.

Importa anotar, ainda, que a vertente demandisfaligada a atuacéo
tradicional do MP, isso é, a necessaria provocai@oPoder Judiciario, a
exemplo das ac¢fes criminais e da protecao dedtingitlividuais.

Por outro lado, anodelo resolutivotem por ideia central a necessidade
de levar o principio da autonomia funcional asnasg consequéncias, de forma

a politizar e desjurisdicionalizar sua atuacaoirisdeve o0 membro do MP

transformar-se em efetivo agente politico, superaad
perspectiva meramente processual da sua atuagéyar
integradamente em rede, nos mais diversos nivéisat,

regional, estatal, comunitario e global -, ocupamdwos
espagos e habilitando-se como negociador e forrouldel
politicas publicas (GOULART, 1998, p. 122).
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Nesta linha, Berclaz e Moura (2009) afirmam quengleacdo dos
canais de dialogos entre o MP e a sociedade, notada através de audiéncias
publicas, conferéncias, participacdo nas reunides donselhos gestores,
também assumem a importante tarefa de legitimémac@ dos Promotores de
Justica.

Em sentido semelhante, Tarin (2009, p. 66) deslaismaspectos sobre

0 modelo resolutivo de atuagdo do MP. Segundoaaut

Em complementagdo a esta atuagdo administrativa, qu
paralelamente a propositura de acdes civis pUbNess
dotando de efetividade a legislacdo brasileiragretgmos
ser emergencial a participagdo direta dos membmws d
Ministério Publico perante os cidadaos, que podeséale
duas formas: 1 - educando-0s, sensibilizando-os e
conscientizando-os de seus direitos civis, poBtiesociais,
por meio dos veiculos de comunicagcdo de massahaart
videos, pecas de teatro e palestras; 2 - atuandw co
produtor social em processo de mobiliza¢do sooiet fins

a formulagdo de politicas publicas e implementad&o
direitos.

Ocorre que 0o MP, em sua formatacdo contemporaneajma
organizacdo relativamente nova, visto que conta g@nos de vinte e cinco
anos de existéncia. Portanto, é natural — e atémmesompreensivel — a
existéncia de uma nitida tens&o entre os modefoanidista e resolutivo.

Assim, é possivel encaixar a pesquisa realizadAotes (1999) neste
contexto. Durante os anos 90 do século passadamjtar eealizou diversas
pesquisas sobre as instituicdes ligadas a justasiléira. No ano de 1996, o
autor encabecou uma pesquisa do Bpoveycom integrantes do Ministério
Publico em sete estados brasileiros.

Na ocasido, foram entrevistados cerca de 20% dengioves e
procuradores de justica do MP estadual em Goiglifee Bahia, Sdo Paulo,

Rio de Janeiro, Parana e Rio Grande do Sul, aléldmtegrantes do MP
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Federal distribuidos proporcionalmente por essesmuos Estados. No total,

ocorreram 763 entrevistas.

Abaixo, a Tabela 1, extraida de Arantes (1999prm# diversos pontos

de vistas de membros do MP, 0 que pode auxilimngpoeensado de debate entre

os vieses demandista e resolutivo.

Tabelal Questdes sobre o papel da Justica naladei®rasileira

Concorda Discorda Sem opinido
totalmente ou em totalmente ou em

termos termos

“A sociedade brasileira € 84 12 4

hipossuficiente, isto €, incapaz

de defender autonomamente os

seus interesses e direitos, e

[...], por isso, as instituicbes

da Justica devem atuar

afirmativamente para protegé-

la.”

“O direito positivo ndo permite 34 63 3

0 espirito critico.”

“O saber juridico esta 51 46 3

dissociado da realidade

brasileira.”

5

A tabela foi transcrita de forma idéntica ao imédy Cumpre assinalar, contudo, que

os valores, apesar da omissao, se referem a pagesste ndo a nimeros absolutos.
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“Tabela 1, continuacéo

Concorda Discorda Sem opiniao

totalmente ou em| totalmente ou em

termos termos
“O juiz ndo pode ser um mero 93 5 2
aplicador das leis, tem de ser
sensivel aos problemas
sociais.”
“O compromisso com a justica 72 26 2
social deve preponderar sobre
a estrita aplicacéo da lei.”
“A aplicacdo da lei sempre 44 54 2
beneficia os privilegiados.”
“A maior parte da populagéo 78 20 2
ndo tem acesso a Justica.”
“O Ministério Publico deve ser 86 11 3

canal de demandas sociais com
vistas ao alargamento do
acesso a Justica,
transformando o Judiciario em
um lugar privilegiado para a
solucéo de conflitos

coletivos.”



“Tabela 1, conclusao”
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Concorda
totalmente ou em

termos

Discorda
totalmente ou en

termos

N

Sem opiniao

“Cabe obrigatoriamente a87
Ministério Publico exigir da
administragdo publica que
assegure os direitos previstos
na Constituicdo Federal, nas
leis e nas promessas de
campanha eleitoral. Quando
houver lei garantindo os
direitos, néo ha
discricionariedade

administrativa.”

“O Ministério Publico deve85
desempenhar o papel de
promogéao da conscientizacao e
da responsabilidade da

sociedade brasileira.”

11

14

Fonte: Arantes (1999, p. 95)

De acordo com Arantes (1999), os Promotores e PRadotes

entrevistados enxergam a sociedade civil como feadesorganizada, em razao

do que o MP estaria legitimada para falar em seweno

O autor, apés enfatizar a atuagdo do Ministérioli®ikatravés da

judicializacdo da politica, notadamente quantoedivefcao dos direitos sociais,

observa que
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Outra inovacdo em relagdo a essa tradicdo residatmale
gue a solugdo proposta para os conflitos coletiers,
particular agueles em que o Estado figura comoé&éaima
solugdo nao so judicial como antipolitica (ARANTHS99,
p. 98).

Neste sentido, 0 modelo demandista, ainda muitsepte enquanto
cultura organizacional do MP, subtrai da sociedadqeossibilidade de efetiva
participacdo em questBes de interesse publico emsedecididas pelo Poder
Judiciério.

Além disso, é possivel notar, das observacdes aetés (1999), que ele
préprio, além de boa parcela dos membros do MmisBiblico pesquisados no
final da década de 1990, adotam um viés demandista.que se percebe da
assertiva de que o “Ministério Publico deve sematae demandas sociais com
vistas ao alargamento do acesso a Justica, treresfido o Judiciario em um
lugar privilegiado para a solugdo de conflitos thetes”, cuja concordancia
atingiu o indice de 86% (ARANTES, 1999, p. 95).

Por via de consequéncia, na tentativa de fazetefi@nnovas atribuicdes
conquistadas a partir da CF/88 e a expansdo dasndes levadas ao Poder
Judiciario, o Ministério Publico brasileiro, de uritama geral, e o MPMG, de
forma especifica, experimentaram nas Ultimas duésadhas uma grande
expansao orcamentaria, de pessoal e de estruttnabdéno.

N&o obstante, os resultados obtidos pelo MP em doBais, apesar de
importantes avancos (ARANTES, 1999), ainda néo csfjmazes de indicar o
atendimento dos objetivos da Republica FederativBrdsil (BRASIL, 1988).

De acordo com Goulart (2008, p. 10), o Ministérnimito

[...] vive uma situacé@o de crise imperceptivel ad®oslda
maioria de seus membros e de seus dirigentes, amgue
o velho Ministério Publico (pré-88) morreu, mas avo
Ministério Publico, projetado na Constituicdo de889
ainda néo se afirmou.
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Neste sentido, para que o projeto politico da Qoo Federal ndo
naufrague, é necessario que o Ministério Publidasiea no contexto da gestao

social.

2.2 Gestéao social como gestéo do interesse publico réatal.

As modificacdes da relacdo existente entre o Estadkociedade e o
mercado, ao longo da histéria, talvez seja uma mlasxcipais fontes de
indagacdo nas ciéncias sociais, na medida em gbassa explicar diferentes
relacbes de poder.

Sob este prisma, a literatura sobre administrag¢ddiga é proficua na
discussdo sobre distintos modelos de gestdo, motada a patrimonialista, a
burocratica, a gerencial e a social.

Historicamente, um dos produtos da heranca col@uidliguesa recaiu
justamente sobre a visdo que 0s gestores tém dostas publicos. De acordo
com Faoro (2001, p. 865),

A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona
negocios, como negécios privados seus, na origempc
negécios publicos depois, em linhas que se demarcam
gradualmente. O sudito, a sociedade, se compreemdem
ambito de um aparelhamento a explorar, a manipalar,
tosquiar nos casos extremos. Dessa realidade gaprem
florescimento natural, a forma de poder, institnelzada
num tipo de dominio: o patrimonialismo, cuja legitlade
assenta no tradicionalismo - assim é porque sefopre

A partir da segunda metade do século XIX, ainda feote influxo
iluminista, Weber propde um novo modelo de EstadBstado racional-legal.

Nele, a administragéo publica é pautada na profistizacao da burocracia, em
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gue os agentes publicos sujeitam-se a uma relagéioal de poder, sendo suas
atribuicdes fixas e claramente definidas em lei (NBKA, 2006).

Este modelo, embora nunca tenha superado a cphtnienonialista, até
por se tratar de um tipo ideal, com ela se misturnarcando o Brasil que
atravessou a segunda metade do século XX (CARDQSIOR, 2011).

Mais recentemente, diante das proprias disfungbes nibdelo
burocrético, principalmente ligadas a sua lentiddneficiéncia, aliadas & uma
nova mudanca de paradigma de Estado — de exe@da@tididades econbmicas
para seu regulador —, paises como os Estados Ueidloglaterra passaram a
desenvolver um novo modelo de administracdo: o ngéak (MEDEIROS,
2006).

A proposta central do gerencialismo consiste emgates a eficiéncia do
Estado, por meio da retomada de valores como o emmgedorismo e a
competitividade através da concentracdo de esfoegpsareas estratégicas
(PAULA, 2005).

No Brasil, a reforma gerencial fez-se presente réirgdge meados da
década de 1990, quando, por intermédio do Minstdda Administracdo e
Reforma do Estado, comandado por Bresser-Pereitdgdomse o Estado
brasileiro em trés compartimentos. O primeiro seléstinado as atividades
exclusivas do Estado, como a legislagéo, a regujacfscalizacdo, o fomento e
a formulacdo de politicas publicas, consistentessemndcleo estratégico. O
segundo compartimento diria respeito as atividadas exclusivas do Estado,
tais como os servicos de carater social (saludesagéla, assisténcia social), a
serem geridos pelo terceiro setor. Por fim, addatdes auxiliares ou de apoio,
como limpeza, vigilancia, transporte, entre outd®syeriam ser concedidas ao
setor privado, via licitacdo publica (ABRUCIO, 200 BRESSER-PEREIRA,
2008; PAULA, 2005).
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Contudo, a opcao por uma gestéo estratégica deattalno Estado, em
detrimento da sociedade, e o completo descolanggnite a atividade politica e
as decisfes legais-racionais colocam-se em chogoe @ préprio modelo
democratico erigido na CF/88.

Além disso, a reforma do Estado promovida nos &880 nao foi
capaz de concretizar o plano politico contido no3a? da Constituicdo Federal,
de carater impositivo, no sentido de construir woaiedade livre, justa e
solidaria; garantir o desenvolvimento nacional;aditar a pobreza e a
marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociagienais; e promover o bem
de todos.

Neste sentido, a gestdo social consiste em um albvar — ainda em
construcdo — sobre a administracdo focada na lles¢ansformar o papel da
sociedade no ciclo das politicas publicas, tornemgootagonista de sua prépria
histéria (TENORIO et al., 2011).

Ao contrario de apenas tratar-se de um tipo idéal goncretizavel, de
acordo com Pereira e Rigatto (2011), existe umaipiidade objetiva de se
desenvolver este novo paradigma dos meios de féo@de gestores com visao
critica e voltados para processos sociais queldgem o cidadao deliberativo,
tendo como centro de suas acdes o interesse pablicestatal.

Nas Ultimas duas décadas surgiram estudos queranodwagar uma
linha central de modelo social de gestdo, mas dudaase encontra em
formacéo.

O ponto de partida que parece ser comum na literatie acordo com
Cancado, Tenoério e Pereira (2011) e Oliveira, PemiOliveira (2010), recai
sobre o pensamento de Fernando G. Tendério. Segess autor, o debate

envolvendo as relagBes entre a sociedade e o Estatugnente
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[...] é pautado pela sequéncia linear Estado-soceedad
capital-trabalho. Entretanto, na nossa perspedtvastudo,
propositadamente, focalizamos a relagdo inverteado
posicdo dessas categorias de analise: sociedaaldeEst
trabalho-capital (TENORIO, 1998, p. 8).

Alguns anos depois, Tendrio (2005), ao revisitéeraatica, sustentou
que a discussdo sobre a gestdo social envolveoqmratpos de palavras-chave:
Estado-sociedade, capital-trabalho, gestao esitatégyestéo social.

Preliminarmente, Tendrio (2005) prop8e a inversas dois primeiros
pares de palavras para enfatizar que a gestad devim atender aos interesses
da sociedade e ndo aos do Estado e do mercadan J&lagdo a gestdo
estratégica, ela é afastada na medida em que @ogestial ndo esta ligada a
competitividade e a razéo instrumental, mas sinolalaiedade e a razao
comunicativa.

Em acréscimo, o referido autor inclui em sua cdneeBo o par
sociedade-mercado, para sustentar a tese de qstd@ gocial também envolve
as relac@es entre o terceiro e 0 segundo setoretudd, diferentemente do que
ocorre nas gestdes privada e publica, na gestdal sosociedade nédo € mera
destinataria de politicas publicas, mas sim sugefon

De forma semelhante, Fran¢a Filho (2008) afirma agestdo social
consiste em um modelo especifico de gestao, distantto da gestédo privada

guanto da gestéo publica tradicional. Ou sejagstdg social o fim econémico

[...] aparece apenas como um meio para a realizagdo d
fins sociais, que podem definir-se também em termos
culturais (de promocdo, resgate ou afirmacdo itherai
etc.), politicos (no plano de uma luta por direits.) ou
ecolégicos (em termos de preservacao e educacéergaib
etc.) (FRANCA FILHO, 2008, p. 32).
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Seguindo-se adiante, a interacdo entre 0s cincjurtos de palavras
deve ocorrer por meio da cidadania deliberativasisbente em um processo
dialégico, com igualdade de participacdo, autonomlzusca do bem comum,
conforme lizuka, Gongalves-Dias e Aguerre (201Tgrério (2008).

Em sentido analogo, Cancado, Tenério e Pereiral{2@&batem o
conceito de gestdo social a partir da premissa ue este campo do
conhecimento opde-se ao da gestdo estratégica,edalanem que busca o
envolvimento de todos, no processo de tomada disadecoletiva. Para os
referidos autores, o campo cientifico da gestddakat delineado pelas
categorias teéricas do interesse publico, da egbéildica, da democracia
deliberativa e da dialogicidade.

Neste ponto, Botrel, Aradjo e Pereira (2011) redforca tese de que a
gestdo social se opbde a gestdo estratégica, nadamexth que busca a
solidariedade voltada para o bem comum, como no dasprotecdo dos bens
culturais no Brasil.

E possivel, portanto, reconhecer que a legitimalg@oacdes do Estado
deixe de se impor pela forca — fisica ou represangelo patrimonialismo —
para decorrer de processos de negociacdo que ifitesgila partilha do poder
(PEREIRA; RIGATTO, 2011). Essa exige que “a legitiade das decisdes deve
ter origem em processos de discussdo, orientados pencipios da incluséao,
do pluralismo, da igualdade participativa, da aokoia e do bem comum”
(TENORIO, 2005, p. 41).

Desta forma, a gestdo social, como um paradigmacenstrucao,
procura rever a forma tradicional de atuacdo dadest monoldgica, portanto —
na posi¢do de detentor do monopdlio das politicddigas, ou, ao menos, de
seu ator principal, para inserir a sociedade combego da formacdo do

interesse publico.
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Conforme Tendrio (2005), esta negociacdo esta @skema categoria
da democracia deliberativa, que ocupa um papeletbagéo entre a autonomia
privada e a politica, colocando-se o individuo n@cma e nem abaixo da
coletividade; isso permitiria a criagdo de uma daea que leva em conta a
pluralidade de formas de comunicacdo e, portant@riz garantias de
participacao.

Em consequéncia, a pratica da cidadania deliberatavara a
emancipacao do individuo e da coletividade, dedirpdr Vizeu, Meneghetti e
Seifert (2012, p. 573) como “refletir criticamergebre a realidade em que os
sujeitos estdo inseridos, ndo se limitando, parteam simples ato de pensar a
realidade, mas de transforma-la por meipdis’.

Importa ainda salientar que a democracia deliberatfio se confunde
com a nogdo ampla de participacdo popular. Confaribservam Allebrandt et
al. (2010), existem cinco niveis para mensurar augde participagdo:
informacdo, comunicacdo, consulta, deliberacdo cis@le Destes, somente a
participacdo em que exista igualdade de fala, iergualquer coacéo e baseada
na argumentacéo racional é que se encaixaria pagieoda gestédo social, visto
gue é na esfera publica que a cidadania se desenvol

De forma coerente, a literatura sustenta que oeitonde democracia
deliberativa,

[...] significa que a legitimidade das decisdes [ma# deve
ter origem em processos de discussdo, orientadlos pe
principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum (TENQRIO
2005, p. 105).

Outra categoria tedrica que funda a gestdo socwle&fera publica,
trabalhada especialmente por Habermas (1997, p. 92)
Segundo ele,
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A esfera publica pode ser descrita como uma redguadia
para a comunicacdo de conteldos, tomadas de posicao
opinides; nela os fluxos comunicacionais séo fiibsa e
sintetizados, a ponto de se condensarem em opinibes
publicas enfeixadas em temas especificos.

O caminho, porém, para a formacdo de uma esferdicaib
politicamente influente, é tortuoso.

De acordo com Silva (2001), a transicdo da IdaddidMpara a Idade
Moderna, pds Revolugdo Francesa, implicou a rugtarpoder da nobreza e da
Igreja com a formacao da esfera publica burgueaquéle periodo, a burguesia
passou a discutir publicamente, em cafés e prggastdes de dominio privado,
diretamente ligadas aos seus proprios interessexemplo das regras que
versavam sobre troca de bens e trabalho, ou sejaggulam o mercado.

Assim, embora privatista, aquelas discussdes p@sblwermitiram a
sociedade burguesa — ja detentora do poder econbmidnfluenciar a
redefinicdo das politicas publicas a seu favortatw, conforme a critica de
Marx, mencionado por Silva (2001), aquele periodo de defesa publica do
carater privado da sociedade.

Nestas condi¢cdes, a esfera publica burguesa ndduojza uma
verdadeira transformacdo da realidade social. Aaotréoo, ela visa a
manutencdo das entdo —mas ainda atuais — relag@esldr e dominacao.

Contudo, hoje em dia, o fendbmeno da critica puldacgestao comeca a
contar com a participagdo das demais camadas socgiatadamente as
desprovidas de poder politico e econdmico, pertéasea base da piramide
social.

Esta parcela da coletividade, consistente na nEoe da populagéo
brasileira, cada vez mais ganha acesso as dissuss®adas nos centros de
poder, em especial com a ajuda das novas tecnsladga comunicacao
instantdnea, a exemplo das redes sociais via @ttdParalelamente, a voz das



38

ruas tem mostrado capacidade de ser ouvida, nimeeatd influenciar o ciclo
das politicas public&sE o que se viu, por exemplo, no nascimento denaba
“Lei da Ficha Limpa” e, talvez, nos movimentos sixide junho de 2013, que
guestionaram, dentre outras questfes, a priorizzg@onstrucdo de estadios de
futebol em detrimento da qualidade na prestacdo seeicos publicos
(GRZYBOWSKI, 2013'.

De forma semelhante, cada vez mais a literatubaltia o conceito de
governancy aqui tomado “como um modelo horizontal de relagéive atores
publicos e privados no processo de elaboracao litecas publicas” (SECCHI,
2009, p. 358). Dito de outra forma, o conceito deegnanca trazido para a
administracdo publica diz respeito ao pluralismaattges sociais responsaveis
pela discusséo e decisédo das a¢des do governo B28Y2000).

Em linha igualmente parecida, diversos autorestifiteam a ampliacéo
da participacdo da sociedade civil na elaborac&opdditicas publicas como

uma das dimensdes do desenvolvimento sustentayedutik do final dos anos

®  Merece destaque a expressdo de Botrel, Aradjereir® (2011, p. 651), segundo

quem “a opinido publica equivale a um poderosatrat’.

Neste ponto, necesséario ponderar que ainda ® rmeito para atestar o significado
dos movimentos populares que ocorreram no Brasinde o0 més de junho de 2013.
Isto é, passados menos de dois meses dos fatogn®@tpro concluir que se
decorreram de uma maior consciéncia cidadd ou rsanfdevantes déacebook
pontuais.

Embora o conceito de governanca ndo seja unilet@onsenso na literatura de
que, uma de suas premissas propde uma alterac&étvedena gestdo publica,
justamente para reconhecer a necessidade de agfioubntre o Estado, o mercado e
a sociedade civil no ciclo das politicas publioas, especial no que se refere ao
aumento da participagdo popular em todas as sapase{RONCONI, 2011). Nao
por outro motivo, Oliveira e Schwanka (2008) falam uma administracdo de
consenso, a substituir a relacdo hierarquizadae eBstado e sociedade civil
tradicionalmente existente na administragdo pubNesessario, porém, atentar para
o discurso facil de reducdo do papel do Estaddo viemo incapaz de prover os
servicos sociais dos quais a populacdo necestitaéa de sua substituicdo pela
sociedade civil. Ndo é este o sentido a ser dado ggovernanga publica, a qual
pretende fortalecer o proprio Estado através degssp de legitimacdo de suas
acOes pela ampliagédo do rol de participantes deists (MACHADO CARRION;
COSTA, 2010).
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1990, a literatura passa a enxergar a sustentatbdigocial como um valor em si
considerada, relativo a processos abertos, tramsjgar e participativos
(ALVES; DENARDINI; SILVA, 2011; FOLLADORI, 2002).

Assim, se no liberalismo politico ha uma acentuaelatativa de
afastamento do Estado em relacédo a sociedadenattal a tendéncia é de que
esta separagdo seja “substituida por uma influégmigressiva da sociedade
sobre o Estado e por uma estatizagdo crescentecikedade” (AVRITZER,;
COSTA, 2004, p. 707). Idéntico posicionamento étadim por Silva Neto
(2008).

Justamente por isso, a formagdo de novas esfetaggs] que se

entrelacam e buscam influir nos rumos do Estackeiase na

[...] dialogicidade entre sociedade e Estado; formagdd
opinido publica pela sociedade civil organizadaspagos
publicos compartilhados entre sociedade e Estadm c
poder de decisdo sobre os “negdécios publicos” (ELRA;
CANCADO; PEREIRA, 2010, p. 9).

Necessario ainda notar que, um dos pressupostossfdaa publica
consiste no estabelecimento de uma agéo gerermgiddida, na qual as pessoas

interagem a partir de bases racionais; em decaa;énc

nenhuma das partes — superiores e subordinadosle- po
impor suas pretensdes de validade sem que hajaordoa
alcancado comunicativamente, por meio do qual tamos
participantes expdem o0s seus argumentos em busca do
entendimento (TENORIO, 2008, p. 156).

Esta caracteristica refor¢a a ideia de igualdade sentido de ser
possivel argumentar racionalmente, sem reservafqoe,isso, ser ouvido
(PEREIRA; RIGATTO, 2011) -, de forma a conformarcanceito de esfera
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publica como uma rede de comunicacdo adequadaaparaada de opinides e
posicdes (BOTREL; ARAUJO; PEREIRA, 2011).

Em decorréncia, Botrel, Aradjo e Pereira (2011)nadim que a esfera
publica serve a formacgédo de uma estrutura intedmadentre o sistema politico
e os setores privados; em outras palavras, forneavassas esferas publicas que
se entrelagam em uma rede complexa de interessdsres.

Enfim, pode-se dizer que a gestao social, a padativisdo de Fernando
Tenodrio, ao se opor a gestdo estratégica, visangpaocom a racionalidade
instrumental na medida em que, ao invés de dsgis esfor¢os para o mercado
e a légica da competicéo, visa a solidariedaderaancipacao da sociedade.

Isto podera ocorrer através do exercicio da cidaddeliberativa, ou
seja, de processos dialégicos entre iguais, osguaiambito da esfera publica,
serdo capazes de influenciar o ciclo das polifidicas.

Além da tentativa de delimitacdo do campo da gesidml, é possivel —
e oportuno — também destacar algumas criticas feitste campo de estudo.

Franca Filho (2008) aborda a gestdo social a pddircritica a
banalizacdo de seu conceito. Para ele, o cresusateediatico e pela propria
academia desta expressdo acabou por ensejar udaieiga confusdo sobre o
que realmente seria a gestao social.

A partir de tal premissa, o autor se ocupa de aesseor o conceito de
gestao social, que ele considera banalizada. Csonasautor afasta a nocao de
uma administracao “voltada para o social’, o qudémesmo tautolégico. De
igual forma, Franca Filho (2008) nega a aproximagdamestdo social com o
modelo interacional de gestdo privada, ha medidgusan hoje, toda a gestdo se
refere a pessoas. Em seguida, este autor constrdiréprio conceito de gestédo
social sob duas perspectivas. Na primeira, a gesidml € vista como uma

problemética da sociedade, isso é, em que a d@findas demandas e
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necessidades da sociedade ndo é de exclusividadestddo, exigindo-se a
efetiva participacdo da sociedade.

Na segunda perspectiva, Franca Filho (2008) traballdeia da gestéo
social como um modelo especifico de gestdo. Pararata-se de um enfoque
micro (portanto, distinto da abordagem acima nadig) distinto da gestédo
privada e da gestao publica.

Assim, para Franca Filho (2008), a gestdo sociatipica das
organiza¢des que nao pertencem nem ao Estado nemareado, na medida em
que seu proposito é a busca do bem comum.

Com isso, 0 autor conclui que

[...] o econbmico aparece apenas como um meio para a
realizagdo dos fins sociais, que podem definiresebtm

em termos culturais (de promocéo, resgate ou aféima
identitéria etc.), politicos (no plano de uma Ipta direitos
etc.) ou ecoldgicos (em termos de preservacdo eaeda
ambiental etc.) (FRANCA FILHO, 2008, p. 32).

De forma semelhante, o préprio Tendrio (2005) airmue ha
necessidade de revisitar a tematica da gestédol sogianedida em que,
atualmente, se tem dado maior énfase a questdgsstio de politicas publicas,
ao terceiro setor e a assuntos de interesse gdei@lsa do meio ambiente e
combate a pobreza, por exemplo), em detrimentostiedes sobre a gestéo
democratica e participativa das politicas publid@norio (2005) assim, aborda
a importancia da cidadania deliberativa, na qu#&gitimidade das decisbes
decorre do processo de discussdo dos atores ainglviele, exige-se a
inclusdo, o pluralismo, a igualdade de participaghautonomia e a busca do
bem comum. Sob tal enfoque, Tendrio (2005) retomaanceitos de esfera
publica — esse a partir de Habermas —, destacaigualdade.

Desta forma, Tendrio (2005) coloca a cidadaniebdeditiva no papel de

mediacdo entre a autonomia privada e a politidacando-se o individuo nem
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acima e nem abaixo da coletividade. Isso permita@iacriacdo de uma
democracia que leva em conta a pluralidade de forde comunicacdo e,
portanto, criaria garantias de participacao.

Cancado, Ten6rio e Pereira (2011) também elencgomals criticas
feitas ao conceito de gestédo social, as quais l@mnaportancia para o debate
gue cerca a sua delimitacdo conceitual, em espg@altir dos argumentos de
Pinho (2010).

Assim, em primeiro lugar, sdo expostas as critimsPinho (2010),
centradas, principalmente, no fato de que o Bm&d € a Alemanha de
Habermas. Isso significa, de acordo com Pinho (RO&0Oe a tentativa de
ampliacdo da democracia direta encontra como kmategpropria fraqueza da
sociedade civil e a estrutura estatal de concéidrde poder, incapaz de bem
conviver com a partilha de poder.

Além disto, Pinho (2010) ainda destaca a necessidaduma maior
qualificacdo da sociedade civil para uma partidpagualificada nos processos
decisoérios. Apesar de reconhecer avancos, em abpdicivés das praticas de
orcamento participativo e de movimentos sociaish®i(2010) critica a atuacao
dos conselhos gestores.

Conforme o mencionado autor, a auséncia de um leifictte entre os
conselheiros e seu grupo de origem (governo owad#i da sociedade civil)
leva ao enfraquecimento da atuacdo do colegiadm 8eo, a proposta de
gestao social cede a politica de gabinete.

Visando a estabelecer um debate construtivo, Cancadnorio e
Pereira (2011) respondem que o termo social dewdste como algo feito pela
sociedade e para a sociedade, de maneira que vériahgualquer ambiguidade
na expressao gestdo social. Bem assim, mostrancanvieniéncia de se

aguardar uma educacédo dialégica para, apés, dao iaiparticipacdo social.
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Essa é que, ao ser exercida reiteradamente, cnmgdcultura genuinamente
democratica a possibilitar a emancipacao social.

Além das criticas de Pinho (2010), os autores esst§o procuram
responder as ponderacdes de Boullosa e Schomm@8)(2@h sentido de que
houve, de um lado, uma banalizacdo da express&mgexial e, de outro, a sua
precoce institucionalizac¢éo, o que teria um cawdtamente limitativo.

Todavia, de acordo com Cangado, Tenério e Per2dal), o que os
criticos veem como banalizacéo, deve ser vistoded positiva, porquanto ha
uma exigéncia da populacdo em atingir maior padido, ndo restringivel a
democracia liberal. Além disso, caso a gestdo keeja construida de forma
dialégica, ha pequeno risco de engessamento, aé&e ceforcar a ideia de que
a gestao social € um campo em construcao.

J& Pereira e Rigatto (2011) exploram alguns dosneg para a gestao
social no Brasil. Em primeiro lugar, € destacadauséncia de uma cultura
verdadeiramente cidadd, o que deriva do nosso model colonizagéo
(exploracdo baseada no latifindio monocultor e d@seem mao de obra
escrava), associado a entrega de direitos sociailarga escala sem a prévia
conguista dos direitos civis e politicos.

Demais disso, os autores discutem o problema daagip juridica, na
medida em que a sociedade, destinataria da nogah &0 a reconhece como
legitima, de forma a ensejar uma crise de justifioa“lei que pegaXx “lei que
nao pega”).

Outro entrave discutido por Pereira e Rigatto (20&fere-se a ideia de
gue o Estado brasileiro ainda é essencialmentenuatialista, 0 que originou
suas formatagBes coronelista e clientelista. Takas, de acordo com os
autores, aliado ao fato de que a burguesia bmasitgioderou-se do Estado,
obsta o acesso da sociedade, o que se refletemaengdo do modelo elitista

das politicas publicas.
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Por fim, Pereira e Rigatto (2011) destacam quesaibitidade objetiva
— expressao de Guerreiro Ramos — da gestdo secish mecessariamente pela
inclusdo social, com a formacdo de uma massaamticom investimento no
capital humano de cunho emancipatorio.

Isto porque, em primeiro lugar, a ruptura do patteEstado absolutista
no Brasil ocorreu com a ascensdo de uma classedsargsem que houvesse a
conquista de direitos politicos e civis extensiesgoda populacdo. Aquela,
preocupada com a manutengdo do bindmio “poder eticnd poder politico”,
passou a legitimar o uso da for¢ca como forma deessfo as reivindicagces dos
movimentos sociais. E nesse sentido que Rigattereir® (2011) sustentam,
inclusive, ter a burguesia do século XIX se apagwido Estado brasileiro.

Posteriormente, ja no século XX, os regimes adigo$ foram
responsaveis pela manutencdo da ordem vigente.dQumaito, a cidadania no
Brasil foi concedida pelo préprio Estado, ou ség@;cima para baixo”.

Assim, uma nova ruptura do poder somente, pretesrs@matravés da
gestdo social, “somente podera ocorrer apds owm@mente ao processo de
inclusdo social” (PEREIRA; RIGATTO, 2011, p. 31).

Em resumo, a partir das diferentes contribuicOesayliteratura oferece
para a delimitacdo do conceito da gestdo socialquetro caracteristicas
enunciadas por Cangado, Tendrio e Pereira (20 L jmguecem destaque.

Sao elas (i) a tomada de decisdo coletiva, quermcairavés da
cidadania deliberativa na esfera publica e conmieutacédo de diferentes niveis
de poder; (i) a dialogicidade, que permite a tgosgicipar argumentativamente
livres de coercao; (iii) a transparéncia, que éuessuposto para a existéncia do
entendimento esclarecido; e (iv) a emancipacaabagpie é o fim precipuo da
gestao social.

Assim, com apoio de tais premissas, adota-se eitorde gestéo social

dado por Tendrio (2005, p. 102), como
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[...] o processo gerencial onde a autoridade deciséri
compartilhada entre os participantes da acéo (@gé@ossa
ocorrer em qualquer tipo de sistema social — pdablic
privado ou de organiza¢des ndo governamentais).

Enfim, da literatura discutida neste item 2.2, eolgestdo social,
assume-se a definicdo de gestdo social como undigara de gestdo publica
pautado na transferéncia do centro de decisdepdditisas publicas do Estado
para a sociedade civil (FRANCA FILHO, 2008), denfiara se voltar para o bem
comum através da solidariedade (TENORIO, 2005)miermédio de processos
dialdgicos em que prevaleca a argumentacio raciGiallCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011) e com a criagdo de mecanismos despaaéncia e de
responsabilizacéo do poder publico (ABRUCIO, 2007).

2.3 Os conselhos gestores de politicas publicas

Tomando-se por premissa de que ha razoavel consests®@ oS
propositos e as categorias tedricas que cercanmegbedesenho organizacional
do Estadd a questdo que deve ser respondida se refere a taméa-lo
concreto, em especifico no Brasil.

Conforme ja dito anteriormente, a participa¢do didando € uma
caracteristica do brasileiro. Ao contrario, o apagoindividualismo e a forte
influéncia patrimonialista parecem ser as caratteas que melhor definem
nossa interacdo com os assuntos publicos.

E, para agravar este quadro, a centralizacdo dasddse politicas em

um grupo limitado de atores, notadamente as canmagasiores das elites de

Conforme ja dito, Pinho (2010) parece ser a éwe€&le sustenta exatamente o
oposto do que ora se afirma, isso é, de que aqgsstEial tem se consolidado

empiricamente sem que exista um consenso académacque ela realmente

consiste.
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poder, em especial as grandes corporacdes ecoOfR@MANO, 2009),
parece ser algo insuscetivel de rompimento.

A propésito, de acordo com Boneti (2011), a ordeapitalista
globalizada é outro fator impeditivo a construcécedfera publica, uma vez que
as politicas publicas séo ditadas pelas eliteséesimas, detentoras do poder
politico, 0 que se choca com a busca da pulverzagh poder local entre
diversos atores sociais.

Some-se a isso a insuficiéncia da democracia remaE/a,
caracterizada, principalmente, pela perda de tegiide decorrente do
sentimento de ndo representacdo, ensejou a cragdbferentes arranjos ao
longo dos tempos, tendentes a proporcionar a suigegima efetiva participacao
nos atos de governo.

Neste sentido, um dos caminhos possiveis, a exetaptiefendido por
Brasil (2007), consiste na ocupacédo de espacgosdiis ndo tradicionais por
parte da sociedade civil, a exemplo do orcamentticimativo, das audiéncias
publicas, dos conselhos gestores e das confer@eniasicas, dentre outros.

Historicamente, a busca por solugdes colegiadase sub destinos da
coisa publica ndo é nova e tdo pouco criagdo nalcion

Neste sentido, Gohn (2011) aponta a Comuna de @arssConselhos
Operarios russo e alemdo como possiveis origenstasndos movimentos
sociais que se baseiam no exercicio da autogestiopendo com o
protagonismo do Estado. No Brasil, durante a dédadE60, procurou-se criar
alternativas a administracdo publica tradicionatadamente através de praticas
de participagéo social, tais como as Comunidadesiacs de Base, os Centros
Populares e as ONGS (PAULA, 2005).

J& nos anos 1970, Gohn (2011) identifica o surdinele conselhos
criados pela prépria administracdo para servir dierlocutores com o0s

movimentos e organizagBes populares.
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Posteriormente, nos anos 1980, surgiram o0s corseffopulares,
nascidos diretamente da sociedade civil, outragnfientada, com o proposito

de efetivamente participar dos rumos da adminitrac

Para os movimentos sociais, a construcao e pati&pem
conselhos poderia significar um momento de orggéiza
de direcdo das lutas politicas dispersas e fragidast As
conquistas parciais poderiam acumular-se em pasidée
poder e explicitar-se no conjunto do tecido sof&DHN,
2011, p. 79).

Assim, apesar de a sociedade civil, durante a déckd 1980, se
organizar em novas formas de participacdo polifmanos anos 1990 que os
conselhos gestores de politicas publicas se cdasain (AVRITZER;
PEREIRA, 2005; BARROS, 2010; TONELLA, 2004).

Com o0 advento da Constituicdo de 1988, houve unwumia
modificacdo no modelo de democracia brasileiroxigiruma postura mais
ativa da sociedade. De acordo com Tendério et QlL1(2p. 61), “a participacao
social deixa de ser um privilégio para transforselem uma acgéo importante e
de certa maneira necessaria”.

Enfim, a criacdo de diferentes arranjos de padi@@p politica, a
exemplo dos conselhos gestores, das conferéncigmlidizas publicas e do
orcamento participativo, consistiram em avanco dgatTo qualitativo,
especialmente pela formulacdo do interesse pullo estatal (OLIVEIRA;
PEREIRA; OLIVEIRA, 2010).

Neste contexto, liderados pelo fortalecimento dmsselhos ligados a
area de salde, outros tantos conselhos gestoeaaediram para todo o pais,
nos trés niveis da federacdo (FUKS, 2004).

As pesquisas do IBGE (2008, 2009) demonstram gueslconselhos
gestores encontram-se presentes quase que nadadéalidos municipios
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brasileiros, enquanto que outros funcionam em @&gp@ nimero de

municipios. E o que demonstra a Tabela 02:

Tabela 2 Distribuicdo dos conselhos gestores pandihio

Conselho Total de Total de % de Municipios
Municipios Municipios com com conselho
pesquisados conselho criado criado

Conselho Municipal 5565 5553 99,78 %

de Saude

Conselho Municipal 5565 4781 85,91 %

de Educacao

Conselho Municipal 5565 5084 91,35 %
dos
Direitos da Crianca e

do Adolescente

Conselho Municipal 5565 3240 58,22 %
de Habitacéo

Conselho Municipal 5564 2650 47,62 %
de Meio Ambiente

Fonte: adaptado de IBGE (2008, 2009).

De forma mais restrita, os conselhos gestores stensiem instituicdes
hibridas de participacdo politica, na medida em tglas envolvem um
partilhamento de processos deliberativos entrestestatais e atores sociais ou
associacdes da sociedade civil” (AVRITZER; PEREIRB05, p. 17).

Estas organizacdes, como regra, sdo dotadas Beigies decisdrias

sobre politicas publicas e ndo meramente conssitVale dizer, o potencial
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deliberativo dos conselhos gestores, isso €, detavinculativo das decisdes
tomadas pelo colegiado, os distingue de outrosjasalemocraticos.

Desta forma, sua roupagem legal Ihes garante rakzdésvinculacdo do
Poder Executivo, de modo que devem ser percebido®m cnovos agentes
deliberativos, com enfoque de gestéo descentraliegrhrticipativa.

Guardam eles, portanto, uma relacdo muito proxiroaideal de
democracia deliberativa, uma vez que podem seeviispaco ao debate racional
e livre de coacgdo. Os conselhos, portanto, osterdaipotencialidade de
formacé&o da esfera publica capaz de influenciamadta das decisdes politicas.

Este aspecto é de relevancia impar, na medida esmaqpropria
Constituicdo de 1988 criou um grave desequilib@o distribuicdo da forca
politica entre os poderes da Republica, com frasgaremacia do Poder
Executivo sobre a sociedade e as demais organizdodgstadd.

Por tais razbes, os conselhos gestores precisampam@spaco de
destaque em estudos cientificos e, principalmeamguanto praticas diarias de
democracia.

Todavia, apesar do potencial democratico acimaritdgsos conselhos
gestores em ambito municipal parecem nao ter dedadlo. A literatura aponta
uma série de limitacBes a atuacéo dos conselhos.

De acordo com Oliveira, Pereira e Oliveira (2013}31), ha

[...] trés conjuntos de fatores que interferem em sua
condicdo de instrumento da democracia deliberdgeal.
Sao estes: a) a garantia de procedimentos denunsate
atuacdo; b) a promoc¢do da cidadania deliberative) a
compreensédo das nuancas da participagdo e o estinsub
forma politica.

10 A temética ndo é nova, sendo possivel destacatratmlhos de Limongi e

Figueiredo (2000) e Pereira e Mueller (2000) e,snracentemente, Ros (2008)
como representantes unanimes da dominagdo do PBxkecutivo sobre o
Legislativo.
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A estas trés ordens de limitagBes, € possivel sauntmas quatro
apontadas por Papadoulos e Warin (2007): abertumaesso, qualidade das
deliberacdes, eficiéncia e efetividade e publioiddadccountability

Outro questionamento pertinente é abordado porsAbefeck (2008).
Segundo as autoras, a expressiva presenca do BEstadmmposicdo dos
conselhos e a representatividade indireta dos ttais®s acabam por desnaturar
sua principal qualidade, qual seja, a tomada dis@es como resultado de uma
atuacao direta da populacdo. Apesar de as autonatuirem pela importancia
da interacdo entre os diversos atores politicass stiticas servem de partida
para duvidar da conex&o entre os conselhos e @@steéa democracia.

De forma semelhante, Pinho (2010) realiza uma aewitica a
representatividade governamental existente nosttos Segundo ele, existe a
pratica de indicacdo de agentes publicos de baixal@ no governo para
comporem o0s conselhos gestores. Em consequéncia,cooselheiros
governamentais ndo gozam de qualquer autonomiader mle decisdo, o que
acaba por esvaziar as funcdes dos conselhos. AfSm dessa decisdo implica o
afastamento do conselheiro daquele que lhe outargmandato, o que sugere
que tais decisdes sdo tomadas conforme suas cOesiqessoais e ndo de
acordo com as orientagdes governamentais.

Ja& Fuks (2004) é enfatico ao demonstrar o perfil efiee dos
conselheiros, de sorte a ocorrer um hiato entnep®sentantes e aqueles que
por eles sao representados. Haveria, ai, a repateam dos fatores de crise da
democracia representativa - a perda da legitimidade

Por fim, um dltimo problema a ser apontado nestmemo recai sobre
a falta de forca politica para fazer cumprir suespipas decisdes. Conforme
observa Gohn (2011, p. 116), os conselhos gestdes®m ter capacidade e
poderes normativos de decisdo, e nao se implamaro cmera instancia

consultiva e opinativa”.
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Até mesmo a analise de senso comum sobre o fumeeria dos
conselhos municipais indica algumas de suas car€reor experiéncia propria,
como membro do MP mineiro, percebe-se que ha pdivodgacdo da pauta de
debates, a participacdo social estranha ao colegagliase nula e o discurso
tecnocrata é utilizado para obstar maiores questientos internos.

Além disso, e 0 que é mais grave, percebe-senubantz, a falta de uma
maior desenvoltura no que tange a definicdo desqaasuntos devem ser
discutidos com prioridade e, também, quanto a iaipédade das decisbes dos
conselhos e dos destinos dos fundos que por eles as#ninistrados
(OLIVEIRA, 2009).

Novamente, recai-se no problema do expansionismo Pdder
Executivo, agora em ambito local. Avritzer e Pergj2005), ao analisarem
diferentes conselhos municipais, também assim whserem relacdo ao

conselho de meio ambiente. Segundo os autores,

Quanto a influéncia nas deliberagdes, para estedllomem
particular, vemos que a dos técnicos representasibes
executivo municipal € muito grande, 0 que parece se
verdadeiro para o conjunto dos Conselhos (AVRITZER;
PEREIRA, 2005, p. 31).

Assim, naqueles municipios em que ndo ha uma foadicdo
organizativo-associativa, os conselhos gestoresaaple terem origem nas lutas
e demandas populares e de pressdes da sociedhgeleivedemocratizacdo do
pais (GOHN, 2011), constituem apenas uma realidadeal decorrente de
imposicéo legal.

Ao que parece, ainda em termos especulativos, falevisdo por parte
do Poder Executivo dos conselhos como “parceiroBOYGHERTY;
EASTON, 2011) na construcao de objetivos estravégécde politicas publicas
gue reflitam o sentimento do bem comum. Como o®rm® Daugherty e



52

Easton (2011) ao estudarem 274 conselhos da regidoeste do estado da
Pennsylvania/EUA, afirmam, “o funcionamento efetilas conselhos conferem
aos governos maior representatividade e credidéiddem como lhes oferece
uma perspectiva diferente através da experiéncia damunidades”
(DOUGHERTY; EASTON, 2011, p. 536, traducéo livre).

Assim, € importante indagar quais medidas devemadetadas para
fortalecer os conselhos, tornando-os instrumentiesives da democracia
participativo-deliberativa.

Feito tal diagnéstico, o MP em sua vertente res@uportanto inserido
no paradigma da gestéo social, deve atuar parbsauisociedade no exercicio
da democracia deliberativa.

Dentro deste pensamento, existem trés eixos cenfg@ae poderiam
servir de norte para a analise de adequacéo dgéatda Ministério Publico.

O primeiro consiste na relacdo da organizacdo MiPa@povo, a qual se
encontra um tanto desequilibrada pela fraquezadadade civil. Do ponto de
vista tedrico, a necessidade de aproximacdo dal&stam o povo esta ligada a
sua proépria legitimacgéo pois, de acordo com Fehiamr (2003, p. 24), o poder
soberano, emanado da vontade racional do povtipéte do direito”.

Assim, toda e qualquer atuacdo estatal, para sggtim@, deve ser
exercida ndo apenas em nome do povo, mas tambéno pavd’, em especial
se levarmos em conta que a parcela de poder exgreld MP n&o decorre de
mandato diretamente entregue pelo cidadao.

Ja o segundo eixo a ser perseguido consiste nonfonds praticas de
democracia deliberativa enquanto instrumentos @empade produzir a

1 Como bem observa Milller ao lembrar de Rousseaec@ssario “colocar 0 povo no

trono” (MULLER, 2000, p. 112).
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“emancipac¢éo social® e, assim, colocar a sociedade brasileira no ruo® d
objetivos tracados pela Constituicdo Federal.

No Brasil, esta preocupacédo ganha contornos airadares. Conforme
anotado por José Murilo de Carvalho, existe umaepasicdo histérica dos
direitos politicos sobre os direitos civis em nogsds, sem que ocorra um
desenvolvimento “da convicgdo civica, da liberdedfividual e dos limites do
poder do Estado” (CARVALHO, 1998, p. 281), o queplice uma cidadania
fraca.

Ora, é necessario romper a logica reinante de dmé@pela alienacao,
pois, do contrério, o Brasil nunca se desenvoleerdo nacéo e sua populacao
mais pobre permanecera nessa condicdo eternanentemo observado por
Dahl (2001). Segundo ele, a democracia ideal ppégsucomo um de seus
requisitos, o entendimento esclarecido, definidn@a possibilidade, dentre de
limites razoaveis, de cada membro da sociedadeoftertunidades iguais e
efetivas de aprender sobre as politicas alterrmtiportantes e suas provaveis
consequéncias” (DAHL, 2001, p. 49).

Este problema, alias, foi detectado por Faoro (RO20 afirmar que a
nacéao brasileira, formada pelo povo, de quem dg#@uauinamente o poder, ndo
se desenvolveu plenamente tornando-se Estadoertssdrtude de uma relacao
simbidtica em que “o povo quer a prote¢do do Estpd@sitando-o, enquanto o
Estado mantém a menoridade popular, sobre ele amget (FAORO, 2000, p.
376)"

12 A reinvencdio da emancipacio social é uma da®giap de Santos (2002) na luta

contra a dominagédo da globalizagdo hegemdmica entracia.

A titulo ilustrativo, pode-se citar o uso da eatfio de qualidade como instrumento
alavancador da cidadania. A Organizacdo para Cagiere Desenvolvimento
Econdmico (OECD), tradicionalmente, elabora pesguik tipcsurveypara avaliar

as habilidades e o conhecimento de estudantesntéuséo do ensino obrigatério,
em diferentes paises. Os dados coletados dédo emsajbamado oanking PISA
que, no ano de 2009, apontou o Brasil na vexa&giaposicao entre os sessenta e
cinco paises analisados. ..continua...

13
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E é justamente neste espirito que Bobbio (2004)rghs que a
“participacdo democrética deveria ser eficienteetdi e livre: a participacdo
popular, mesmo nas democracias mais evoluidas,éndem eficiente, nem
direta, nem livre. Da soma desses trés déficitpaticipacao popular nasce a
razdo mais grave de crise, ou seja, a apatiagaglib fendbmeno tantas vezes
observado e lamentado, da despolitizacdo das massakstados dominados
pelos grandes aparelhos partidarios” (BOBBIO, 2@0459).

Assim, entende-se que o MP tem relevante papel apimas para
garantir a estabilidade formal da democracia, mabém para resgatar a nogdo
de civismo, qualidade que Arauljo (2000) destacaoc@®ndo atrelada ao
conceito classico de Republica e que imp8e a cofmcalo interesse publico
acima do privado.

Por fim, o Ministério Publico também deve agir, mg@ necessario,
contra o proprio Estado e o mercado, visando araups limitacdes formais e
substanciais que impossibilitam o surgimento de esfara publica genuina.
Com isso, sera possivel estimular a sociedade pramios conselheiros a
perceber seu papel politico e a importancia dass@es por eles tomadas.
Assim, serd possivel inverter-se o fluxo de legidade das politicas publicas,

para que fluam da sociedade para o Estado e mA@Is0.

Em termos comparativos, estd posicionado abaixoCd®mbia e Sérvia e
imediatamente acima de Montenegro (ORGANISATION FBERONOMIC CO-
OPERATION AND DEVELOPMENT - OECD, 2011).
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA DE CAMPO

A pesquisa sobre os conselhos gestores existentddumicipio de
Lavras ndo é propriamente uma inovacdo no DAE —AJRDliveira (2009)
apresentou sua tese de doutorado intitulada “SadédEstado e Administracao
Publica: Analise da Configuracdo Institucional doenselhos Gestores do
Municipio de Lavras — MG”. Nela, o autor parte derpissa de que “0s
conselhos gestores representam meios publicos lderdedo, estabelecidos
junto ao poder local para fomentar o engajamert@BdqOLIVEIRA, 2009, p.

2) com vistas a responder a dois problemas de {g@sqeomo os conselhos
gestores podem contribuir para a consolidacdo d&gesocietal em ambito
local e como eles efetivamente contribuem.

Para tanto, Oliveira (2009) realizou uma pesquisaitativa, de cunho
exploratério, por meio da triangulacdo entre aiaeatle documentos (atas,
regimentos e leis), observacdo participante e é@stas. Nela, Oliveira (2009)
estudou doze conselhos do municipio de Lavras/M@, atividade entre 1984 e
2008.

Esta pesquisa consiste em um desdobramento dadedeutorado de
Oliveira (2009). Adota-se, pois, a validade de st@xlusdes para indagar de
que maneira o MP pode potencializar as virtudescdoselhos e superar suas
limitacdes.

De acordo com Giddens (2000), as pesquisas sowaBalém de
procurarem responder o0 que ocorre na realidadenf@&nica, buscam preencher
lacunas de entendimento. Em outras palavras, élasencerram apenas um
carater descritivo dos fatos, mas procuram coritrfiara explicar os porqués da

realidade acontecer daquela maneira.
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Neste sentido, considerando o problema de pesquigmsto, torna-se
necessario ampliar o numero de informagfes sobreasacteristicas e a
dindmica das atividades dos conselhos gestores.

Assim a pesquisa realizada é do tipo qualitatiemsistente em “um
exame intensivo dos dados, tanto em amplitude quam profundidade”
(MARTINS, 2004, p. 289), visando a possibilitar pesquisador uma “estreita
aproximacdo dos dados, de fazé-lo falar da form& reampleta possivel,
abrindo-se a realidade social para melhor apreknd&- compreendé-la”
(MARTINS, 2004, p. 292).

Bogdan e Biklen (1994) apontam cinco principaisactaristicas da
pesquisa qualitativa. Segundo eles, na pesquid#éatjva, a fonte direta dos
dados é o ambiente natural, constituindo o invadtig o instrumento principal.
Além disso, ela é descritiva, no sentido de qudam®s sdo reunidos em forma
de palavras ou imagens e ndo de numeros. Nela, imp@tante do que os
resultados e produtos da pesquisa é 0 processstigatero em si. Justamente
por isso, a pesquisa qualitativa tende a intenpetadados de forma indutiva,
isso €, ndo procura analisa-los com o propésitcaldirmar hipéteses pré-
concebidas. Por fim, o aspecto central da metod@olqgalitativa reside nos
diferentes significados que as pessoas dao acsdatinis.

Por coeréncia, esta pesquisa € do tipo exploratfmianedida em que, a
partir de dados primarios, busca fornecer uma ceemzéo ampla do problema,
cujas nuances ainda nédo sédo totalmente claras (NDNIRA, 2001).

Fixada a modalidade de pesquisa, seguem as técqisasforam
utilizadas.

Conforme ja dito, a proposta deste trabalho é dantirmidade a
pesquisa de Oliveira (2009), de forma que suaslusies foram adotadas como

ponto de partida.
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Assim, de modo especifico, a pesquisa de campty aws conselhos

escolhidos foi realizada tomando-se como referémgi@no de levantamento de

informacdes elaborado por Oliveira (2009), a pattr pesquisa documental,

alusiva a leis, decretos, regimentos internos & déareunido dos conselhos,

conforme tipologia contida no Quadro 01, abaixo.

Configuracao institucional dos conselhos

1. Lugar dos Conselhos

1.1 Estado, sociedade ou ambos?

2. Histéria dos conselhos

2.1 Como o conselho foi instituido?

3. Tipo de conselhos

3.1 Conselhos vinculados a questao urbana, a péesta prestacéo de servigos pel
administragdo publica, a grupos etarios ou espgesifia populacéo ou a area cultu
Conselho operativo?

4. Natureza dos conselhos

4.1 Conselhos consultivos ou deliberativos? Quaas $uncdes?

4.2 Natureza do processo deliberativo

4.2.1 Perfil séciopolitico dos conselheiros

4.2.2 Ha contestacéo publica?

4.2.3 Quem coordena as reunides?

4.2.4 Como se da a elaboragdo da pauta? A deldmesacrestringe a ela?
4.2.5 Temas recorrentes: voltados ao 6rgao ouiticaahunicipal?

4.2.6 Como se da o emprego da linguagem verbatledéica nos conselhos?
4.2.7 As deliberagBes sobre as politicas publieamavertem em ac¢des dos podere
Legislativo e Executivo

5. Estrutura Organizacional dos Conselhos

5.1 Estrutura do conselho (organizacional, exealgiorcamentaria)
5.1.1 Posig¢Oes estratégicas nos conselhosgorento representado
5.1.2 Ha um fundo associado?

5.2 Conselho restrito ou conselho ampliado?

6. Distribuicdo de poder nos conselhos

Quadro 1 Plano de Levantamento de informagfes

(...continua..

al?

(2]

)
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“Quadro 1, conclusao”

6.1 Conselho paritario, tripartite, tripartite pario, tetrapartite, tetrapartite paritario,
governo-sociedade, sociedade-governo ou técniquocativo?

7. Especificidades do mandato nos conselhos

7.1 Mandato imperativo ou livre? Como se d& a eelantre representantes e
representados?
7.2 Revogavel ou nao?
7.3 Coincidente com o mandato do Executivo e dadlatiyo?
7.4 Forma de escolha dos conselheiros por cateigstitucional?
7.4.1 Reconducdes sdo possiveis?
7.5 Mecanismo de distribuicdo das fungdes intragbios

8. Autonomia dos conselhos

8.1 Infraestrutura fisica
8.2 Infraestrutura administrativa
8.3 Financiamento e alocagéo de recursos

9. Pedagogia dos conselhos

9.1 Nivelamento, capacitacdo e reciclagem de cbeseb

9.2 Troca de experiéncias e informacgéo entre chaseal conselheiros
Fonte: Oliveira (2009, p. 104-105), adaptado pgreeaente dissertacdo.

Conforme j& dito, a pesquisa documental efetuadstanpesquisa
consistiu na reconstru¢do do marco juridico doselis, desde a Constituicdo
Federal até os regimentos internos, observanda-deisae decretos federais,
estaduais e municipais. Além disso, fez-se o l@aehto das atas de reunido
dos conselhos municipais de saude (CMS), da irdémgiiventude (CMDCA) e
do meio ambiente (CODEMA), no periodo de janeiro2689 a dezembro de
2012,

A opcéo pelos mencionados conselhos decorreu dpsnges fatores.
Em primeiro lugar, o CMS e o CMDCA sdéo presentegjease a integralidade
dos Municipios brasileiros (IBGE, 2008, 2009). Alaisso, tanto o CMS

14 Tal lapso temporal decorre do fato de a pesgigs@liveira (2009) ter se encerrado

no ano de 2008.
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quanto o CMDCA, necessariamente, sdo gestores atosdde fundos, o que
permitiu uma andlise acerca da utilizacdo de resyssiblicos, o que ndo ocorre
em relacdo a diversos outros conselhos. Ja eméicelmg CODEMA, deve-se
destacar que, além de discutir e deliberar sobpelitica publica na area de
meio ambiente, é ele singular em relacao a toddewsis conselhos na medida
em que também assume a natureza executiva, aoirdesidpedidos de
licenciamento ambiental em ambito local.

Em um passo seguinte, a pesquisa valeu-se dadétaientrevista em
profundidade com Promotores de Justica que atuato juconselhos de salde,
de meio ambiente e dos direitos da crianca e déescknte. De acordo om
Malhotra (2004), trata-se de método de pesquisétatiia, organizado sob a

forma de

[...] entrevista ndo estruturada, direta , pessaral,que um
respondente de cada vez € instado por um entrdoista
altamente qualificado a revelar motivagdes, creragitsides

e sentimentos sobre determinado tépico (MALHOTRA,
2004, p. 164§°

Dentre as vantagens da entrevista pessoal, Sam&ares (1997)
destacam a possibilidade de controle da amostraggossibilidade de instruir
0 entrevistado, a possibilidade de incluir a obmsgio e a possibilidade de
entrevista de longa duragdo. Justamente por issnoatra utilizada é pequena,
sendo ela composta por apenas cinco elementos.

Bem assim, Malhotra (2004) destaca como benefibissa técnica a
maior profundidade na coleta de dados e a relagétacentre a resposta e o
respondente, 0 que ndo ocorre nas entrevistasuguogfocais.

Por outro lado, dentre as desvantagens apontatkaditpeatura, duas
delas merecem ponderacdo. Em primeiro lugar, afgentaalto custo como uma

50 roteiro utilizado para as entrevistas encontsamo APENDICE A.
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limitac@o das entrevistas pessoais. Em segundo, IMgdhotra (2004) ressalta
gue os resultados da entrevista e a completuddattiss pretendidos dependem
da habilidade do entrevistador.

No caso da pesquisa aqui realizada, contudo, dasasrtrevistas foram
realizadas pessoalmente em Lavras, no ambientalukdhio dos envolvidos. As
demais, ocorreram visoftwarede conversacéo através da intefhatale dizer,
0s custos ndo foram qualquer impeditivo para ézagzio da pesquisa.

Todavia, diante das desvantagens do uso dessaaéapiontadas por
Malhotra (2004) e das condi¢Bes em que foram gaddiz as entrevistas com 0s
membros do MP, assume-se , neste trabalho, taiagibes.

Além disso, Malhotra (2004) também aponta a diflade de andlise e
interpretacdo dos dados obtidos, sustentando-seessidade, em muitos casos,
de auxilio de psicélogos para tais finalidades. atosnte reconhece-se a
limitacdo do pesquisador, destacando que, evergndéma realizacdo de grupo
focal com os entrevistados teria sido mais prosaitésso porque seria possivel
construir, em principio, um discurso de consendwes@lguns topicos e/ou
confirmar falas divergentes. No entanto, em fung@® limitacbes temporais e
financeiras para a conclusdo da pesquisa, a re@tizte grupos focais mostrou-
se inviavel.

Outra limitacdo a ser pontuada consiste na auséwianétodo de
observacéo (participante ou n&o) quanto as reuniéesonselhd§ diante da

exiguidade de tempo para a concluséo da pesquisa.

® A comunicagdo entre entrevistados e entrevistamorreu através dsoftware

Skype, com gravacgdo do audio através do progt@atlaGraph ambos gratuitos e
amplamente difundidos niaternet

Ao longo da pesquisa, comparecemos nas reunidesioas do conselho municipal
de salde ocorridas nos dias 08 de maio e 11 de jgmt2013. Contudo, o fizemos
na qualidade de Promotor de Justica, o que certenteia uma dificuldade ainda
maior na observacdo da dindmica do colegiado

17
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Certamente, este método, capaz de coletar o casodebates, poderia
servir de triangulacdo com a pesquisa documentaseentrevistas em
profundidade, fornecendo uma melhor percepcdo damdca interior dos
conselhos.

E importante, ainda, ressaltar que a escolha dosvésitados obedeceu
ao critério de amostragem por julgamento. Segundthdtra (2004), cuida-se
de um forma de amostragem por conveniéncia com basglgamento do
pesquisador.

Vale dizer, de acordo com o conhecimento profisdido autor, foram
selecionados profissionais que sabidamente exerai@widades ligadas aos
conselhos gestores.

Neste sentido, foram selecionados um Promotor skizdwdo Estado de
Minas Gerais, com atuacdo na &area de saude; doisoRires de Justica do
Estado de Minas Gerais , com atuacao na area deamdiiente; um Promotor
de Justica do Estado do Parana, com atuacdo nd&iefincia e juventude; e
um Promotor de Justica do Estado de Minas Geraig, atuacdo na area de
infancia e juventude.

Optou-se pelo numero de cinco entrevistados nadaeztn que, ao se
somar a nossa experiéncia profissional, atinge4séntero de dois Promotores
de Justica por area de atuacdo, o que se revefwieste para os fins aqui
pretendidos.

Visando a resguardar a identidade de cada um dosvistados, foram
eles mencionados na discussdo dos resultados mp@hssros de um a cinco,
conforme a ordem cronoldgica em que ocorreu aastae

A partir dos dados coletados, a apreensao do am@dduzido seguiu

a analise de contelido, definida como
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[...] uma técnica de pesquisa que trabalha com avizala
permitindo de forma pratica e objetiva produzirenéncias
do contetddo da comunicag¢é@o de um texto replicaceiseu
contexto social (CAREGNATO; MUTTI, 2006, p. 682).

Para tal finalidade, foram adotadas as categonialftiaas propostas por
Oliveira, Pereira e Oliveira (2010), quais sejam, limnitacbes formais, as
substanciais e as institucionais que levam ao hemdimento, ou nao, da
efetividade dos conselhos gestores.

De acordo com os mencionados autores, estes it@$osrpodem assim
ser resumidos:

O primeiro concentrara elementos relativos a omgadio
formal dos 6rgdos: procedimentos internos e desenho
institucional. O segundo reunir4 aspectos ligadosua
dindmica deliberativa, abarcando a participacamieas de
argumentacdo e pactuagdo. Questdes referentes cao el
institucional dos conselhos com segmentos socipixieres
instituidos integram a dltima categoria (OLIVEIRA,
PEREIRA; OLIVEIRA, 2010, p. 430).

Dito de outra forma, amitacdes formais referem-se as condicdes
essenciais da democracia deliberativa, isso érndaftfio de decisdes por meio
do didlogo e a igualdade politica. Jaliastacdes substanciaisdizem respeito
aos aspectos da dindmica deliberativa, abarcanqduotigipacéo e as rotinas de
argumentacdo. De acordo com Oliveira, Pereira ee(@di (2010), as condi¢cbes
substantivas encaixam-se em trés eixos: a) a (@mraet procedimentos
democraticos de argumentacdo e deliberacdo; b)omg@do da cidadania
deliberativa; e c) a compreensado das nuancas teipagédo e o0 estimulo a sua
forma politica. Por fim, aslimitagcdes institucionais estdo ligadas ao
relacionamento interinstitucional dos conselhostages com os diferentes
segmentos sociais e com os poderes instituidosJeou#tadamente o Executivo,

0 Legislativo, o Judiciario e o Ministério Publico.
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Em complemento, foi possivel utilizar o roteiro ttda no Quadro 02,
extraido de Oliveira (2009), no sentido de idecuifios aspectos positivos e
negativos dos conselhos para as categorias deizagaa formal dos conselhos,
0 processo deliberativo nos conselhos e as relagskitsicionais dos conselhos,
conforme indicado abaixo.

Aspectos que favorecem | o

protagonismo das partes
Organizacgédo formal dos conselhos
Aspectos que restringem o
protagonismo das partes

Pontos que limitam a

cidadania deliberativa e a

participacgéo politica
Processo deliberativo nos conselhos

Pontos que potencializam a
cidadania deliberativa e a
participagéo politica

Elementos que consolidam
os conselhos como esferas
publicas

Rela¢des institucionais dos

Conselhos
Elementos que inviabilizam
a consolidacéo dos
conselhos como esferas
publicas

Quadro 2 Sistema de classes de pesquisa
Fonte: Oliveira (2009, p. 109)
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4 OS CONSELHOS GESTORES NO MUNICIPIO DE LAVRAS:
RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo, serdo discutidas a estrutura legafuncionamento de
trés conselhos gestores existentes no MunicipioLaeras: o Conselho
Municipal de Saude, o Conselho Municipal de Meiobtente e o Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

Assim, foi realizado o levantamento das normadgligais previstas na
Constituicdo Federal de 1988, na Constituicdo Hsfacha Lei Organica do
Municipio, em leis federais, estaduais e municigaiem decretos do Poder
Executivo. Paralelamente, foram consultadas asdeagunido dos conselhos
acima mencionados, realizando-se um recorte eamigrg de 2009 e dezembro
de 2012. De igual forma, estudaram-se os regimantemos dos Conselhos
ligados as areas pesquisadas, tanto em ambitonajciguanto estadual e
municipal.

Objetivou-se, nesta etapa, analisar de que maaasirutura formal, os
processos deliberativos e as relagdes interingtitas dos conselhos lavrenses
posicionavam-se diante das conclusdes contidateretlira revista.

De forma especifica, os critérios de comparacadrgar do quadro
abaixo, extraido de Oliveira (2009).
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Dimenséo da
configuracao
institucional

' Sistema de classe
de pesquisa

$ossibilidades e limites dos conselhos em rel
a gestao social

Aspectos que
favorecem o
protagonismo das

* Instituicdo legal dos conselhos

* Natureza deliberativa e paritaria

» Competéncias abrangentes

* Presenca de regras de governo, que abarc

conselhos como
esferas publicas

administragdo publica
* Oportunismo governamental

Quadro 3 Possibilidades e limites dos conselha®igess
Fonte: Oliveira (2009, p. 263)

aGao

am a

Facz(l)zsormal partes designacdo de conselheiros, a formacgdo de
diretoria e a conducéao de mandatos
Conselhos
Aspectos que e Inexisténcia de  processos  pedagodgicos
restringem o sistematicos
protagonismo dass Auséncia de recursos financeiros sob a geréncia
partes dos conselhos
* Respeito a argumentos individuais
Pontos que  eLinguagem: meio de esclarecimento | e
potencializam a  integragdo, ndo de coacao
cidadania « Acessibilidade ao processo de elaboracdo de
deliberativae a pautas e discussdo de temas emergentes nos
participagéo plenérios
Processo politica *Consenso e coeréncia argumentativa como
Deliberativo A ! o WV
nortes decisorios
dos
Conselhos » Desconexao entre representantes e representados
Pontos que limitame Contestagdo publica mediana
acidadania  «Pouca compreensdo dos sistemas de poljticas
deliberativa e a | sociais
participacdo  «Foco deliberativo em questdes pontuais, em
politica detrimento da efetiva gestdo dos servigos
publicos locais
Elementos que ¢ Carater democratico das rotinas internas
consolidam os  « Responsabilidades constitucionais, que exigem a
conselhos como andlise critica de decisbes e atos
. esferas publicas governamentais.
Relacdes
institucionai » Desarticulacéo social
institucionais £ mentos que . §~ o
dos conselhos ;. .. * Desinformacéo sobre atribuicoes,
inviabilizam a -
o responsabilidades e poderes dos conselhos
consolidagdo dos .
» Desconhecimento dos processos da
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4.1 Analise do marco legal e das atas de reunido do Gsaiho Municipal de
Saude (CMS) de Lavras

A salde em nosso pais consiste em um dever docdtstadsorte a
reflexamente ser direito da coletividade. Encoetratal dever organizado
através do Sistema Unico de Salde (SUS), expreasameevisto no artigo
198, 8§ 1.° da Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com a Constituicdo, o SUS é orientadotn@sr principais
diretrizes:

a) descentralizagdo, com dire¢&o Unica em cada effegaverno;
b) atendimento integral, com prioridade para as atléd preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

c) participacdo da comunidade.

De forma idéntica, a Lei do SUS (Lei 8.080/1990niifica a
descentralizagdo politico-administrativa, com émnfasos municipios, e a
participacdo comunitaria como seus principios B&giBRASIL, 1990c).

Neste sentido, Saliba et gR009) sustentam que uma das principais
conguistas do SUS consiste justamente no contogii@lsexercido através dos
conselhos de saude. Segundo eles, trata-se detedpgratica da participacao
social no processo decisério das politicas publiasaide e do exercicio do
controle social” (SALIBA et al.2009, p. 1370).

Apesar de a Constituicdo Federal e a Lei do SUSeam previsao
sobre a indispensabilidade da participacdo poputacontexto das politicas

publicas de saude, tais diplomas legais ndo cuitlaesclarecer como isso deve
ocorrer.
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Justamente para preencher esta lacuna, a Lei 89BPHefine as duas
principais formas de intervencao da comunidadepo#ticas publicas de saude
(BRASIL, 1990d). A primeira delas é a conferénaasdlde, realizada em cada
unidade federativa a cada quatro anos com a repaes® dos varios segmentos
sociais, para avaliar a situacédo de salde e pespdiretrizes para a formulagéo
da politica de salde nos niveis correspondentes.

A outra é justamente o conselho de salde, de cgrétenanente e
deliberativo, com presenca obrigatéria no ambitdJdi&#o, dos Estados e dos
Municipios e érgaosolegiados é responséavel pela formulacdo de egitiaté
pelo controle da execucgdo da politica de salde aa mstancia federativa
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipioshclusive nos aspectos
econbmicos e financeiros, cujas decisdes serdo olbgadas pelo chefe do
poder legalmente constituido em cada esfera dagove

Limitando-nos a analise dos conselhos de saudessivel perceber a
partir de sua conformacao juridica o quao relevargeu papel dentro do SUS.
De acordo com a lei 8.080/90 (BRASIL, 1990c), & elempete a aprovacao dos
planos municipais de saude (art. 14-A, paragrafcojimciso |).

O plano de saude, ainda de acordo com a Lei do 8UWSproduto de
todo o planejamento em salde, servindo de base g@mratividades e
programagfes de cada nivel de dire¢do do Sisterica da Saude (SUS).Além
disso, no ambito municipal, compete aos consell®sadide a aprovacdo da
inclusdo de novos medicamentos a serem dispensadpepulacédo pelo
municipio em caso de inexisténcia de previsdo séyas federal e estadual
(BRASIL, 1990c).

Ainda de acordo com a Lei 8.080/90 (BRASIL, 199Qx3, recursos
financeiros do SUS serdo depositados em contaiekpam cada esfera de sua

atuacdo, e movimentados sob fiscalizacdo dos regpeconselhos de saude.
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Estes aspectos sdo reforcados pela Resolu¢do 433/@0 Conselho
Nacional de Salde (BRASIL, 2012). Em sua quintetdi, sdo especificadas as
atribuicdes dos conselhos de saude, das quaisssacadm a formulacdo e o
controle da execugcdo da politica de saude, induind seus aspectos
econdmicos e financeiros, a definicdo de diretriz@® elaboracdo dos planos
de saude e respectiva deliberacéo sobre o seuwidonteencaminhamento de
programas de salde e projetos a serem encaminhad@eder Legislativo, a
convocagao e a organizacdo das Conferéncias de Siandre outras.

Em ambito estadual, a Constituicdo de 1989 (MINAERAIS, 1989)
determina, em seu art. 186, inciso IV, que o diréitsalde compreende a
participacdo da sociedade, por intermédio de efd&larepresentativas, na
elaboragdo de politicas, na definicdo de estratéde implementagdo e no
controle das atividades com impacto sobre a saude.

Este dispositivo legal é hoje disciplinado pelas IRelegadas Estaduais
n. 179 e 180, ambas de 2011 (MINAS GERAIS, 2010,12).

Com relagdo a Lei Delegada 179/2011, contém elaeguirgte
disposicao:

Art. 16. Sera estabelecida em lei a estrutura icgéamasica

das Secretarias de Estado, dos Orgédos Autdénomas, da
Autarquias e FundagbBes Pdblicas, assim como suas
respectivas finalidades e competéncias gerais alemneto,
a estrutura organica complementar e a distribuigdo
descricdo das competéncias das unidades admiviasrat
dos respectivos érgaos e entidades.

Paragrafo Unico. A lei de que trata o caput estaieeh a
subordinagdo dos conselhos estaduais de polititlalicas
aos respectivos 6rgdos e entidades (MINAS GERAIS,
2011b)

Em reforco, a Lei Delegada 180/2011 prevé textualene- art. 224,

inciso |, alineaa, que o conselho estadual de salde (CES) é orgasritce
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localizado na estrutura da Secretaria Estaduabddes sendo-lhe textualmente
subordinado.

Veja-se, neste sentido, que o regimento intern@ES é regulado por
ato do Poder Executivo (Decreto n.° 45.559, de3J201) e ndo do proprio
colegiado (MINAS GERAIS, 2011a).

Tal situacdo juridica € também enfatizada no regiménterno que
determina a necessidade de homologacdo das dedsie€3ES ao gestor
estadual do SUS, ou seja, ao Secretario Estad@diae (art. 2.°, inciso I).

Com relacdo a composicdo do CES, conta ele conmueig e dois
membros titulares, com idéntico nimero de suplepntesgjuais sao indicados de
forma paritaria entre os representantes dos usuarios dos demais setores
(governo, prestadores de servicos e trabalhad@esdde), nos moldes do ja
mencionado Decreto 5.839, de 11 de julho de 208\&L, 2006).

Chama a atencéo, todavia, a existéncia de “PresalBibnica” do CES,
atribuida pelo regimento interno ao Secretario stado de Saude, enquanto que
os demais cargos da Mesa Diretora deverdo sepsliiitetamente pelo plenario
desse Conselho.

No que se refere ao municipio de Lavras, local daddesenvolvida a
pesquisa de campo, o direito a salde, de acordaadoen Organica Municipal
(LAVRAS, 1990), implica a garantia da participac@ia sociedade, por
intermédio de entidades representativas, na elgiome politicas, na definicao
de estratégias de implementacado e no controletivadades com impacto sobre
a saude.

Assim, a propria Constituicdo lavrense se incundaicriar o Conselho
Municipal de Saude (art. 168, § 2.°), destinandofeuma de organizacéo a lei
ordinaria (LAVRAS, 2013).
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Dentro deste panorama, em 1991, a Camara Municlpalavras
aprovou a Lei Municipal 1.865, devidamente sanadangue definiu as funcdes
e a composicdo do CMS (LAVRAS, 1991a).

Naquela oportunidade, 0 CMS era composto por quitebros, sendo
gue nao havia a previsdo de paridade entre comsalhesuarios e conselheiros
nao usuarios. Em verdade, a citada lei ndo continfie divisdo clara entre os
diferentes setores de representagdo no CMS.

Por outro lado, merece destaque a previsdo doecatétiberativo do
CMS e sua natureza permanente. Em tese, tais aspgeteriam permitir o
CMS de se cumprir as importantes fun¢des previgtdsei 8.142/90 (BRASIL,
1990d).

Contudo, a proépria lei municipal 1.865/90 se incuumibe diminuir o
papel do CMS, prevendo como suas func¢bes, grossio,nme avaliacdo do
funcionamento do SUS e a assessoria e 0 acompantmad®Plano Municipal
de Saude (LAVRAS, 1991b).

Vale dizer, de que adianta a previsdo da naturedibedativa do
colegiado se suas fungdes ndo incluem a elabordgsigpoliticas publicas?
Necessario ainda afirmar que, nesse tocante,raueicipal que regulamenta o
CMS encontra-se vigente, isso €, ndo foi alteraddespeito da violagéo a lei
8.142/90 e as Resolugdes 453/2012 do CNS.

Em sentido diametralmente oposto, 0 novo regimienmgono do CMS é
enfatico ao estabelecer que é a instancia colegigdama, responsavel pela
coordenacdo do Sistema Unico de Salde — SUS nacaohbdimunicipio de
Lavras, em carater permanente, com funcdes ddiNmranormativa e
fiscalizadora, atuando na formulacdo de estratégiae acompanhamento, no
monitoramento, no controle e na avaliagdo da execda politica municipal de

salde, inclusive nos seus aspectos econdmicosrecéinos e na promocao do
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processo de Controle Social em toda a sua amplitnmlédmbito dos setores
publico e privado.

Como decorréncia, o CMS deve atuar efetivamenteoelass as etapas
do ciclo das politicas publica, conforme se obselvaart. 3.° do regimento
interno.

Em sintese, ainda que a lei municipal 1.865/1990cadéitenha previsao
expressa, € certo que os conselhos municipais (die sfevem ser os grandes
responsaveis, por grande parcela do ciclo de gaditpUblicas, em especial
guanto as etapas de formulagéo e avaliagao.

Outro aspecto que deve ser abordado consiste ngost@o do
conselhos de salde e, de forma especifica, doip©pS.

Apesar de a Constituicdo Federal e a Lei do SUSepeen a
participacdo comunitaria no Sistema Unico, elaansiam sobre a composicéo
das conferéncias e dos conselhos. Coube, dessaraand.ei 8.142/90 essa
definicdo. Conforme dispde o referido texto legatepresentacdo dos usudrios
nos conselhos de salde e conferéncias sera @adtarielacdo ao conjunto dos
demais segmentos (art.1.°, § 4.9).

Trata-se, sem dlvida, de um traco distintivo dosselhos de salde em
relacdo aos demais conselhos gestores. Isso p@muauitos casos, a paridade
de representacdo ocorre entre 0s conselheiros rgowentais e nao
governamentais.

De forma peculiar, na area de saude, os consghmipsesentantes dos
usuarios devem assumir a metade das cadeiras deslfoos e das conferéncias,
0 que também deve repercutir em seus 6rgaos istanntadamente a diretoria.

Ainda quanto a composi¢do dos conselhos de salgeppia Lei
8.142/1990 se incumbe de definir os segmentos guend compor o colegiado,
guais sejam o governo, os prestadores de sendgmodfissionais de salde e os

usuarios.
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De forma ainda mais especifica, o Decreto feder&3%2006,
determina a composicdo do Conselho Nacional deeSdédforma a destinar
cinquenta por cento de suas cadeiras aos represEntde entidades e dos
movimentos sociais de usuarios do SUS; e cinquemt&ento a representantes
de entidades de profissionais de saude, inclutarunidade cientifica da area
de saude, de representantes do governo, de ergtidaderestadores de servigos
de salde, do Conselho Nacional de Secretarios ddeSa CONASS, do
Conselho Nacional de Secretarios Municipais de S&aU€@ONASEMS e de
entidades empresariais com atividade na area die $BRASIL, 2006).

Desmembrando-se a classe de conselheiros nao assuériproprio
Decreto 5.839 estabelece que vinte e cinco pooadgles devera ser indicada
por representantes de entidades de profissionaialde, incluida a comunidade
cientifica da area de salde. Ja os outros vintece por centale membros sdo
distribuidos através de seis membros representdotgSoverno Federal; um
membro representante  do CONASS; um membro repesgent do
CONASEMS; dois membros representantes de entidddeprestadores de
servigos de saude; e dois membros representantegidades empresariais com
atividades na &rea de saude.

Notavel, portanto que, dos quarenta e oito consehdo CNS, vinte e
quatro sejam representantes de usuarios de sadgieardo que apenas seis
sejam indicados diretamente pelo governo federal.

No caso do Municipio de Lavras, 0 CMS é compostovitte e oito
conselheiros, conforme as alteracBes sofridas Ipelaunicipal 1.865/90, em
especial a partir das leis municipais 1.910/90 (A5, 1991b) e 2.835/2003,
quando se obteve a paridade no conselho.

Cumpre aqui anotar, ainda, que a histéria do region@terno do CMS

de Lavras é confusa. Inicialmente, ap6s a sancalcedMunicipal 1.865/90,
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editou-se no ano de 1992 sua primeira versao,asipelo entdo Secretéario de
Saulde e por sua Diretoria.

Quase dezesseis anos apds, na reunido ordinddazdde marco de
2008, foi aprovada a reformulacéo do regimentamateContudo, além de a ata
conter divergéncia sobre a aprovacdo ou ndo do texto, a aprovacao ocorreu
sem a observancia do quérum legalmente determinado.

Recentemente, em junho de 2013 o CMS de Lavrav@prgeu novo
regimento, do qual se destaca o alinhamento a Rggpk53/2012 do CNS, em
especial ao garantir a paridade entre conselhesodrios e conselheiros ndo
usuérios, esses distribuidos igualmente entre septantes de entidades ligadas
aos trabalhadores de saude e representantes dmga®vele entidades ligadas
aos prestadores privados de servigos de saude.

Feito este panorama dos conselhos de salde eifiespeente do CMS
lavrense, passa-se a analise das atas de reunifieislas entre janeiro de 2009
e dezembro de 2012, tanto as ordinarias , quarggtesordinarias.

Inicialmente, foi possivel observar que as reunidésaram-se sem
conferéncia dos conselheiros presentes e auseotespu sem justificativa, o
gue implica negar aplicacdo ao art. 4.°, § 3.° elaMunicipal 1.865/90. Esse
artigo determina que, em caso de auséncia ingedifi do conselheiro por trés
reunides consecutivas ou cinco alternadas, devieréser substituido pela
entidade que representa no CMS.

Outra consequéncia preocupante desta omissdo seba¢ eventual
davida sobre quem sao exatamente os conselheitastes, eis que, de acordo
com as listas de presenca assinadas em cada reiparticipacdo simultanea
de conselheiros titulares e suplentes. Como co@se@y corre-se o risco de
deliberacdes sem a observancia de quérum minimo.

Isto pode ser evidenciado a partir da situaca@ijéada que envolveu a

aprovacdo do regimento interno na reunido ordirdoidia 10 de margo 2008.
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Naquela oportunidade, nao foi respeitado o quérard/d de conselheiros para
sua aprovacao, o que implicou dificuldades em agnmo saber quais regras de
governo o CMS deveria seguir.

Da leitura das atas, pode-se também perceber queexigte grande
nitidez quanto a formacdo da agenda do CMS e aasér debatida em cada
reunido. Ocasionalmente, é lida a pauta no iniaicekssdo, mas ndo existem
informac®es sobre as razdes de um ou outro iteanseeém inseridos.

Ao contrario, no comum das vezes percebe-se qudiseassbes do
CMS limitam-se muitas vezes a referendar agBesestgygdes de contas do
Poder Executivo, que, embora tenha apenas trésramde CMS, torna-se
responsavel pela definicdo das prioridades do @aleg

Ainda mais grave, em um significativo nimero deegezais matérias,
gue envolvem a formulacdo e a avaliacdo de pdifiblicas, sdo apresentadas
ao longo da reunido e votadas imediatamente a#ssbl pode deixar de ainda
anotar que, ndo raro, as decisfes sdo tomadasmnagoimidade e sem maiores
gquestionamentos pelos conselheiros.

4.2 Analise do marco legal e das atas de reunido do Gsaiho Municipal de
Meio Ambiente (CODEMA) de Lavras

Antes mesmo da promulgagdo da Constituicdo de 188Bplitica
Nacional de Meio Ambiente (PNMA), implantada atsdéa Lei 6.938/1981, ja
continha a previsdo de corresponsabilidade na @elsta questdes ambientais
entre Estado e sociedade (BRASIL, 1981).

De acordo com a PNMA, isso em sua formatagéo @ligiicou criado o
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), conieos por

representantes dos governos federal, estadual Eipaindo setor produtivo e
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da sociedade civil, cuja principal funcdo era essgramento da Presidéncia da
Republica na formulacdo das politicas publicas anthis.

N&do obstante a existéncia ja consolidada do CONARIACF/88 nédo
previu no capitulo destinado ao meio ambiente wqalqreferéncia a
participacdo social. Todavia, ja em 1989, o papeCONAMA foi modificado
para tornar-se 6rgao deliberativo.

Em reforco, a Declaragdo do Rio de Janeiro (ORGAIZO DAS
NACOES UNIDAS - ONU, 1992) definiu, através de smincipio 10, que a
“melhor maneira de tratar as questdes ambientagségurar a participacdo, no
nivel apropriado, de todos os cidadaos interessados

Atualmente, compete ao CONAMA estabelecer, mediandposta do
IBAMA, normas e critérios para o licenciamento dévidades efetiva ou
potencialmente poluidoras, a ser concedido peltedBs e supervisionado pelo
IBAMA; determinar, quando julgar necessério, a iregfio de estudos das
alternativas e das possiveis consequéncias ambielgaprojetos publicos ou
privados, requisitando aos érgaos federais, estduaunicipais, bem assim a
entidades privadas, as informac¢@es indispensaeess gpreciacdo dos estudos
de impacto ambiental, e respectivos relatérioasm de obras ou atividades de
significativa degradacdo ambiental, especialmerdis @Areas consideradas
patrimdnio nacional; homologar acordos visand@asformacado de penalidades
pecuniarias na obrigacdo de executar medidas @eesse para a protecdo
ambiental; determinar, mediante representacdo AMK a perda ou restricdo
de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Pybkao carater geral ou
condicional, e a perda ou suspenséo de participamdinhas de financiamento
em estabelecimentos oficiais de crédito; estabelg@civativamente, normas e
padrdes nacionais de controle da polui¢do por l@@utomotores, aeronaves e
embarcacfes, mediante audiéncia dos Ministériospetantes; estabelecer

normas, critérios e padrdes relativos ao contr@leranutencao da qualidade do
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meio ambiente com vistas ao uso racional dos resurambientais,

principalmente os hidricos.

Ja seu o6rgéo plenario, de acordo com o Decretd94.290 (BRASIL,

1990a), é composto por representantes do govetieoald, um representante de

cada um dos Governos Estaduais e do Distrito Fedgta representantes dos

governos municipais; vinte e dois representantesataedade civif e um

membro honorario indicado pelo Plenario.

Na esfera estadual, a Constituicio de Minas Geraigempla a

participacdo da sociedade civil, através de orgieg@do, na elaboracdo de

normas regulamentares e técnicas, padrdes e dem=iédas de carater

18

19

Sao eles: Ministro de Estado do Meio Ambienteg qu Presidente nato do
CONAMA, Secretario-Executivo do Ministério do MeidAmbiente, um
representante do IBAMA, um representante da AgéNeicional de Aguas-ANA,
um representante de cada um dos Ministérios, daset8das da Presidéncia da
Republica e dos Comandos Militares do Ministéride#fesa.

S&do eles: um representante do Instituto Chico ddgndois representantes de
entidades ambientalistas de cada uma das Regifegrdfieas do Pais; um
representante de entidade ambientalista de ambiimmal; trés representantes de
associacBes legalmente constituidas para a defesaretursos naturais e do
combate a poluicdo, de livre escolha do PresidgatBepublica; um representante
de entidades profissionais, de ambito nacional, ahracdo na area ambiental e de
saneamento, indicado pela Associagdo Brasileira Edgenharia Sanitaria e
Ambiental-ABES; um representante de trabalhadoredicado pelas centrais
sindicais e confederagbes de trabalhadores da uitema (Central Unica dos
Trabalhadores-CUT, Forca Sindical, ConfederacdmlCdws Trabalhadores-CGT,
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na IndéGiTI e Confederagéo
Nacional dos Trabalhadores no Comércio-CNTC), &stol em processo
coordenado pela CNTI e CNTC; um representante atmaltnadores da area rural,
indicado pela Confederacdo Nacional dos Trabaltesdoa Agricultura-CONTAG,;
um representante de populagdes tradicionais, edoodm processo coordenado
pelo Centro Nacional de Desenvolvimento SustentdaglPopula¢gbes Tradicionais-
CNPT/IBAMA; um representante da comunidade indigedicado pelo Conselho
de Articulacdo dos Povos e Organizacdes IndigermasBiasil-CAPOIB; um
representante da comunidade cientifica, indicada Peciedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia-SBPC; um representante do elbonsNacional de
Comandantes Gerais das Policias Militares e CogmsBombeiros Militares-
CNCG; um representante da Fundacgéo Brasileira gp&anservacdo da Natureza-
FBCN; e oito representantes de entidades emprissaria
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operacional, para protecdo do meio ambiente e aentlta utilizac@o racional
dos recursos ambientais (art. 214, § 1.°).

Embora ndo o diga expressamente, o 6rgédo colegieteionado pela
Constituicdo Estadual refere-se ao Conselho EdtatkiaPolitica Ambiental
(COPAM), atualmente regido pela Lei Delegada 17872(MINAS GERAIS,
2007b).

Em tal lei, o COPAM é definido como 6érgdo normativolegiado,
consultivo e deliberativo, subordinado a Secretdei&stado de Meio Ambiente
e Desenvolvimento Sustentavel — SEMAD.

De forma mais especifica, sua finalidade consistedeliberar sobre
diretrizes, politicas, normas regulamentares edasnpadrdes e outras medidas
de carater operacional, para preservacdo e cogferdm meio ambiente e dos
recursos ambientais, bem como sobre a sua apligetddSecretaria de Estado
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavelagpedntidades a ela
vinculadas e pelos demais 6érgéaos locais.

No rol das competéncias do COPAM, inclui-se tantorenulacdo de
politicas publicas quanto sua implementacdo e ap&di. Dentre as acbBes de
natureza executiva, destaca-se o licenciamento eaabi estadual (art. 4.°,
inciso VIII), a autorizacdo de exploracdo florestatt. 4.°, inciso IX) e a
homologacdo de acordos com eventuais autores des dambientais (art. 4.°,
inciso XI).

Quanto a posicdo juridica do COPAM, a Lei Delegdd®/2007
explicita sua subordinacdo a Secretaria EstadualM#@go Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, sendo que o titulapatda € o Presidente nato
desse conselho.

Além disso, no que se refere & composicdo do CORAda objeto do
Decreto Estadual n.° 44.667/2007 (MINAS GERAIS, 700 Sua instancia

deliberativa, o Plenario, é formada por dezoito im&s da area governamental,
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distribuidos entre quatorze representantes do PBxecutivo Estadudt um

representante do Poder Executivo Federal (o Supedante do Instituto

Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos NatuResovaveis, em Minas

Gerais); um representante do Poder Legislativo ddsla(o Presidente da

Comissdo de Meio Ambiente da Assembleia LegislativaEstado de Minas

Gerais); um representante do Ministério Publicaadisal (o Procurador-Geral

de Justica); e o Presidente da Associacdo Min@riuhicipios. Além deles,

também compBe o CODEMA dezoito membros da sociedadle alguns de

forma nat& e outros eleitdé.

Em ambito local, o Conselho Municipal de DefesaMiio Ambiente

(CODEMA) néo tem previsdo na Lei Organica de Lavmaas tdo somente em

20

21

22

Séo eles: o Secretéario de Estado de Meio Ambieesenvolvimento Sustentavel,
que € seu Presidente; o Secretario de Estado deukgra, Pecuaria e
Abastecimento; o Secretdrio de Estado de Cultur&eoretdrio de Estado de
Educagéo; o Secretario de Estado de Planejameb&stio; o Secretario de Estado
de Saude; o Secretario de Estado de Transportdsas ®Ublicas; o Secretério de
Estado de Desenvolvimento Regional e Politica UrbanSecretario de Estado de
Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior; o Secretdeidcstado de Desenvolvimento
Econbmico; o Secretario de Estado de Fazenda; aet8do de Estado
Extraordinario para Assuntos de Reforma Agréria;Secretario de Estado
Extraordinario para o Desenvolvimento dos ValesJéiguitinhonha e Mucuri e do
Norte de Minas; e o Chefe do Estado Maior da Rolilitar do Estado de Minas
Gerais.

Sao eles: o Presidente da Associacdo Comercidlinigs Gerais; o Presidente da
Federagdo da Agricultura do Estado de Minas Gerdsesidente da Federacéo das
Industrias do Estado de Minas Gerais; o Presidémt€@onselho da Micro, Pequena
e Média Industria; o o Presidente da Federacadddtmlhadores da Agricultura do
Estado de Minas Gerais; o o Diretor-Presidentendtitito Brasileiro de Mineragéo;
o Presidente da Camara do Mercado Imobiliario deasliGerais; o Presidente da
Associacao Brasileira de Engenharia Sanitaria.

S&o eles: quatro representantes das organizagdegvernamentais voltadas para a
protecdo, conservagéo e melhoria do meio ambigmlejdas no Cadastro Estadual
de Entidades Ambientalistas - CEEA - ha , pelo menm ano; trés representantes
de entidades reconhecidamente dedicadas ao epsismisa, ou desenvolvimento
tecnolégico ou cientifico na area do meio ambientta melhoria da qualidade de
vida; e trés representantes de categorias de gioyfas liberais ligadas a protecéo
do meio ambiente.
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leis ordinérias. Sua criagdo ocorreu em 1984, ésrda Lei 1.498, sendo que, no
ano de 1990, foi completamente reformulado (LAVRAS34).

De acordo com a Lei Municipal 1.780/1990, o CODEMiha
atribuicbes meramente consultivas, encarregadcssiessorar o poder publico
em assuntos referentes a protecao, conservacabherimelo meio ambiente.

Este panorama, contudo, foi logo modificado em 1%@vés da Lei
Municipal 2.003 (LAVRAS, 2003). Segundo ela, o CON& passou a gozar de
competéncias normativa e deliberativa. Dentre Birgdes, destacam-se tanto a
de formulacdo de politicas publicas (por exempl@laboracdo de normas e
acoes destinadas a recuperacéo, melhoria e maaotdagualidade ambiental);
e a deliberacéo sobre o uso e ocupacéo do soloajras de natureza executiva
(a aplicacdo de sanc¢bes a quem infringe a legiskagéiental e o licenciamento
ambiental municipal, dentre outras).

Com relagédo a composicdo do CODEMA de Lavras, é@elalmente
composto de dezesseis conselheiros, sendo cines iddicados pelo Executivo
local; um pela administracdo publica federal; oyteta administracdo publica
estadual; um pelo Ministério Publico; e oito peteiedade civil e pelo setor
empresarial.

De acordo com o regimento interno do CODEMA, homatto pelo
Decreto Municipal 4.743/2003, ndo ha clareza nemetatdo a quais entidades
podem ter assento no colegiado e nem quanto adelelessas (LAVRAS,
2003).

Conforme consta de seu art. 4.9, item |l, os ctwes@ls representantes
da sociedade civil sdo extraidos de uma enumeragéamente exemplificativa
(LAVRAS, 2003). Assim, séo elegiveis representadeesetores organizados da
sociedade, tais como: Associacdo do Comércio, diastria, Clubes de Servico

(Rotary, Maconaria, Lions), Universidades, além p#ssoas comprometidas
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com a questdo ambiental ou de notério saber na & ha, todavia, diretriz
sobre a eleicdo dos membros do CODEMA.

Feitas as consideracdes sobre a criagdo do Cordelhtzio Ambiente
em Lavras, suas competéncias e composicdo, passanpdlise das atas de
reunido, referente ao periodo de janeiro de 2afEzembro de 2012.

De inicio, cumpre anotar que o CODEMA conta umauasta de
reunido razoavelmente fixa, o que permite compreersgdus passos. Nesse
sentido, aberta a reunido, faz-se a conferénciacdaselheiros presentes, é
discutida e aprovada a ata da reunido anterior aizaese a leitura das
correspondéncias recebidas e enviadas.

Apenas para fins de constatacéo, até o ano de Batih, identificacao,
na ata, das entidades que eram personificadas gular conselheiro, o que
valorizava a nocdo de representatividade. A pddientdo, com a auséncia da
referida identificacdo, as atas de reunido tornagamenos claras.

Outro aspecto a ser mencionado, refere-se a pegsgmgcomposicédo do
CODEMA, de conselheiro representante do Poder latlyis e do Ministério
Publico, o que nado é observado nem no CMDCA ne@M8.

Quanto ao contetdo das discussoes, observa-séigueEssencialmente
técnicas, inclusive no que se refere aos consetheipresentantes da sociedade
civil. Assim, aparentemente ha pouco espac¢o paedber ndo cientifico, o que é
evidenciado pela auséncia da participacdo diretpogalacdo nas reunides do
CODEMA.

A despeito de nao ter utilizado modelos matemafizwa determinacdo
da frequéncia dos assuntos tratados por esse Gonf®lpossivel perceber que
comumente dizem respeito a pedidos para corte dwredr e aprovacdo de
loteamentos. Outra temética que se mostra preéemtiiscalizacdo de supostos
danos ambientais noticiados por outros 6rgédos doEMA. Assim, observou-

se que os conselheiros, antes de promoverem slifzeragbes, agrupam-se em



81

comissdes e frequentemente comparecem pessoalmentempreendimentos
para uma melhor apreenséo do problema.

Quanto a dindmica das discussfes, foi possiveépergue, por vezes,
havia vozes destoantes no colegiado, o que impliogava maior necessidade de
argumentacéo — inclusive com retirada da discudagmauta do dia — para que

se chegasse a uma decisao do colegiado.

4.3 Analise do marco legal e das atas de reunido do Gamiho Municipal dos

Direitos da Crianca e do Adolescente de Lavras

A Constituicdo Federal de 1988 e a edicao da 1068981990, conhecida
como Estatuto da Crianca do Adolescente (ECA),ifsdgnam uma importante
mudanca do modelo das politicas publicas destinadasmenores no Brasil
(BRASIL, 1990b).

Até entao, vigia em nosso pais o chamado Cédigdad®res, de 1979,
gue visava a regular a situacao juridica de criecadolescentes em situacao
irregular. Contudo, sob os influxos da Convencds &areitos da Crianca
(ONU, 1989), adotou-se a doutrina da protecéo intdGUNHA et al., 2010).

Vale dizer, até o final do século XX, a atuacdoEdtado na area da
infancia e juventude era limitada a tutelar menares situacdo concreta de
risco. Com a mudanca de paradigma, passou-se ar test criancas e
adolescentes como titulares de direitos fundangrgando as politicas publicas
instituidas principalmente através do ECA de naaemancipatéria (CUNHA
et al., 2010).

Neste contexto, a CF/88 preconizou a participaggapulacdo, por
meio de organizacdes representativas, na formuldgdgoliticas e no controle
das ac¢bes em todos os niveis, conforme dispddigesaR27, § 7.° e 204, inciso
Il (BRASIL, 1988).
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Esta participacdo qualificada foi reforcada pela 8669/1990. De
acordo com o ECA, uma das diretrizes da politicatdadimento a criacao de
conselhos municipais, estaduais e nacional dostadireda crianca e do
adolescente, érgaos deliberativos e controladaesaddes em todos os niveis,
assegurada a participacdo popular paritaria porom#g organizacdes
representativas.

Em ambito federal, a instancia deliberativa magaar sobre o Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do AdolesceG@NANDA); ja em ambito
estadual e municipal, sobre os Conselhos EstaduassConselhos Municipais
(CMDCA).

Ao lado da gestdo colegiada das politicas publioaECA também
enfatiza a perspectiva de descentralizacéo, de manhplicar o fortalecimento
das politicas locais e o papel dos conselhos npaigctos direitos das criangas
e dos adolescentes (CMDCA).

Ocorre que, todavia, a Lei 8.069/90 ndo regulameata precisdo o
papel do CMDCA (e nem mesmo do CONANDA e dos cdmseestaduais). De
forma esparsa, o ECA prevé algumas de suas afiimiic

A principal delas é a manutencdo do cadastro dedasles
governamentais e ndo governamentais que atuam e® d& infancia e
juventude, bem como na avaliacdo periddica dassaedprogramas por elas
desenvolvidas. Assim, o colegiado pode ser vistooco nicleo de toda a rede
protetiva dos direitos menoristas.

Outra importante tarefa atribuida ao CMDCA consiste gestdo de
recursos contidos no Fundos dos Direitos da Criamcdo Adolescente,
conforme preceitua o art. 52-A do ECA. Ou seja,q®iberacao dos conselhos
€ que se destina uma parcela do orgamento puiskeo, que tal providéncia
dependa da legislacdo de finangas (Lei Orcamentdmisl, Lei de Diretrizes

Orcamentarias e Plano Plurianual).
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Paralelamente, além de atuar nas etapas de fodouta@valiacdo das
politicas publicas, o CMDCA também é dotado de,n@nos, uma tarefa
voltada a implementacdo daquelas. Aqui se encaataitauicdo de promover a
eleicdo do Conselho Tutelar, com a fiscalizacdo Mimistério Publico
(BRASIL, 1990b).

De forma especifica, e visando a dar maior condestéls normas
previstas no ECA, a Lei 8.242/1991 regulamentauacdio do CONANDA,
servindo também de pardmetro para os conselhosluagae municipais
(BRASIL, 1991).

Conforme se depreende de seu art. 2.°, compet©BARDA elaborar
as normas gerais da politica nacional de atendordo# direitos da crianca e do
adolescente, fiscalizando as ac¢Bes de sua execmehw; pela aplicacdo da
politica nacional de atendimento dos direitos danca e do adolescente; dar
apoio aos Conselhos Estaduais e Municipais dosit@srela Crianca e do
Adolescente, aos 6rgaos estaduais, municipaistigadas ndo governamentais
para tornar efetivos os principios, as diretrizes €ireitos estabelecidos na Lei
n° 8.069, de 13 de junho de 1990; avaliar a palitistadual e municipal e a
atuacdo dos Conselhos Estaduais e Municipais dm¢arie do Adolescente;
acompanhar o reordenamento institucional proposdopre que necessario,
modificacdes nas estruturas publicas e privadasnddas ao atendimento da
crianca e do adolescente; apoiar a promoc¢ao deagdrap educativas sobre os
direitos da crianca e do adolescente, com a indicatas medidas a serem
adotadas nos casos de atentados ou violacdo damosiescompanhar a
elaboracdo e a execucdo da proposta orcamentari#dniffo, indicando
modificagdes necessérias a consecugdo da polftinaufada para a promocao
dos direitos da crianca e do adolescente; getindd de que trata o art. 6° da lei

e fixar os critérios para sua utilizagdo.
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O proprio CONANDA, alias, fixou parametros paraagfio dos demais
conselhos, conforme Resolugéo 105/2006 (BRASILE20De acordo com esse
texto normativo, é reconhecida a plena autonomsacdaselhos em relacao ao
Poder Executivo, dotando-se suas decisdes de forpaativa.

Outro principio enfatizado pelo CONANDA, referedearidade entre
os componentes dos conselhos, sendo que deve Hawsfio idéntica de
cadeiras entre conselheiros governamentais e néerrgonentais (art. 2.°).
Justamente por isso, 0 CONANDA determina a impditilde de exercentes
de funcdes ou cargos de confianca serem eleitaeltwiros da sociedade civil
(art. 11, inciso IlI).

Importante aqui anotar que a indicacdo das entidddesociedade civil
gue ocupardo as cadeiras nos conselhos da criatgadolescente ndo podera
ocorrer previamente através de lei, resolugdo oued@mento interno. Isso
porque, ainda de acordo com a Resolucdo 105/2006pnaposicdo dos
conselhos deve respeitar eleices diretas e pesi®dart. 8.°, § 2.°) (BRASIL,
2006).

Bem assim, a Resolucdo 105 do CONANDA é taxativantu a
necessidade de o Poder Publico, em cada unidadeafed, propiciar aos
conselhos toda a estrutura necessaria para o baamgenho de suas
atribuicdes (BRASIL, 2005).

Com relacao a legislacédo estadual, a Constituigaeil determina que
as acOes de protecao a infancia e a juventude saganizadas com participacao
da sociedade, mediante organizac@es representatevdsrmulacdo de politicas
e programas e no acompanhamento e fiscalizacaaia@xecucao (art. 223,
inciso IV) (BRASIL, 1988).

Assim, no plano infraconstitucional, a Lei Estadi@l501/1991 fixa
gue na execucgdo da politica estadual dos direitosridaga e do adolescente,

serdo observados os principios de descentralizag@&sconcentracdo e
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municipalizacdo de acdes e os de integracdo e ug@mEe matua dos 6rgaos
governamentais e ndo governamentais (MINAS GER2%91).

Demais disso, cabe, por determinacéo legal, aogllum&stadual dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CEDCA), zqlala integracdo dos
orgdos estaduais responsaveis pela execucdo dagpebtadual de direitos da
crianga e do adolescente e pela busca de coopemgdentidades néo
governamentais (MINAS GERAIS, 2004).

Ainda de acordo com a Lei Estadual 10.501/91, ctenpe CEDCA,
6rgdo colegiado com natureza deliberativa, formalapolitica estadual dos
direitos da crianga e do adolescente, fixando ipades para a consecucéo das
acles, a captacao e a aplicacdo de recursos, aléoothpanha-la e controla-la.

J& o regimento interno do CEDCA, repete a legislagstadual quanto
as suas competéncias e natureza deliberativa.

Em relacdo a representatividade, o conselho edt@édoamposto por
vinte membros, mantendo-se a paridade entre caismlgovernamentais e ndo
governamentais. A eles se soma, ainda, um membrMidistério Puablico,
indicado pelo Procurador-Geral de Justica, conitdieevoz, mas ndo a voto.

Quanto a definicdo das entidades que tém assentGERCA, seu
regimento interno ndo as discrimina, remetendo @pamecessidade de eleicdo
dentre aquelas previamente cadastradas.

No plano local, isto é, no municipio de Lavras,MBICA tem previsao
expressa na Lei Organféasendo regulamentado atualmente pela Lei Municipal
3.366/2008 (LAVRAS, 2008).

23 Art. 209 — Para assegurar a efetiva participagésociedade nos termos do disposto

nesta sec¢édo, sera criado o Conselho Municipal desBelos Direitos da Crianga, do
Adolescente, do Deficiente e do Idoso, compostoegeesentantes dos respectivos
segmentos e do Poder Publico, na forma da Lei.
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De acordo com esta lei, o CMDCA tem natureza delibe (art. 5.9),
sendo responséavel por formular a politica muniaijos direitos da crianca e do
adolescente e por gerir o fundo municipal da iritaequventude.

Além de formula-la, cabe também ao CMDCA estabelecéérios e
mecanismos de fiscalizacdo das acBes municipéis, éé eleger as prioridades
a serem incluidas no planejamento do municipiotusln que se refira ou possa
afetar as condi¢des de vida das criancas e dossadoltes (LAVRAS, 2008).

Ademais, o conselho da crianca e do adolescenteerégualmente,
algumas competéncias de natureza executiva, isste émplementacdo das
politicas publicas, a exemplo de promover o cadatgrentidades e programas
ligados a infancia e juventude (LAVRAS, 2008); gerifundo municipal (art.
15); e organizar as elei¢cdes do conselho tutedaadal posse aos eleitos (art. 28).

O colegiado, desde sua formatagdo original, comrgregatorze
membros, observando-se a regra da paridade (&rtin¢isos | e IlI). Com
relacdo aos conselheiros ndo governamentais, sed0eleitos em sessao
plenaria, com voto direto dos representantes ddislagles com sede no
municipio, desde que previamente cadastradas no@M(art.7.°, inciso 1V)
(LAVRAS, 2008).

A proposito, a abertura de inscricdo para entidages desejam
concorrer as cadeiras no CMDCA deve ser feita enmtialedom ampla
divulgacéo, no periodo de trés meses que antecééienio do mandato dos
conselheiros (art. 8.9).

No que se refere a estrutura interna do CMDCA, iamanicipal
3.366/2008 estabelece a existéncia do colegiade, @pngrega todos os
conselheiros; a Mesa Diretora, que se subdivide Rmesidéncia; Vice-
presidéncia; 1.2 Secretaria; e 2.2 Secretaria; amigS0es Permanentes; e as

Comissdes Temporarias.



87

Ja o regimento interno, elaborado pelo colegiad@EICA, confirma
sua natureza deliberativa (art. 1.°) e define @buitbes da diretoria e, em
especifico da presidéncia.

De pertinente, cumpre anotar que 0 regimento iatéambém fixa os
parametros para registro de entidades no CMDCAiniddb, por exemplo,
guais documentos devem ser apresentados para sireagento. Todavia, ndo
h& mencéo a possiveis causas de indeferimentqitroeou da necessidade de
avaliacadn loco das ac¢des desenvolvidas.

Quanto ao contelido das atas de reunidao do CMDGQCAgefaebida uma
dinamica bem definida, no sentido de, na maioris @mcontros, haver
conferéncia dos conselheiros presentes, leiturprevacdo da ata da reunido
anterior, leitura dos oficios recebidos, além dappa pauta de discussbes do
dia.

As discussbes travadas no &ambito do CMDCA envaiwera
essencialmente questfes de politica publica e, enommuantidade, assuntos
internos. Pode-se também destacar a participacG@MIDCA ndo apenas na
elaboracédo de politicas — 0 que restou demonstpmtoexemplo, na discusséo
de projeto de lei que alterava a politica municgmhbtendimento a crianca e ao
adolescente —, mas também na implementacdo e nhbacaea destas.
llustrativamente, € o que ocorreu com o0 comparetioia loco nas entidades
que buscavam se cadastrar (ou renovar seus cajgatrto ao CMDCA e nas
atividades de fomento as doag¢@es ao fundo municipal

Alias, da leitura das atas de reunido depreenderseboa articulacédo
do CMDCA com a rede de protecdo dos direitos mstasi sendo os debates
marcados pela fala de diversos conselheiros, sgmrseber um protagonismo
de algum setor.

Outro aspecto positivo a ser destacado consisiEnmética recorrente de

0 CMDCA propiciar a participacdo dos conselheiros diversos eventos de
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capacitacdo, o que certamente favorece o desem@itd de uma melhor
atuacéo.

N&o houve, todavia, clareza quanto a formacao dadagdo CMDCA e
a inclusao de itens na pauta, 0 que sinaliza pelssimcentracédo de poderes nas
maos da presidéncia do 6rgéo.

J& quanto ao relacionamento do CMDCA com a socéedai e outras
instituicdes, percebeu-se, de saida, a preocupagiccolegiado com a
organizacdo das conferéncias municipais, de sortelimitar os eixos de
debates e permitir um acesso amplo da comunidadeliagracdes mais amplas
que seriam tomadas.

No que se refere ao Poder Executivo, as atas aédresugerem uma
condicdo ambigua, na medida em que, as vezes,-sglaiana postura de
autonomia, chegando a oficializar “posicdo de detscdamento” e até mesmo
ao exigir a prévia andlise de projeto de lei peMDCA antes de ingresso na
Céamara dos Vereadores. Em outras ocasifes, contogloconselheiros
aparentemente adotam uma postura de subservidgn@ando a natureza
deliberativa do CMDCA.

No que se refere ao MP e ao Poder Judiciario, agael institucional
mostrou-se distante e limitada a troca de oficias participacdo de poucas

reunides conjuntas.

4.4 Andlise de conteldo das entrevistas realizadas eastelacdo com as

potencialidades e limites dos conselhos gestores

A proposta central das entrevistas realizadas stin&m coletar, junto
aos membros do Ministério Publico brasileiro, cdrompossiveis para tornar os
conselhos gestores verdadeiros espacos de densoateliberativa. Isso €,

tomando-se por ponto de partida o Quadro 01, comtiiditem 3 e as categorias
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analiticas propostas por Oliveira, Pereira e QlivgR010), vislumbrou-se a
oportunidade de coletar dados que pudessem auxiffaruma resposta ao
problema de pesquisa.

Contudo, a partir da analise da fala dos entraldstadetectou-se uma
outra problematizacdo , de certa forma prévialaqroposto neste trabalho.
Houve razoavel consenso entre os entrevistadostauannecessidade de
mudanca da cultura institucional do MP, no sentidse privilegiar a vertente
resolutiva em detrimento da demandista.

O entrevistado 01 relatou uma experiéncia ruim daisst uma postura

resolutiva em detrimento de tarefas tradicionais:

“Como discurso do Ministério Publico social, simasncomo pratica,
nao. Principalmente, em primiero lugar, devido ar€yedoria e em segundo, a
Procuradoria. Eu percebo nos centros de apoio cdimdemos aqui,que hd uma
preocupacdaol...] de participar das conferénciasaesmpanhar os conselhos e
ter um trabalho nesse sentido. Mas como sdo o@y#akares, eles podem so
sugerir iniciativas, mas os colegas que nuncadimemunca sdo cobrados . Eu
mesmo tive uma experiéncia de responder procedimemtCorregedoria, eu
respondi procedimento na Corregedoria porque epteir para uma conferéncia
e nao para particiar de audiéncias judiciais masaldso porque a conferéncia
ocorre a cada dois anos, envolve duzentas pessaasudiéncia poderia ser
redesignada como o juiz faz quando ele tem qualsprapromisso.”

Neste sentido, existiram proposicdes em relacdocuRadoria-Geral de
Justica (ou Procuradoria-Geral da Republica, no dasMinistério Publico da
Unido) e a propria Corregedoria do MP, 6rgdo resfeel pela orientacdo e

fiscalizacdo dos Promotores de Justica.
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A primeira delas foi a modificacdo da legislacde gege a carreira do
MP (BRASIL, 1993), no sentido de se incluir, exgeaente, dentre as
atribuicdes dos membros do MP, a obrigacédo de amohgp o funcionamento
dos conselhos.

Apesar de esta modificacdo ser normativamente desséria, eis que
implicita no dever de defesa do regime democrationforme previsto no art.
127 da CF/88, teria ela alta carga simbdlica, destnando claro compromisso
institucional com o modelo de democracia exercidavas dos conselhos.

Em segundo lugar, sugeriu-se incluir a teméatica dosselhos no
programa dos concursos publicos para o provimessocedrgos do MP, tanto o

de membros, quanto o do quadro de servidores.

“Talvez, um caminho possivel seja a modificacaquriprio contelido
das provas do concurso publico. E nele que se hesawlperfil do futuro

Promotor de Justica. (Entrevistado 04).”

De idéntica maneira, durante os cursos de formgu@#@ novos
Promotores de Justica, imp8e-se a introducdo deot@specifico em cada area
de conhecimento ja exigida. Assim, ilustrativameukentro do contetdo dos
direitos sanitaristas, seria incluida a legislagéiwelata aos conselhos de salde;
no contelido dos direitos da infancia e juventudmsaconselhos da crianca e do
adolescente.

J4& em relacdo & Corregedoria, o0s entrevistadostizzméan a
necessidade de completa mudanca de mentalidadeensegrefere a avaliacao
do trabalho dos membros do MP. Com efeito, presariee sdo enviados ao
orgdo corregedor relatérios mensais com detalhantenprodutividade de cada
unidade de trabalho.

Isso é possivel detectar através da fala do estaela 01:
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“Isso é uma obrigac¢do institucional. Mais do queitas vezes, estar em
uma audiéncia como fiscal da lei. Mas isso ainda agbntece; fica muito no
discurso, ndo na pratica, especialmente porque gdodide orientacdo e
fiscalizacdo, que é a corregedoria, ndo desenwnivirabalho nesse sentido.”

Assim, sabe-se quantos processos vieram ao galinedate o més,
qguantas manifestacdes foram langadas, quantas rgé@es foram ajuizadas
perante o Poder Judiciario, dentre outros dadesastes.

Isto significa a valorizagdo do modelo demandisspecialmente no
sentido de que se enfoca a atividade judicial. @erd® com um dos
entrevistados, a Corregedoria deve analisar ndonero de processos em que o
Promotor de Justica se manifestou, mas sim o nugherprocessos evitados
com a atuacgéo resolutiva.

O entrevistado 02 assim resumiu a questao:

“Eu acho que a Corregedoria ndo tem o preparondi¢@o técnica para
aquilatar isso [a efetividade do modelo resolutiv®dr que na verdade, o MP
gue é resolutivo, a gente ndo conta pelos procegepsle faz; o indice seria os

processos que ele evita.”

Somente assim é que, de acordo com os entrevistseldspossivel ao
MP desvencilhar-se de seu perfil tradicional, d,cerabora seja inalienavel e de
grande importancia, ndo pode se sobrepor a unmaésalinhado com a CF/88.

Ja em relacdo a atuacao dos conselhos gestorestodese, na fala dos
entrevistados, a percepc¢ao de que, entre suasjadigsdes e limitagbes, ha um
saldo positivo, mormente a ho¢&o de que ndo sgetpsacabados.

Conforme observado pelo Entrevistado 05:



92

“Vejo a questdo dos Conselhos, que chamo Consalko$estéo,
porque ali se estd gerindo a coisa publica em rtiojpa¢do com 0s 6rgaos
publicos insituidos, com grande interesse e prea@g Por qué? Porque sinto
que precisamos avancar muito no plano culturalrécjpativo para podermos
ter Conselhos realmente representativos. E ndostaammla uma cultura de
participacdo muito forte no Pais. Isso pode mudas estd sendo muito lento. E
vejo os Conselhos como instituicbes de suma impcigd Faco parte, por
exemplo, do COPAM-SUL DE MINAS, representando acBradoria Geral de
Justica. Identifico ali grandes avancos no Sist&méiental Estadual, com a
instituicdo desses Conselhos Regionais de Meio Amtdj mas vejo também
grandes vicios, problemas e sinais de politizatdisca por mero poder e

desinteresse no aprofundamento das importantetbgees serem analisadas.”

Ao contrario, os entrevistados enxergam nos coasalim importante
canal de aprendizado social, que se consolidaéetrea pratica reiterada da
cidadania.

“A gente teve uma quebra de paradigma muito sarsto importante,
a partir do momento em que a gente criou consefioofais com funcdes
deliberativas, cujas resolu¢des se tornaram vintesapara a administracao,
para o Poder Executivo de uma maneira geral. Deinrg@ague a gente permite a
oxigenacdo das decisdes, na medida em que os lvomssfio paritarios.
(Entrevistado 02)”

Sob tal perspectiva, foi unanime, nos entrevistadosecessidade de
aprimoramento dos mecanismos de transparéncia alselbos gestores, em
especial quanto a indicagdo das entidades com tassen eleicdo do

representante das entidades; ao acesso da popakcisrussdes e as decisbes
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tomadas pelos colegiados; e ao acompanhamentetiladzfde das decisdes dos
conselhos.

Pode-se citar, aqui, um trecho da fala do Entregs05:

“Penso que os Conselhos sao vitais a efetivaciwolitzca participativa,
e a manifestacdo de segmentos ndo representadosiedade. Os CODEMAS,
por exemplo, que sdo 6rgdos de deliberacdo naaéreiental municipal, sédo de
fundamental importancia na efetivagédo de politmaisicas socioambientais ao
nivel municipal, gestdo de problemas da cidade cémeomocdo urbana,
polui¢cdo, qualidade da &gua consumida, mas a pg@mukainda ndo se inteirou,
por completo, da efetividade desses Conselhos.s@sctns positivos sdo uma
divulgacdo maior dessas questdes e 0 processtociti seja, nasce ali uma
reflexdo, uma discusséo critica em torno dessast@ps de forma a encontrar

respostas e solugdes.”

Com o proposito de permitir uma analise coerenta as categorias
metodologicamente adotadas, passa-se a explidtaspectos de consenso e
dissenso sobre as faces formal, substancial etuicisthal dos conselhos
gestores.

De inicio, com referéncia a criacédo e a existéjridica dos conselhos,
trata-se de assunto praticamente superado, confodeeinado pelos
entrevistados. E o que também demonstram as pasglasBGE (2008, 2009).

Isso provavelmente se deveu, de acordo com osviesta@os, ndo da
vontade politica de compartilhamento de poder, sias da necessidade de
institucionalizar o dueto “conselho-fundo”, consigtes em requisitos legais
para a obtencao de receitas transferidas peloddsstapela Unido, a exemplo

do que ocorre com as verbas do SUS e na area dagédu
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Por outro lado, houve consenso entre os entreuistdd que isso néo
significa o reconhecimento de eficacia e da efdtide desses orgdos
colegiados. Segundo um dos promotores ouvidoscésaario “tirar do papel”
os conselhos.

De forma semelhante, o entrevistado 01 afirmowaiate:

“A maioria dos conselhos ndo tém estrutura, nao fianejamento, a
sociedade nao conhece quem sdo os membros, asapessn poucas
informacdes e capacitacdes. E incrivel, gasta-skommas ndo se percebe

resultado.”

Para tanto, um primeiro passo consiste na refogéaldo marco legal —
lei municipal e regimento — que definam regrasasglajuanto a composicao dos
conselhos, de sorte a ndo haver duvida sobre @siasi de participacdo da
sociedade civil.

“As medidas de carater formal sdo muito importanfagao, é preciso
verificar o regular funcionamento dos conselhobgsae existe se reline, onde
se relne, eventualmente participar de reunibes agho é uma medida
importante. Sistematizando. Eu acho que o primg@omto sdo questfes
normativas — garantir a paridade, verificar se @st@€ionando, se o conselho
efetivamente delibera —; acho que esse é o ponpeinto, de carater formal.
(Entrevistado 03).”

E necessario, assim, garantir-se a sociedade aiecolha direta de
guais entidades deverdo ter assento nos conselagtando-se a possibilidade

de que elas sejam prefixadas, em especial por ®egimnhos aos conselhos.
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Alids, conforme ja sustentado, mostra-se indevigaeaisdo em lei —
federal, estadual ou municipal —, tal como ocooe econselhos ligados ao meio
ambiente, do rol de entidades ndo governamentais @&ssento cativo nos
colegiados.

Isto porque o aprimoramento da ocupacdo das vagasconselhos
gestores deve se afastar da definicdo prévia iades que terdo assento, visto
gue isso viola a autonomia dos conselhos, impat¢atvidade de entidades e
ndo permite a adequada representacdo da societlEdse sentido é a

observacéo do entrevistado 02:

“Outro problema é a formacdo dos conselhos, é gtigrue compde,
quem é que decide, quem compde o conselho, néGueca APAE? Porque a
Igreja Catdlica? Porque a Igreja Evangélica? Peraue é o Rotary, o Lions,
maconaria? Por que que € a creche ndo sei 14 MeoatAalmente, isso vem
definido na Lei. As leis que regulamentam os cdmsel que dao o perfil da
politica publica da infancia e juventude, da estaitfundo e conselho tutelar’,
elas trazem quem sdo esses componentes da socoddbhdetambém do setor
governamental. Muitas vezes, com o passar do tempgwppria sociedade —
dindmica como ela é — vai criar outras entidadegiefas entidades antigas vao

se desqualificando para ocupar aqueles lugares. [...]

Nesta linha, os conselhos das areas de saldedireibss da crianca e
do adolescente oferecem melhor solucdo ao preveretatividade de entidades
representadas e a eleicéo.

Os mecanismos de atuacdo citados pelos entrewsstaderem-se a
expedi¢do de recomendacéo aos conselhos, paracamiahem projeto de lei

ao Poder Legislativo.
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Além disso, foi pontuada, durante as entrevistaseeessidade de
acompanhamento prévio e concomitante das confargle sdo as instancias
de delibera¢éo ampliada.

Apresenta-se, também necessaria a revisdo dosemgisninternos, no
sentido de conter, em maior ou menor grau, assatgaoverno dos conselhos.
Nesse aspecto, contudo, ndo houve consenso, entatrevistados, quanto ao
grau de minudéncias que devem estar contidas giwsa®stos internos.

Por um lado, parte dos entrevistados consideroy quanto mais
detalhados forem os regimentos internos, com [#evidas atribuicbes dos
conselhos, do respeito a paridade e a forma dedelaelos conselheiros nédo
governamentais, da formacdo da agenda e da ordadiaddas votacdes, etc.,
menor sera a chance de concentracdo de poder afastamento do interesse

publico.

“Os regimentos internos ainda sao mal feitos, &dm certeza muita
desarticulacéo social e tentativas de inserir ggubditiqueiras nas deliberacdes.
Volto a insistir que esses problemas s6 serdo desciom a efetiva participacédo
da populacdo nesses conselhos e preparando-saaddetgnte, para isso. Vejo
gue nossos representantes politicos ndo tém mtikpesse na organizacdo

desses conselhos e ndo existem bons projetos\dsgare(Entrevistado 05)”

Por outro lado, um dos entrevistados entendeu gegimento interno
deve conter apenas diretrizes gerais, enquantoufue sustentou a necessidade
de definicdo de apenas os parametros minimos d@fhamento dos conselhos,
de forma a, por um lado, permitir uma maior pgricéo do colegiado e, por

outro, evitar o engessamento de potenciais diseassd
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De uma forma ou de outra, o modelo de regimenterriot deve ser
objeto de discusséo pelos conselheiros e ndo pelowpor terceiros, estranhos
aos conselhos (Poder Executivo, por exemplo).

Assim, torna-se ainda maior a necessidade de ¢ap@&oi dos
conselheiros e a existéncia de um suporte perede,com a finalidade de que

as decisbes sejam tomadas de forma esclarecida.

“[...] o preparo técnico desses conselhos, com s que deem suporte
cientifico e funcional é de suma importancia. Gigui, como exemplo, as
agéncias de bacia, que séo 6rgdos técnicos que deasuporte aos comités de
bacia e as SUPRAMs, que sdo oOrgdos de suportectéaas COPAMs

regionais, no licenciamento ambiental. (Entrevist@s).”

Nesta linha, os entrevistados sugeriram que o rd@dP forneca,
através de seus centros de apoio, a capacitacd@amente dos conselheiros, o
gue, por sinal, ja ocorre em Minas Gerais, no anttos CMDCAs.

Além do MP, foi aventada a possibilidade de consitpalestrantes, a
exemplo de pessoas ligadas as universidades, & daananeira topica, estdo
aptos a fornecer subsidios e esclarecimentos asslbeiros.

Por fim, outro instrumento de nivelamento suscitgomr um dos
entrevistados consiste na formacdo de nulcleos nagigoara discussdo de
problemas intermunicipais, a exemplo do que ja recoro COPAM e no
CODEMA.

Em sintese, de acordo com as entrevistas, asatesdextrajudiciais do
MP — reunides na promotoria, comparecimento a &esnidos conselhos,
recomendacdo e TAC — sdo aptas a auxiliar os dwsela superacdo de suas

limitacBes formais.
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Ja em relagéo a face substantiva dos conselhoamente foi retomada
a discussédo sobre a necessidade de maior ou mensiddde dos regimentos
internos. De acordo com parcela dos entrevistadoi ideal que cada conselho
adotasse regras nitidas para, em primeiro lugemailosua agenda, com ampla
participacdo dos conselheiros e oportunidade dedfalpopulacéo.

Com isso, ainda de acordo com os entrevistadob|gmnais especificos
vivenciados pelas entidades representadas, podsegamoletivizadas por seus
representantes.

Um exemplo claro disso é o que ocorre no CMS, em ajyprincipal
participacdo dos conselheiros-usuarios refere-sequastionamentos de
funcionamento de PSFs especificos. Através da tivasados conselheiros,
torna-se possivel detectar eventual necessidaddisdassdo mais ampla da
politica puablica.

Por outro lado, da leitura das atas de reunido espacial do CMS — e
da fala dos entrevistados, as tematicas de ineeggsg&rnamental costumam nao
ser objeto de amplo debate. Esse quadro é ainda grave quando a
presidéncia do conselho é exercida de forma natSeuetario de governo.

E o que se nota, por exemplo, com a pressdo para @MS aprove
acOes de saude e prestacdo de contas, geralmentigtwe da existéncia da
data limite para recebimento de receitas decosatdeconvénios com o Estado
e a Uniao.

Esta postura, ou seja, de auséncia de regras glarasformacdo da
pauta aliada a concentracdo de poderes nas mawesidéncia, sdo relevantes
limitacdes a formacédo de uma esfera publica.

Veja-se que, de fato, soa incoerente reconheagriadade como titular
de direitos (no caso, a saude, ao meio ambienteptacdo da infancia e
juventude) para, em seguida, negar-lhe a possilididde efetivamente decidir

como esse direito devera ser exercido.
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Neste ponto, é necessario destacar que, de acamio umn dos
entrevistados, é natural que o governo, por senanelstruturado e por dominar
0 saber técnico, imponha-se nos conselhos. Portantinvés de haver uma
limitacdo as suas investidas sobre as pautas, s&is correto garantir aos
colegiados que as construam, desde que de fornsaiente e livre de pressdes.

Ja por outros entrevistados, foi apontada, comalidiade de resolver a
limitac@o acima exposta, a fixacdo de prazo prpaia inclusdo de assuntos em

pauta, bem como para apresentacao de toda a daagdepertinente.

“De fato, € inviavel qualquer debate, minimamenidptivo, sem que
os conselheiros possam ter se preparado antesmidaeComo é que eu vou
discutir um assunto que vejo pela primeira vez ia? Eu acho que, salvo
questbes realmente urgentes, extraordinarias, skrviixado um prazo minimo
para inclusdo de itens na pauta, acompanhados stiicativa e um breve

resumo do que serd discutido. (Entrevistado 04)”

Com esta medida, seria viavel a apreensao do cm&m discusséo, a
apresentacdo de questionamentos, os pedidos géndith para aprofundamento
dos debates, o convite a palestrantes, tudo aizznfat busca de uma decisédo
racional.

Outro aspecto muito citado pelos entrevistadosaefe a necessidade
de busca de decisdes que sejam marcadas maisrpedésso deliberativo — com
igualdade de fala e livre de coercdo — do que peiduto final propriamente.

De acordo com os entrevistados, seria oportunaqegimento interno
contivesse normas sobre o uso da palavra peloselbeir®s. Isto €, a
concentracéo total de poder nas méos da presidé&icda de acordo com o0s

dados obtidos, deveria ceder a impessoalidadegda regimental.
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Assim, seria importante que o regimento dispussase o momento de
fala de cada conselheiro, o tempo de fala, a opioldde de réplica, dentre
outros aspectos.

Neste sentido, outra solugdo mencionada, durantentsvistas, diz
respeito a contratacdo déppingsacerca das areas de atuacdo de cada conselho.
Através dessas coletdneas — de noticias de joenagvistas, de artigos em
periédicos, por exemplo — os conselheiros tomadéncia de problemas que,
potencialmente, também ocorrem em Lavras e poss$atiicdes adotadas em
outros municipios.

Outra proposi¢ao feita por um dos entrevistadosritebe a forma de
documentacédo das reunides. Conforme se pode eerifias atas registradas,
essas contém apenas um resumo do que seria diseudis conclusdes obtidas.
N&o ha, todavia, registro das discussdes em giedrmpede uma analise mais
profunda dos debates e do processo deliberativo.

Como sugestdo, este mesmo entrevistado pontuowcessidade de
debate sobre a filmagem (ou gravacdo do audio)relasides. Essa medida,
permitiria um contato com o calor dos debates, puaeria causar prejuizos a
sua espontaneidade ou, ainda, facilitar eventuaiseguicdes sobre conselheiros
gue tenham se manifestado de forma enfatica. Sugeri ainda, como
alternativa, que as atas de reunido descrevesseargosnentos utilizados
durante os debates e o posicionamento de cadallveinggo que permitiria as
entidades representadas acompanhar seu represertdastlegiado.

Tais propostas, em termos de atuacdo do MP, deseimplementadas
pelos conselhos propriamente e ndo pelo Poder Ewxecou pelo Poder
Legislativo.

Desta forma, o principal instrumento de atuacaaase percebeu das
entrevistas, sdo 0s encontros com os colegiadogresenca do Promotor de

Justica nas reunifes dos conselhos. Através daitamnde esclarecimento dos
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conselheiros, esses é que devem aprovar as regrggaporcionardo um debate
mais transparente, sem a dominacao do setor gowental.

Em derradeiro, os entrevistados apresentaram dieobservacdes
sobre a face institucional dos conselhos, notademguanto aos fatores que
limitam o desenvolvimento da democracia delibegativ

De saida, é necessério afirmar que a relacéo @ntrenselhos e o Poder
Executivo, detentor, no modelo tradicional, de @egtiblica, do monopdlio das
politicas publicas, costuma ser tensa.

O entrevistado 02 observou o seguinte:

“No mais das vezes, a gente vai ter essas quaskdiescomezinhas, de
administracdo de fundo e de elei¢cdo de conselletatyigue muitas vezes véo
movimentar os conselhos. Mas as discussdes mesnfionde, as discussdes
mesmo de necessidade de politicas publicas, emnuii&s vezes vai ser
necessario um enfrentamento com a administracéa, leafim, tudo isso é
muito dificil dentro de um conselho municipal.”

Ja o entrevistado 03 mencionou uma situacdo que pudicar a

tentativa de o Poder Executivo esvaziar os delpatesonselhos:

“Eu vejo, por exemplo, até a questédo de fixacabatario de reunides,
por exemplo. Os do segmento governamental témpenta do chefe, entdo
todo mundo quer fazer a reunido no horario do géprip trabalho. Ja o
componente da sociedade, né, componente civiltevajue, necessariamente,
abandonar as suas fung¢fes, ndo vai ter ninguémcpara aquela situagéo,
aquele periodo em que ele estiver fora. Entdo,asiezes, as reunides sao

feitas para dar um quérum baixo em relacdo a coiggmsivil da sociedade, o
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que acaba fazendo com que o conselho acabe seotprele os interesses do

Poder Publico.”

Merece também registro, conforme observado, taadaatas de reunido,
quanto na fala dos entrevistados, que as relagiies @ CODEMA e o Poder
Executivo sdo bem menos tensas do que as existentes esse e 0 CMS.
Aparentemente, o Executivo demonstra maior respeito CODEMA, o que é
razoavelmente contraditério, na medida em que mferntle de tal colegiado
para o recebimento de verbas oriundas do EstaddJaido.

Com relacéo a presenca, no CODEMA, de conselhegresentativos
do Poder Legislativo e do Ministério Publico, dpasicdes surgiram durante as
entrevistas. Por um lado, registrou-se a existédeiccompleta confusdo de
parcelas do poder do Estado, o que implicaria memée em conflito de
interesses e indevida apropriacdo de um espacpiidio estatal.

De outro lado, quanto a figura do Vereador-Conselh&estacou-se
como algo positivo, na medida em que os debatescagh@s por aspectos
técnicos, poderiam ganhar a perspectiva de umgemi@nte diretamente eleito.
Além disso, permitir-se-ia a interlocucdo com a @éde Vereadores, o que,
sem duavida, é pertinente para a formulacao (oufinadéo) da legislacdo local.

J& quanto a representatividade do Ministério Pdblizie é observada
no CMDCA e no CODEMA, destacou-se que o MP falaneme da sociedade,
o que lhe conferiria legitimidade para atuar nassethos, ainda que sem direito
a voto.

E 0 que se extrai da fala do entrevistado 05:

“H& uma grande questdo no seio da instituicdo@eiesda participacéo
do Ministério Publico nesses Conselhos. Devemascjar como membros ou

como atores externos? Penso que devemos partierasentando a instituicao.
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N&o ha impedimento algum nessa atuacdo, em minl@dop Ali, nos
Conselhos, o representante do MP vai representarstduicdo, ao atuar
formalmente ele vai decidir questdes pertinenteglwa cargo. Quando houver

conflitos 0 membro do MP pode se abster de votapinar.”

Outro tépico abordado durante as entrevistas dansiso
aprimoramento da relagéo entre as entidades dedsai civil e os conselheiros
por elas indicados para comporem os conselhosciel@ com os Promotores
de Justica ouvidos, seria necessario dar maiospgeaéincia aos processos de
escolha dos indicados e a eventual revogacao darsmulatos.

Além disso, mostra-se imprescindivel catalogarragl@des existentes
no Municipio para que se saiba se a todas foi opiadda a possibilidade de
compor os conselhos. Ultrapassada essa etapajymengalientado por parcela
dos entrevistados, deve o Promotor de Justica rreencom as entidades,
conscientizando-as de seu papel junto aos conselaos conselheiros.

Esta tarefa, no entanto, pode ser dificultada entudé das

peculiaridades de cada municipio:

“Outras tantas vezes, a gente tem o problema deasgue fazem parte
de varios conselhos. O mesmo conselheiro fazende ga conselho municipal
dos direitos da crianca, de assisténcia sociakadele, de educacdo, e muitas
vezes da proépria sociedade, as vezes,nem mesneguaingento governamental.
Por que nas cidades pequenas vocé vai ter umaldéite de recursos humanos
que se dispde a fazer, que seja comprometida, gj@eesgajada. (Entrevistado
02)"

De forma derradeira, foi unissono entre os enti@dis que o0

Ministério Publico deve ter uma postura mais pr@im ativa perante os
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conselhos gestores. Devem ambos os 6rgéos instit#rrelagdo de méo dupla,
no sentido de que o MP pode fomentar a atuacdcateelhos e deve garantir
seu funcionamento autbnomo e o cumprimento de deeisdes; de outro lado,
0s conselhos podem fornecer importantes pautagudedm para o MPque,
além de sofrer criticas pela auséncia de legitid@dpopular, muitas vezes
desconhece as prioridades discutidas pelos cotegiad

E o que observou o entrevistado 04:

“O que eu acho importante é o Promotor se aprox@tnaronselho. Nao
necessariamente participar de todas as reunidesproanselho ter a porta do
Ministério Publico aberta; o Promotor se apreseias conselheiros e se

mostrar disponivel.”

4.5 Roteiro de atuacgéo dirigido a membros do MinistéridPublico

A partir da problematizacéo contida na presenteediacao, elaborou-se
0 presente roteiro de atuacdo para auxiliar os wes de Justica na criagao
dos conselhos gestores e no fomento de seu bomorfiangento.

Ele esta dividido em dois momentos interligadosaigjusejam o
“diagndstico” e as “a¢bes a empreender”, que depeewer uma avaliacdo
continuada e ndo apermspost

Considerando que se tratam de orientacfes pratiotadas para o
cotidiano profissional de Promotores e Procuragdobescou-se evitar uma
linguagem académica. Alias, a prépria estruturaedesapitulo evidencia a
preocupacdo de adequacdo ao destinatario futusoaléeitura, o que pode ser
percebido em sua apresentacdo ndo apenas discarso@m auséncia de

referéncias bibliogréaficas
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A primeira etapa para a atuacdo do Promotor dd¢duginto aos
conselhos gestores, em ambito municipal, consmateira diagndsticq através
do levantamento do maior numero de informac6esiymisssobre os conselhos.
Esse diagnostico se da, notadamente, através dalagiio dos atos normativos
locais e das atas de reunido do colegiado.

Sugere-se, entdo, a expedi¢do de oficios:

a) ao Chefe do Poder Executivo, para
- remessa de informacbes quanto a estrutura forneama
conselho (recursos materiais e humanos) e ao ontaraeual
destinado ao conselho.

- remessa dos atos infralegais porventura existentes.

b) ao Chefe do Poder Legislativo, para remessa de daplei criadora
do conselho, com suas posteriores modificacdes, bamo de
eventual fundo gerido pelo conselho.

c) ao Presidente do conselho para remessa de coOpregilmento

interno e das atas de reunido de, no minimo, msadtdois anos.

De posse de tais informacdes, 0 Promotor de Judtigara atentar para
0S seguintes aspectos:

a) o conselho tem fungBes deliberativas ou meramegitativas?

b) é observada a regra de paridade (em regra, enteengoe sociedade

civil*%)?

2 Atentar para o Conselho de Salde, no qual a gumwiddeve ocorrer entre
conselheiros usuérios e conselheiros nao usuaagos compreendidos, inclusive, 0s
representantes governamentais.
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d)

9)

h)

)

k)
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existem regras claras para a composicdo do cartsélksa decorre
diretamente da lei ou é objeto de renovacao atrdeésssembleias
periédicas (por exemplo, conferéncias)?

existem regras claras para composi¢ao da diradorionselho, com
descricdo de suas atribuicbes, bem como de eventayos

existentes, tais como Presidente e Secretario?

existem regras claras sobre a forma¢éo da agendandelho para,
no minimo, se alinhar a Lei de Diretrizes Orcanmégtae ao Plano
Plurianual?

existem regras claras sobre a definicdo préviadtaglas reuniées?
o dia, a hora e o local das reunides do conseltibtdm a ampla

participacdo da populacdo ou, ao contrario, aingstm?

como é feita a publicidade da pauta de reuniées?

é feita ampla divulgacéo das reunifes junto a Emdal?

na abertura das reunibes, é feita a conferénciacdoselheiros

presentes?

h& alguma consequéncia para a auséncia imotivadeodselheiros?
Em caso afirmativo, o conselho aplica as sancGtis@etes?

h& regras no regimento interno que regulem os gpsosedecisorios
(distribuicdo a algum relator, andlise por comiss@mvite para a
participacdo de expositores, tempo de exposicdantiia reunido,
garantia de fala a todos os conselheiros, gardatfala de qualquer
pessoa interessada, direito de pedido de vista ddodiligéncias,

entre outras) que garantam a formacdo de um pmchskgico a

partir de multiplos pontos de vista?

m) como é feita a publicidade das delibera¢bes dosetions?
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n) como sdo acompanhadas as deliberacdes dos corrsElmosaso de
descumprimento, o tema € discutido pelos conselfeirQual

providéncia é adotada?

Convém, ainda, a participacdo nas reunides doelmss— sem nelas
realizar inferéncias indevidas —, bem como a pr@wooge encontros com o0s
conselheiros, tudo com a finalidade de sanar ementacunas no diagndstico
proposto.

De posse dos dados coletados e com a finalidadergimiza-los e
destacar os principais aspectos a serem observaulgeye-se o uso de quadro
elaborado por Virgilio Cézar da Silva e Oliveira) sua tese de doutorado na
UFLA, intitulada “Sociedade, Estado e AdministracBdablica: andlise da

configuracgdo institucional dos conselhos gestooasighicipio de Lavras-MG”:



108

Relacdes
institucionais
dos conselhos

esferas publica

n

Elementos que
inviabilizam a
consolidagéo
dos conselhos
como esferas
publicas

Desarticulacdo social

Desinformacao sobre atribuigfes,
responsabilidades e poderes dos conselhos
Desconhecimento dos processos da
administragéo publica

Oportunismo governamental

Quadro 4 Possibilidades e limites dos conselhos gestores
Fonte: Oliveira (2009, p. 263)

Dimensédo da| Sistema de - - ~  x
; ~ Possibilidades e limites dos conselhos em relagdo a
configuracao classes de ~ )
S 2 ; gestéo social
institucional pesquisa
* Instituicdo legal dos conselhos
Aspectos que |« Natureza deliberativa e paritaria
favorecem o |« Competéncias abrangentes
protagonismo . Presenga de regras de governo, que abarcam a
Face Formal das partes designacéo de conselheiros, a formacéo de
dos Conselhos diretoria e a conducdo de mandatos
Aspectos que ¢ Inexisténcia de processos pedagoégicos
restringem o sisteméaticos
protagonismo « Auséncia de recursos financeiros sob a geréncia
das partes dos conselhos
« Respeito a argumentos individuais
Pontos que '« Linguagem: meio de esclarecimento e
potencializam a integracdo, ndo de coacéo
cidadania |« Acessibilidade ao processo de elaboracéo de
deliberativa e a  pautas e discusséo de temas emergentes nos
participagéo plenéarios
Processo politica « Consenso e coeréncia argumentativa como
Deliberativo nortes decisoérios
Q ~
dos Conselhos » Desconexdo entre representantes e representados
Pontos que i .
. Contestacao publica mediana
limitam a Pouca compreenséo dos sistemas de politicas
cidadania Sociais P P by
deliberativa e a . . ~ .
P Foco deliberativo em questdes pontuais, em
participagdo . . ~ .
politica detrimento da efetiva gestao dos servigos
publicos locais
Elementos quee Carater democratico das rotinas internas
consolidam os « Responsabilidades constitucionais, que exigem a
conselhos como  anélise critica de decisdes e atos governamentais
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Uma vez diagnosticadas as potencialidades e asadiids de um
conselho gestor especifico, inserido em dada emdidhistérica e geografica, é
possivel promover diversas acdes que visem a tasi@onselhos espacos de
inovacdo das politicas publicas, através de maidicgpacao da sociedade civil.

Nesta secdo, as acdes foram divididas em tréssetamstruturacdo dos
conselhos, a garantia de debates de qualidadeasatiga de cumprimento das
decisdes dos conselhos.

Quanto a fase de estruturacdo dos conselhos, © [eRist@al se da
através de realizacao de reunido com o Poder Bxeaito Poder Legislativo,
no sentido de sensibiliza-los sobre a importanciaalém da prépria
obrigatoriedade em alguns casos — da criacdo do thanselho-fundo”.

Assim, é importante constar em ata recomendac¢ablRloao gestor,
para que adote todas as medidas necessarias aofumeionamento dos
colegiados, fixando-se prazo para resposta.

Se necessario, pode-se encaminhar aos Vereadodeonde lei que
atenda as politicas publicas instituidoras dosalbns, com especial atencao as
normas mais atualizadas dos conselhos naciontdeues

Em caso de inércia do gestor, a hipétese serargwifacdo de proposta
de termo de ajustamento de conduta, visando aZ&mluggociada, mas dentro
dos limites da lei. Dai porque se insiste na awaeg8olutiva do Promotor de
Justica, que podera também convocar audiénciagaibbm a finalidade de
discutir a criacédo (ou o fortalecimento) dos camsel

Caso haja recusa na assinatura do TAC, o MP deyeizar acdo civil
publica, com pedido de obrigacfes de fazer (inolesé orcamento, destinacdo
de bens, abertura de conta bancéria para os fuddogge outros). E possivel,
inclusive, a responsabilizacdo do gestor por atimgeobidade administrativa.

Infelizmente, nesta hip6tese, a questao estaraiglidada, devendo-se

aguardar o pronunciamento oficial do Poder Judgiar
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Outro aspecto bastante relevante se assenta nassiteck de
estabelecer um forte vinculo entre a sociedadé aiganizada e os conselhos.
Isso porque, em regra, as vagas nos conselhoscsfadas por associagoes,
sindicatos, grupos de representacdo, ndo se admidirfigura do “conselheiro
avulso”.

Assim, é importante que o Promotor atente paraistéecia de uma
dupla relacdo: conselho conselheiro e conselhatidagle representada. Sob tal
enfoque, o fortalecimento do terceiro setor impAcauma melhora nas
atividades dos conselhos e exigir4 dos conselhgiresprestem contas de seus
mandatos.

De forma semelhante, é imprescindivel abrir os @bos a participacao
direta da populacdo, sob um duplo enfoque. Ainda sgm direito a voto,
gualquer pessoa deve ter acesso as reunifes dssllam e o direito de se
manifestar em momento adequado. Além disso, a mpraséa populacdo nas
reunides obriga os conselheiros a uma motivac@uae decisbes, o que reforca
0 senso de transparéncia e responsabilizagéo.

Ja em relacdo a garantia de debates de qualiélachprescindivel criar-

se um canal de comunicacédo entre o Promotor e rseltms, para que esses
tenham ciéncia da importancia institucional que p@&ma o MP.

Esta relacdo ndo deve ser de cunho tutelar — eonménos de
ingeréncia —, mas sim de respaldo a formacao deepsos decisorios em que
todos os conselheiros possam se manifestar liwegudliquer censura e que a
vontade do colegiado seja um produto de argumemtacional.

Nesta linha, mostra-se pertinente concitar os dloeises a participar
rotineiramente de cursos de capacitacdo, o que guuteer no proprio MP, em
ambito regional ou até mesmo através das SecretdeaEstado. Para tanto,
deve o or¢camento anual dos conselhos ou o orcanmembicipal — e ndo os

fundos — efetuar as despesas necessarias.
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Outras alternativas para o nivelamento dos conisetheecaem sobre o
convite a especialistas para participar das regniGeando poderdo proferir
palestras sobre temas em discusséo e tirar dioidasonselheiros.

Em igual sentido, é salutar o estabelecimento d& interacéo entre os
conselhos e diferentes setores da sociedade, daddEst do mercado,
notadamente outros conselhos e as universidades.niedida, além de ampliar
as bases de discussao nos conselhos, servira tapasérdespertar a pratica da
democracia no cotidiano das pessoas.

Por fim, quanto a garantia de cumprimento das desislos conselhps

devem esses 0Orgdos prever mecanismos de acompantbarde suas
deliberagdes, as quais, quando impositivas, ndempaer negadas.

Neste ponto, é necessario que as decisbes dos |mmmssejam
exequiveis, isto é realizaveis dentro de um cootgxtitico e orcamentario.
Veja-se, por exemplo, que € impossivel se determ@neriacdo de qualquer
politica publica no prazo de vinte e quatro horasjoe se eleve a renda de toda
a populagdo em um patamar europeu.

Por outro lado, as limitacdes orcamentarias na@moskrvir de escusa
para o descumprimento das deliberacdes dos cossedbb pena desses se
tornarem meros bibel6s.

Assim, cabe ao Promotor de Justica documentar asdds dos
conselhos gestores, sua publicidade e sua efeth@etizacao.

Na hipotese de as deliberacbes envolverem outragnicias da
administracdo, notadamente do Poder Executivo Badier Legislativo, o MP
devera, sempre que necessario, valer-se de seu gmusitucional e legal de
recomendacéo e de proposta de TAC. Em Ultimo clesaumprida a decisao de
gualquer conselho, e inexistente qualquer situd@dica que justifique a

omisséo, o MP devera — e ndo apenas podera — noiGtwaer Judiciario.
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De forma derradeira, tomando-se como pressupostecassidade de
constante avaliacdo do funcionamento dos consethoserente que o MP néo
atue apenas de mane@mapostlIsso €, apés a etapa do diagnoéstico, enquanto sao
realizadas as diversas a¢des de fortalecimentocaoloselhos, o Promotor de
Justica deve atentar para possiveis correcéesaldesua atuacao.

Nesta linha, ao comparecer as reuniées dos cosselao acompanhar
cumprimento de suas delibera¢des, o Promotor d&aysoderd perceber se
houve, ou ndo, um ganho de efetivo exercicio defticor Ao agir dessa
maneira, sera possivel rever o diagnéstico paect@dgtoutras acdes necessarias
e implementa-las.

Sem prejuizo, o MP deve aproveitar a renovacdo awwselhos,
mormente durante as conferéncias municipais, peaizar um balanco das
conquistas e retrocessos, com a finalidade de,uctampente com os

conselheiros, tragcar novas linhas de atuacéo.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A adocdo pela Constituicho de 1988 de um modeloEd&ado
Democrético e de Direito, compromissado com a co¢db de uma sociedade
livre, justa e solidaria, com a erradicacdo da @mdie da marginalizacdo e com
a reducdo das desigualdades sociais e regionaipau# significar apenas uma
mensagem de mero desejo.

Ao contrario, os objetivos da Republica Federatila Brasil séo
vinculativos e devem nortear toda a atividade ddades sob pena de
descumprimento do pacto politico feito com a redwatzacao.

Neste contexto, impfe-se ao Ministério Publico,uamip organizacédo
do Estado responsavel pela defesa da ordem juridticeegime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponivaisa efetiva atuacdo para a
concretizacao da Constituicao.

Assim, é a vertente resolutiva, apoiada na visaBrdmotor de Justica,
como um verdadeiro agente politico de transformacgéal, que se mostra mais
eficaz para os propésitos acima declarados.

Em apoio, o paradigma da gestdo social, encabggadkernando G.
Tendrio, ao propor a sociedade como protagonistgdeticas publicas — e nédo
como mera expectadora — tenta superar as forndisidrzais de legitimagéo do
exercicio do poder, mormente a necessidade dergg@istde decisfes através
de processos dialogicos e pautados em argumetonas.

Como consequéncia, dentre diversas a¢bes que paeferealizadas, a
valorizacdo dos conselhos gestores de politicaslicpBb mostra-se
imprescindivel. Isso porque esses colegiados sdimpartante mecanismo nao
tradicional de democracia, na medida em que pamt@iscussdo publica dos
assuntos de interesse coletivo e com naturezaedaiva. Mais do que isso, ao
congregarem diferentes setores da sociedade divihercado e do governo, 0s
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conselhos permitem a construcdo de decisGes, ar pt uma visdo
multifacetada dos problemas que norteardo asqaaipublicas.

N&do é possivel, todavia, criar-se a ilusdo de qeanselhos sédo a
solucdo para todos os males, em especial parasa da democracia hoje
experimentada no Brasil. Contudo, quando constrqaatiticas publicas
factiveis, de maneira consorciada e em processaarglementacdo racional,
além de se legitimarem, eles possibilitam o empodento daqueles que nunca
puderam se fazer ouvir.

Para tanto, o MP pode — e deve — atuar no sengdfordalecer os
conselhos gestores, em especial quanto aos mecsnidm ocupacdo dos
assentos nos colegiados, a institucionalizacidoedeas de autogoverno e a
garantia de cumprimento de suas deliberagdes.

Isto somente ocorrerd, todavia, com a adocao depastara realmente
resolutiva, o que exige uma grande mudanca darautitganizacional, o que
pode ser fomentado desde o concurso publico pandhesde seus quadros até
as orientac0Oes e fiscalizagcbes da Corregedoria.

Por fim, ao contrario de pretender exaurir qualgtematica, a
dissertacdo ora apresentada teve como propésiteanama das interfaces
entre o MP (que, apesar de ser uma organizacdostdmld; esta atrelada ao
interesse publico ndo estatal) e um novo arranjoodeatico representado pelos
conselhos gestores.

E possivel, ainda, apontar diversas limitacbesedestudo. A primeira
delas diz respeito a andlise do préprio Minist&htblico, que se situou apenas
no campo normativo. Vale dizer, ao discorrer saklganodelos demandista e
resolutivo, ndo foi debatido o conflito entre o Ndeal e o MP real. Esse
aspecto revelou-se, especialmente pertinente, ®ui@ entrevistas com o0s

Promotores de Justica.
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Ja quanto a revisdo bibliografica, houve uma prdedmncia da
literatura nacional, quando se sabe que em oulitseg) seja na Europa, nos
Estados Unidos e na propria América Latina, osdestisobre a teoria critica e
seus reflexos para a democracia deliberativa s@#freguentes.

De igual forma, o recorte de conselhos municipatsidados permitiu
uma visao limitada da realidade do municipio derasyainda mais quando se
leva em conta a pesquisa de campo realizada pezili(2009).

Nesta linha, abre-se caminho para novos trabafhpsssivel, dentro da
teoria das organizagdes, discutir a cultura orgaional do MP e em que
medida o discurso adotado — de viés resolutivorresponde as préticas diérias
das promotorias de justica.

Ja nas areas da teoria do Estado e da gestédo, sogisdsente estudo
lanca luzes para outras pesquisas, em especigbcquénsca de legitimacao das
ac6es do MP, a partir de sua abertura a sociedéti@exemplo do que ocorre

no relacionamento interinstitucional com os conselestores.
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APENDICES

APENDICE A — Roteiro utilizado para entrevistas

1-) Para comegarmos, conte um pouco da sua tiajemdmMinistério Pablico.

2-) O tema central da pesquisa consiste na relegie o MP e os conselhos
gestores de politicas publicas, em especial o CMDGACODEMA e o
Conselho de Saude. Nos ultimos tempos, vocé temnalgm relacionamento
com estes colegiados? (quais, que espécie de aklBigafatos importantes a
serem destacados na sua experiéncia profissiomal camselhos ou outros
espacos de deliberagéo de politicas publicas?

3-) A literatura sugere um grande potencial dosseltros, a exemplo da
democratizacdo da gestdo publica, o incrementotitptaro e qualitativo da
participacdo social, a conducéo coletiva de palitisociais, a responsabilizagédo
de governantesa¢countability, o controle social pro-ativo e o intercambio de
informacdes entre populacéo e poder local, conf@weira, Pereira e Oliveira
(2010). Com relacdo a estes aspectos positivod, @asua opiniao? Vocé
concorda com eles? Elencaria outros? Destacariamaljue Ihe parece mais
relevante?

4-) Por outro lado, a literatura também aponta wséde de limitagbes e
dificuldades dos conselhos, que “podem ser tramsfdos em 6rgaos cartoriais
(que apenas referendam as decisbes do executimo),mecanismos de
legitimacéo do discurso governamental ou em esasitiormais (sem reunides
frequentes, programas de trabalho, representafiwidasocial, vigor

argumentativo, rotinas de capacitacdo e acesso padsres instituidos)”

(OLIVEIRA; PEREIRA; OLIVEIRA, 2010). Com relacdo astes aspectos
negativos, qual é a sua opinido? Vocé concorda elesf Elencaria outros?
Destacaria algum que Ihe parece mais relevante?

5-) Pela sua experiéncia, entre possibilidadesndels, os conselhos gestores
fazem a diferenca? Isto é, condicionam positivamers politicas publicas?
Exercem o controle social? Promovem o aprendizadeials e o
experimentalismo democratico?

6-) Existem diferentes critérios para analisar mmu mau funcionamento dos
conselhos gestores. Aqui adotaremos a divisdo ewwordicbes formais”,
“condi¢des substanciais” e “condi¢des institucishahs condi¢cdes formaisse
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referem aos elementos essenciais da democradiedgiiva, isto €, a formacéo
de decisbes por meio do didlogo e a igualdadeigmliDe que modo pode o
Ministério Publico auxiliar os conselhos:

a-) com relagédo a criacao formal dos conselhosléfsin

b-) garantir sua natureza paritaria (fim de memhbaties) e deliberativa;

c-) garantir a institucionalizacdo e a transpadnaia designacdo dos
conselheiros, na formacao de diretoria e na comddga mandatos;

d-) promover o nivelamento de conhecimentos enttes os conselheiros (vocé
acha que os conselheiros tém compreensdo dasawlfiiblicas, a exemplo do
funcionamento do SUS, da rede de prote¢éo na érgdéshcia);

e-) destinar recursos financeiros para serem gedioletamente pelos conselhos;

7-) Ja ascondicdes substanciaislizem respeito aos aspectos da dinamica
deliberativa, abarcando a participacdo e as rotileasrgumentacdo. De que
modo pode o Ministério Publico auxiliar os consstho

a-) garantir o direito de fala (que pressupfe Wa@de, auséncia de censura);

b-) garantir que os processos decisorios sejanonais, isto €, fundados na
busca do consenso pela argumentacgédo dialdgica;

¢-) definir um processo para formacgéo das pautis discussdo dos temas que
forem colocados ao colegiado;

d-) impedir que ocorra a quebra de relagdo entepr@sentante e o representado
(que nao é diretamente a populacao);

e-) promover 0 acesso da sociedade aos temas ete dghrantindo inclusive a
formacg&o de uma opinido publica;

f-) capacitar os conselheiros para que conhecagdeade atores em seu campo
de atuacéao e as respectivas politicas publicasgtestes;

g-) definir uma agenda de politicas publicas aoésnwe apenas serem
deliberadas questdes pontuais.

8-) Por fim, aslimitacbes institucionais estdo ligadas ao relacionamento
interinstitucional dos conselhos gestores com fegatites segmentos sociais e
com os poderes instituidos locais, notadamente @cuivo, Legislativo, o
Judiciario e o Ministério Publico.

a-) fortalecer o carater democratico da composi@® conselhos e de suas
rotinas internas;

b-) fortalecer o senso de responsabilizacdo sobreoasequéncias de suas
decisdes;

c-) promover o0 acesso da sociedade aos temas atedgharantindo inclusive a
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efetiva participacdo da populacdo nas discussoes;

d-) suprir a desarticulacao social (canais de caragéo, prestacdo de contas);
e-) limitar o “comportamento oportunista” do Podexecutivo, ou seja, a
postura de sobrepor sua pauta ao interesse publico?

9-) Ha outras consideracdes que vocé queira fazer?



