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Resumo: O presente trabalho objetivou, por meio de uma investigagdo doutrinaria e
jurisprudencial, analisar os Conselhos de Politicas Publicas como instancia de democracia
participativa e de controle social do Poder Publico e apresentar os aspectos da atuagdo do
Ministério Publico na defesa do regime democratico e dessa instancia participativa. Como
metodologia, procedeu-se com pesquisa bibliografica ¢ documental, de cunho exploratorio,
tendo como aporte a utilizagdo de livros, artigos cientificos e andlises de julgados recentes
proferidos pelas Cortes Superiores sobre a tematica, bem como recomendagdes do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP). Como resultado, ficou evidenciado o papel
constitucional do Ministério Publico na defesa do regime democratico e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis, insculpido no artigo 127, caput, da CF/88, efetivado por meio das
acdes ministeriais promotoras do pleno exercicio e funcionamento dos mecanismos legitimos
de promocgdo de politicas publicas, consolidados nos instrumentos de participagdo popular,
como os Conselhos de Politicas Publicas. Assim, além de instrumento garantidor da
mobilizagdo das vontades coletivas, o parquet atua como coautor de transformacao social.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Conselhos de Politicas Publicas; Ministério Publico;
Democracia participativa.

1 INTRODUCAO

O processo de democratizagdao das politicas e servigos publicos brasileiros ¢ marcado
por inimeros embates politicos e sociais travados durante os anos de mitigacao da liberdade e
participagdo popular que culminaram no retorno, tdo duramente conquistado, da democracia
nacional e que possui como marco politico a promulgagdao da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88).

A Constitui¢do Cidada instituiu um arcabouco juridico de nitido carater democratico
que reconheceu diversos direitos sociais que ndo estavam amparados na antiga ordem
constitucional brasileira e que devem ser efetivados mediante a formulagdo de politicas
publicas. Neste aspecto, os conselhos de politicas publicas representam espagos de participagao
ativa da sociedade, ou seja, de manifestacdo democratica e de cidadania, que contribuem para

a consecugdo de direitos fundamentais.
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O Ministério Publico, a partir dessa recém-inaugurada roupagem constitucional,
adquiriu uma nova fei¢do, sendo estruturado com uma série de garantias e prerrogativas que
propicia a defesa dos interesses da sociedade, incluindo, deste modo, a atuagdo perante os
conselhos de politicas publicas.

Deste modo, o presente artigo objetiva, por meio de uma investigagdo doutrindria e
jurisprudencial, analisar os conselhos de politicas publicas como instancia de democracia
participativa e de controle social do Poder Publico e apresentar os aspectos da atuacao do
Ministério Publico na defesa do regime democratico e dessa instancia participativa. Para tanto,
foi realizada uma pesquisa bibliografica e documental, de cunho exploratdrio, tendo como
aporte a utilizagao de livros, artigos cientificos e analises de julgados recentes proferidos pelas

Cortes Superiores sobre a tematica, bem como recomendacdes do CNMP.

2 OS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS E ADEMOCRACIA PARTICIPATIVA

As politicas publicas passam a adquirir mais for¢a no campo juridico a partir do
entendimento de que os direitos fundamentais, em especial, os de segunda geracdo, que se
referem aos direitos sociais, possuem carater programatico com um nucleo minimo de
obrigacao positiva a ser garantido por parte do Estado mediante agdo governamental.

Do ponto de vista juridico, politica publica pode ser entendida como o programa de acao
governamental que resulta de um processo ou de um conjunto de processos juridicamente
regulados visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a
realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. E deve esta buscar
a realiza¢do de objetivos definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecuc¢do € o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos
resultados (BUCCI, 2006).

Assim, politica publica pode ser definida também como a combinagdo de decisdes
basicas, compromissos € agdes feitas por atores sociais que ocupam ou afetam as posigdes de
autoridade no governo. Estes arranjos sao resultados de interagdes entre os agentes que exigem
mudanga, os que tomam decisdes, € os que sdo afetados pela politica em questdo. As
determinagdes sdo feitas pelas autoridades legitimas no governo e estdo sujeitas a um possivel
redirecionamento em resposta a pressoes dos que estdo fora do governo, como também de
outros dentro do governo (CAVALCANTI, 2007).

E no Estado Democratico de Direito que a democracia participativa ganha forga como

um instrumento de exercicio de valores eleitos como supremos pelo corpo social, estando os
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direitos sociais como os objetivos fundamentais a serem buscados em sociedade. Neste aspecto,
a participagdo popular efetiva e direta no controle dos atos e decisdes do Poder Publico mostra-
se como essencial para a consecugao de tais direitos.

Em termos dessa participagdo popular, os autores Silva, Jaccoud e Beghin (2009)
sintetizam em trés enunciados os sentidos que passa a tomar essa participacao no que se refere

aos direitos sociais, a protecdo social e & democratizagdo das instituigoes:

a) a participagdo social promove transparéncia na deliberacdo e visibilidade
das a¢des, democratizando o sistema decisorio;

b) a participacdo social permite maior expressao e visibilidade das demandas
sociais, provocando um avang¢o na promoc¢ao da igualdade e da equidade nas
politicas publicas; e

¢) a sociedade permeia as agOes estatais na defesa e alargamento de direitos,
demanda acles e € capaz de executd-las no interesse publico (SILVA;
JACCOUD; BEGHIN, 2009, p. 375).

A Constituigdo de 1988 apresenta dispositivos expressos que demonstram a busca pela
efetiva participagdo da sociedade na formulacdo, implantacdo e fiscalizagdo/controle das
politicas publicas, como ¢ o caso da diretriz de participagdo da comunidade na organizagdo das
acoes e servicos publicos de saude (Art.198, III), da diretriz de participagdo da populacdo, por
meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agdes na
area da assisténcia social (Art. 204, II) e o principio da gestdo democratica do ensino publico
(Art. 206, VI), além de diversos outros fundamentos e instrumentos de participagdao popular na

tomada de decisdes envolvendo politicas publicas e de controle social.

A democracia participativa nada mais ¢ que um regime onde se pretende que
existam mecanismos efetivos de controle e participagdo que possam ser
exercidos pela sociedade civil perante a administragdo publica, ndo se
reduzindo o papel democratico apenas ao voto, mas também estendendo a
democracia para a esfera social. A participacdo busca intensificar a
democracia, seja reivindicando a legitimidade da democracia participativa,
seja pressionando as instituigdes democraticas representativas a fim de torna-
las mais inclusivas, ou ainda buscando formas de unificar as democracias
participativa e representativa (FRAGA; TEIXEIRA, 2015, p. 6-7).

Os Conselhos de Politicas Publicas emergem das demandas de democratizagdo do
processo decisorio relacionado as politicas sociais, reafirmando, assim, a ideia de democracia
participativa, de representacdo social junto as instancias do Poder Publico e a ampliacdo desses
espacos decisorios. A necessaria representacao da pluralidade de atores sociais junto as politicas

publicas reduz o distanciamento entre os niveis de decisdo e os beneficidrios dessas politicas,
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sendo os conselhos um ambiente de fomento da participagdo da populagdo nas decisdes sobre
os rumos das politicas sociais.

Os Conselhos de Politicas Publicas, também chamado de Conselhos de Direitos, sdo
ambientes de participagdo que articulam representantes da populacdo e membros do Poder

Publico e institui¢des estatais. Nas palavras de Gohn (2003), os conselhos sao:

agentes de inovacao e espaco de negociacdo dos conflitos. Entretanto, hd uma
longa historia e um acirrado debate na trajetoria dos conselhos envolvendo
questdes relacionadas com participacdo, formas de governo e
representatividade, natureza da esfera publica, divisdo de poder local,
regional, nacional e global, além de temas mais abrangentes que configuram
o cenario em que os conselhos de desenvolvem, como o proprio sistema da
democracia e os condicionantes politicos econdmicos que influenciam as
gestdes publicas (GOHN, 2003, p.7).

Esses conselhos tiveram sua posi¢ao redefinida a partir da Constituigdo de 1988, que
lhes conferiram maior legitimidade, atuando como um mecanismo de interagao e articulacao
entre a sociedade civil e o0 governo na gestao das politicas publicas. A atuagdo desses conselhos
¢ referendada pela propria Constituicdo Federal ao definir a atuagdo obrigatéria no
acompanhamento e fiscalizagdo, como por exemplo, dos recursos dos Estados e Municipios
destinados as agdes e servigos publicos de saude (Art. 77, § 3°) ou na atuacao dos conselhos de
acompanhamento e controle no monitoramento, fiscaliza¢dao e controle social dos fundos do
FUNDEB (Art. 212-A, X, d).

A criacao dos Conselhos de Politicas Publicas ¢ dependente de lei e os projetos sdo
mobilizados por liderangas das areas sociais e encaminhados aos Poderes Executivo ou
Legislativo para o seguimento das discussoes e tramites legais. Algumas legislagdes federais,
como a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente
(ECA) e Lei Organica do SUS, definem competéncias para os estados e municipios e
apresentam ditames que possibilitam a criagdo desses conselhos como parte essencial da
formulagdo, implantagdo e controle das politicas sociais das respectivas areas.

Acerca das fungdes ou carater de atuagdo desses conselhos, Tatagiba (2002) apresenta
que, dependendo da previsao na legislacao de criacao, os conselhos de politicas publicas podem
possuir todas ou algumas das descritas a seguir: a) fiscalizatéria, no acompanhamento e controle
dos atos praticados pelas autoridades publicas; b) mobilizadora, na disseminagdo de estratégias
de informacgao para a sociedade sobre politicas publicas e no estimulo a participagdo popular na

gestdo publica; c) deliberativa, quanto a autoridade e a competéncia para formular, intervir,
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acompanhar e avaliar as politicas publicas e as acdes em instancia politica-administrativa e d)
consultiva, na emissao de opinides e sugestoes sobre assuntos que lhes sdo correlatos.

Como instancias de deliberagdao coletiva e compostas por representantes do Poder
Publico e da sociedade civil, os conselhos sdo orientados pelo principio da paridade, na qual,
ainda que em muitos momentos, apenas formalmente, os anseios e opinides dos representantes
possam ser levados, igualmente, em consideragao e interferir de forma significativa nas agdes
e metas do governo, inclusive na defini¢do dos respectivos or¢amentos, principalmente em
areas sociais como saude, educagdo, moradia, transporte, cultura, meio ambiente etc.

O funcionamento e organizagdo de cada conselho pode ser definido tanto pela lei de
criagdo como por regimento interno. O exercicio das atribui¢cdes dos conselhos e seu pleno
funcionamento sdo essenciais para a democratizagao das politicas publicas associada a maior
eficiéncia no controle social sobre os governos, buscando a igualdade social. Esse controle
social sobre as politicas publicas implica participagdo da sociedade no acompanhamento e
verificagdo das agdes da gestdo publica na execucdo de uma determinada politica publica,
avaliando os objetivos, processos e resultados, sendo um importante instrumento prévio e
posterior de controle das a¢des publicas.

O Ministério Publico, institui¢do publica com garantias e prerrogativas proprias para
defesa dos interesses da sociedade, pode apresentar importante atuacdo na efetiva
implementagao e funcionamento dos Conselhos de Politicas Publicas, sendo essas ponderacdes

realizadas no topico seguinte.

3 A ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NOS CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico passa a ser uma
institui¢do permanente e essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, desfrutando de posigao
impar no sistema constitucional patrio (MAZZILLI, 2008). Uma instituicdo com mister de
assegurar a eficacia dos direitos fundamentais e a defesa da sociedade e dos fins do Estado, qual
seja, a realizacdo do bem comum.

O Ministério Publico tem o poder-dever de controlar e fiscalizar os atos administrativos
com vistas a garantir a ordem juridica e o regime democratico. A defesa do regime democratico
implica ndo somente o controle de adequacdo das leis, formal e material, em face da
Constituicdo, como também a propria defesa do sistema democratico. Neste sentido,

Rothenburg (2009, p. 1633) leciona que “a incumbéncia de defender o regime democratico
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condiciona a defesa da ordem juridica a vinculagdo desta a democracia, o exercicio do Poder
Publico de modo participativo e consentaneo com as expectativas do povo”.

Em vista dessa atribuicdo de defesa do regime democratico, insculpida no Art. 127.
caput, da Constitui¢ao de 1988, o Ministério Publico apresenta relevante tarefa de zelar pelos
Conselhos de Politicas Publicas, fomentando a sua correta constitui¢cao, garantindo seu regular
funcionamento e buscando o seu continuo aprimoramento. Além disso, o art. 129 da CF/88
estabeleceu como fungdes institucionais do Ministério Publico zelar pelo efetivo respeito dos
poderes publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constituigao,
promovendo as medidas necessarias para a sua garantia.

As politicas publicas, como demonstramos anteriormente, compreendem um conjunto
de acdes que englobam atividades normativas e administrativas, podendo o Ministério Publico
intervir em qualquer de suas etapas, buscando sua adequagdo aos parametros constitucionais.
Neste aspecto, o membro do parquet que exerce atribuigdes perante os Conselhos de Politicas
Publicas podera abrir inquérito civil, ajuizar agdes como a agao civil publica, propor termos de
ajuste de conduta, enviar notificacdes recomendatdrias, realizar acordos extrajudiciais e utilizar
de outros meios que possibilitem o regular exercicio dos conselhos e a consecug¢do dos direitos
sociais.

Acerca da atuagdo na fiscalizagdo das politicas publicas, o Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) editou a Recomendagdo Conjunta n° 2, de 18 de junho de 2020,
que orienta os membros do parquet quanto as atribui¢cdes funcionais na tematica. Vale ressaltar

a orientagdo disposta no Art. 6°, da referida recomendagdo conjunta, que assim dispoe:

Art. 6° Recomendar aos orgaos de execucdo o estreitamento das relagdes
interinstitucionais com Conselhos de Direitos, Comissdes Intergestoras e
outras instancias decisorias eventualmente existentes, como meio eficaz para
a garantia de efetivacdo e de protecdo da politica publica das interferéncias de
interesses externos (CNMP, Recomendagdo Conjunta n°® 2, de 18 de junho de
2020).

Neste diapasdo, verifica-se a importancia que o Ministério Publico possui no
estreitamento das relagdes entre os Conselhos de Politicas Publicas e os 6rgdos publicos
responsaveis pela execucao das politicas publicas.

O Supremo Tribunal Federal (STF), na ADI 3161/RJ, debrugou-se sobre a possibilidade
de participagdo de membros do parquet em Conselhos da Administragdo Publica de

manifestagdo sobre a formulacao de politicas publicas de interesse social.
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CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. ART. 263, §2°, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. PARTICIPACAO
DE MEMBRO DO MINISTERIO PUBLICO EM CONSELHO SUPERIOR
DE FUNDO ESTADUAL DE CONSERVACAO AMBIENTAL E
DESENVOLVIMENTO URBANO. RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR
PARA ESTABELECIMENTO DE ATRIBUICOES DO MINISTERIO
PUBLICO. IMPOSSIBILIDADE DE EXERCICIO DE ATIVIDADES DE
CONSULTORIA DE ORGAOS PUBLICOS. INTERPRETACAO
CONFORME. PROCEDENCIA PARCIAL.

(...) 3.A participagao em Conselhos da Administragdo Publica — 6rgdos com
atribuicdo legal para se manifestar, em carater deliberativo ou consultivo,
sobre a formulagdo de politicas publicas de interesse social — ¢ compativel
com as atribui¢des previstas pela Constituicdo Federal e pela Lei 8.625/1993
para o Ministério Publico, desde que:

(a) a representacdo do Ministério Publico seja exercida por membro nato,
indicado pelo Procurador-Geral de Justica;

(b) a participagdo desse membro ocorra a titulo de exercicio das atribui¢des
institucionais do Ministério Publico; e

(¢) vedada a percepcdo de remuneragdo adicional. (...)

(STF. Plenario. ADI 3161, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ Acordao
Alexandre de Moraes, julgado em 13/10/2020).

A Corte Suprema brasileira, como pode-se verificar na ementa do Acérdao da ADI
3161/R]J, transcrita acima, ratifica que o Ministério Publico, no exercicio de suas atribui¢des
funcionais e de acordo com suas finalidades institucionais, possui atuag¢do legitima nos
Conselhos de Politicas Publicas.

Destaca-se, dentre os direitos sociais, a atuacdo protetiva do Ministério Publico em
relagdo ao direito a saude. Segundo Pereira et al. (2017), a parceria institucional mais
vocacionada a defesa do direito a saude ¢ aquela que se da entre Ministério Publico e os
Conselhos de Satde, pois ¢ elemento de fortalecimento do controle social e da defesa da saude
coletiva, o que explica a relevancia da estruturagdo e interacdo dessas duas instincias de
controle.

O 6rgao ministerial atua no fortalecimento do controle social sanitario por meio de
articulagdes com os Conselhos de Saude, garantindo, dentre outras a¢des, um maior controle e
fiscalizacdo nas deliberagdes, na prestacdo de contas e investigacdo de denuncias sobre
irregularidades desses conselhos. Pereira et al. (2019) cita, mais detalhadamente, as

possibilidades de atuacdo do Ministério Publico perante os Conselhos de Saude:

(1) participar das reunides ordinarias quando da apresentagdo do Plano
Municipal [ou Estadual] de Saude, da Programa¢do Anual de Satde e dos
Relatorios de Gestao;

(2) fiscalizar a escolha dos membros quanto a representatividade, assim como
a eleicdo para presidente;

(3) fiscalizar a infraestrutura financeira, administrativa e fisica;
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(4) recomendar a divulgacdo a comunidade de fungdes e competéncias,
trabalhos e decisdes dos conselheiros e da composigao do CMS;

(5) responsabilizar judicialmente os gestores pelo ndo cumprimento das
resolucoes dos Conselhos de Saude e da Resolugdo CNS n° 453/2012, sobre
dotagdo or¢amentaria para o bom funcionamento dos Conselhos de Saude;
(6) assegurar que as resolugdes dos Conselhos de Saude sejam devidamente
homologadas, em atengdo a proposi¢do da 13* Conferéncia Nacional de
Saude; e

(7) estimular e exigir a capacitagdo dos conselheiros de satde

(PEREIRA et al., 2019, n.p.).

Desse modo, a atuagao ministerial perante os Conselhos de Politicas Publicas, como os
da area da satde, vai ao encontro com seus misteres que lhe foram conferidos pela Constituigao
da Republica de 1988, notadamente aqueles afetos a defesa do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, além de propiciar a efetividade de uma das
diretrizes do Sistema Unico de Satide (SUS) previstas na Constitui¢io Federal, qual seja, a

participacao da comunidade (art. 198, III).

4 CONCLUSAO

Como definido no presente artigo, politica publica refere-se a um conjunto de
compromissos e decisdes feitas por atores sociais que ocupam ou afetam as posi¢des de
autoridade no governo com objetivo de realizar agdes socialmente relevantes e politicamente
determinadas para a consecucao, em especial, dos direitos fundamentais sociais.

Para a formulagdo, implementacdo e fiscalizagdo das politicas publicas, ficou
demonstrado a imprescindibilidade de que as forcas politicas estejam voltadas para o
desenvolvimento da sociedade, revelando, os mecanismos internos (como os Conselhos de
Politicas Publicas) e externos (como o Ministério Publico) de controle, como essenciais na
legitimidade das decisdes politicas pela efetiva e direta participagdo popular e na garantia do
pleno exercicio e funcionamento dos mecanismos de promog¢do de politicas publicas,
respectivamente.

Restou, assim, evidenciado o papel constitucional atribuido ao Ministério Publico na
defesa do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, insculpido
no artigo 127, caput, da CF/88, efetivado por meio das agdes ministeriais promotoras do pleno
exercicio e funcionamento dos mecanismos legitimos de promocdo de politicas publicas,
consolidados nos instrumentos de participagdo popular, como os Conselhos de Politicas
Publicas. Assim, além de instrumento garantidor da mobilizacdo das vontades coletivas, o

parquet atua como coautor de transformacao social.
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