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Resumo

O presente trabalho trata do estudo dos Conselhos Setoriais como instrumentos de for-
mulagdo de politicas publicas no Brasil. O Estado afasta-se da posi¢do de império passan-
do para a posigdo de consenso, interagindo com um numero crescente de atores sociais.
Os movimentos sociais no pais nas Ultimas décadas, em especial aqueles que buscavam
maior participagdo politica, foram importantes para a abertura de canais de participagdo
da sociedade civil na formulagdo de politicas publicas. PrevisGes constitucionais e legais
permitem a participagdo da sociedade e o direcionamento das politicas publicas num sis-
tema pautado no debate publico, plural e paritario entre os diversos atores sociais. Os

Conselhos Setoriais sdo instrumentos privilegiados de formulagdo das politicas publicas,
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contudo, apresentam limitagGes e desafios para que sejam alcangadas a eficdcia e a efeti-

vidade desejadas para esses instrumentos.
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ndmico e social.

Abstract

This paper is about the study of Sector Councils as instruments of public policy formula-
tion in Brazil. The State deviates from the position of the Empire crossing to the consensus
position, interacting with a growing number of social players. In recent decades the social
movements in the country, specially the ones that sought for major political participation,
were important for the opening of new channels of civil society participation in the formu-
lation of public policies. Constitutional and legal foreknowledge allow the participation of
the society and the public policy direction on a system guided upon public debate, plural
and equal between the various social players. Sector Councils are the preferred instru-
ments of public policies formulation, although they present limitations and challenges in

order to achieve the desired efficiency and effectiveness for these instruments.

Keywords: State. Sector councils. Public policies. Social movements. Social and economic.

Introducao

Os diversos sistemas sociais contemporaneos (e.g.: politico, eco-
noémico, cientifico, judicial, cultural, familiar, educacional, etc.) tém como
caracteristica o comportamento conforme o sistema daqueles que sdo por
eles abrangidos. Contudo, aqueles que estio & margem desses sistemas
apresentam comportamentos diversos do esperado pela sociedade, uma
vez que desejam alterd-los para deles também participar.

Usualmente a primeira forma de demonstrar a insatisfacdo com a
situacdo estabelecida pelo sistema é por meio dos movimentos sociais, que,
num cenério de contesta¢io e disputa, buscam espagos de participa¢io.
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Nas ultimas décadas, observa-se no Brasil um aumento das
discussées sobre a participacio da sociedade na formulac¢io das politicas
publicas. Essa participagdo pode ser representada por conflitos, litigios e
disputas, tipicas dos movimentos sociais. Contudo, desde a constituin-
te de 1988, foram abertos canais de participagdo dos diversos setores da
sociedade, sendo que muitos desses acabaram sendo institucionalizados.

O presente trabalho pretende colaborar com o estudo da iden-
tificacdo e desenvolvimento da participagio popular na formulacio das
politicas publicas no Brasil, por meio de canais institucionalizados. Para
tanto, serdo conceituados os movimentos sociais, o que pretendem e sua
forma de agir. Serd tracado, ainda, um histérico dos movimentos sociais
que pleiteiam participacido na formulagio de politicas publicas nas alti-
mas décadas no Brasil.

Além disso, serdo listadas as principais previsdes de participagdo
popular, insertas na Constituicio Federal de 1988. Também sera abordada
a conceituacdo de politicas publicas e como sua formulacio tem sido des-
centralizada, contando inclusive com a participacdo popular. Os Conselhos
Setoriais como instrumentos privilegiados de participa¢io popular serdo
objeto de estudo, bem como sua composicido, fun¢des, forma de criacio e
principais caracteristicas. Serad também abordada a forma como eles estdo
estruturados no Brasil, e seu funcionamento como elementos de formula-
¢do de politicas publicas nas principais 4reas de interesse da sociedade.

Os conselhos enfrentam uma série de obstéculos e desafios para
alcancar a efetividade de suas a¢des, o que serd também analisado. Por
fim, serdo trazidas as principais conclusées deste estudo.

Movimentos sociais

Segundo Maria da Gléria Gohn, os movimentos sociais sio agdes
coletivas de caréter sociopolitico, construidas por atores sociais perten-
centes a diferentes classes e camadas sociais. Esses atores politizam suas
demandas e criam um campo politico de for¢a social na sociedade civil.
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Suas ac¢bes estruturam-se a partir de repertérios criados sobre temas e
problemas em situacées de conflitos, litigios e disputas. As a¢des desen-
volvem um processo social e politico-cultural que confere uma identida-
de coletiva ao movimento, a partir de interesses comuns (GOHN, 1995).
Buscam, em tltima anélise, a alteracio de condi¢ées econémicas, sociais e
politicas da sociedade atual.

Entende-se tal conceitua¢io como mais abrangente do que as
classicas trazidas por Alain Touraine, para quem os “movimentos sociais
sdo a ac¢do conflitante de agentes das classes sociais, lutando pelo controle
do sistema de acio histérica” (TOURAINE, 1977, p. 336), e por Manuel
Castells, que conceitua os movimentos sociais urbanos como “sistemas
de praticas sociais contraditdrias, isto é, que controvertem a ordem es-
tabelecida a partir das contradi¢des especificas da problematica urbana”
(CASTELLS, 1976, p. 3).

Foram notdrios no Brasil, nos anos 1970, os movimentos popula-
res e sindicais, principalmente contra politicas oriundas do regime ditato-
rial. Somavam-se a isso a crescente urbanizac¢io e industrializacio nacional.

Esses movimentos reivindicavam, prioritariamente, uma
maior participagdo nas decisdes publicas e a democratizagio do Estado
(LUCHMANN, 2002). Buscavam, numa época de cerceamento das liber-
dades, o direito de se associarem livremente em campos auténomos de
participac¢io e pretendiam fundar bases de organiza¢io social e politica no
pais com vistas a garantia de novos direitos (SAMPAIO, 2006).

Aponta Sergio Blasbalg de Arruda Sampaio (2006, p. 39) que:

embora houvesse grande heterogeneidade dentre os atores que se
somavam aos multiplos movimentos existentes, as reivindica¢ées co-
muns pelas elei¢cbes diretas, pela diminuicido do custo de vida e por
creches, moradia e emprego, amalgamavam uma bandeira coletiva da
sociedade civil nos fins da década de 70, que persistiria ao longo da

década de 80.

Na década de 1980 agravam-se a crise econdmica e as dificulda-
des do regime militar. A alta do petrdleo e das taxas de juros internacionais
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desequilibram o balan¢o brasileiro de pagamentos e eleva a inflagdo.
Compromete, ainda, o modelo de crescimento econémico, baseado em
financiamentos externos.

E nesse contexto da década de 1980 que se intensificam os mo-
vimentos de luta contra a ditadura militar e os esforcos pela democrati-
za¢io do Estado. Nessa época, entre 1980 e 1981, sio presos os lideres
sindicais da regido do ABC paulista, e ocorrem os atentados terroristas na
sede da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e no centro de conven¢des
do Riocentro, no Rio de Janeiro. Em 25 de janeiro de 1984, na Praca da
Sé, em Sdo Paulo, ocorre um grande comicio da campanha por elei¢ées
diretas para presidente, com participacdo de diversos partidos politicos
e de liderancas sindicais, civis e estudantis. O evento conta com cerca de
300 mil pessoas.

Intensifica-se o debate sobre as politicas publicas, especialmen-
te as de corte social, discutindo-se nio s6 o padrio histérico que carac-
terizavam a realizacio das politicas sociais no Pais, mas também “a ne-
cessidade de democratizacio dos processos decisérios responséveis pela
defini¢do de prioridades e modos de gestdo de politicas e programas so-
ciais” (RAICHELIS, 2010, p. 5). Isso favorece a redefinic¢io das relagdes
entre democratizacio e representacio dos interesses populares nas deci-
sbes politicas.

A democratizacido ocorre a partir de 1985 (em 15 de janeiro
de 1985, Tancredo Neves foi eleito presidente da republica pelo Colégio
Eleitoral, com José Sarney como vice-presidente, derrotando o candidato
da situagdo, o deputado federal Paulo Maluf). Porém, Tancredo foi inter-
nado um dia antes da ceriménia de posse e apds varias cirurgias faleceu
em 21 de abril de 1985. Sarney assumiu a presidéncia no dia 15 de mar-
¢o de 1985. A redemocratizacio s6 se completa com a promulgacio da
Constituicio Federal de 1988.

Porém, para o tema deste trabalho, é relevante resgatar o perio-
do da constituinte.

Os movimentos sociais, que antes se mostravam totalmente
contrarios ao Estado, passam a assumir outra atitude, mais propositiva,
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uma vez que sio abertos espacos para discussdes e apresentacdo de pro-
postas e sugestdes para o texto da nova Constitui¢do.!

A existéncia de mecanismos de participacdo institucionalizados,
como, por exemplo, as audiéncias publicas, impde o encontro de diversos
atores (movimentos sociais, organizacdes sindicais e profissionais, repre-
sentantes do Estado) em féruns, plendrias e encontros tematicos. Isso
marca a transi¢io da “participacdo movimentalista” para a “participacdo
institucionalizada”. Criam-se as condi¢cdes para a amplia¢io da participa-
¢do da sociedade na defini¢do dos rumos das politicas publicas e para uma
atua¢io coordenada entre Estado e a sociedade civil. Essa previsdo de par-
ticipacdo ficou retratada em diversos pontos na Constituicio Federal de
1988, que serve de base para vérias outras normas legais que instituem as
diferentes formas de participacdo da sociedade.

Previsdes constitucionais de participa¢dao popular

A participa¢io popular equivale 3 interferéncia de um cidadio
ou de representantes de grupos sociais, legitimados a agir em nome da
coletividade. As diversas previsdes constitucionais de participa¢io popu-
lar decorrem do principio fundamental inserto na previsio do pardgrafo
Unico do art. 1°: Par. Gnico: “todo o poder emana do povo, que o exer-
ce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
constituicdo” (BRASIL, 1988). Assim, entende-se que, a par da garantia
da democracia representativa, di-se também ao povo a possibilidade de
participar ativamente, de forma direta, do controle social da administra-
¢do publica.

Sobre esse aspecto, Eduardo Kroeff Machado Carrion afirma que

1 Se antes o debate apontava para questdes maniqueistas e reducionistas que “demonizavam” o
Estado e viam na sociedade civil toda sorte de virtuosidades, com a Constitui¢do Federal (CF) de
1988, a sociedade civil passou a ter novos contornos, assumindo um papel mais propositivo junto
ao Estado (SAMPAIO, 2006, p. 39).
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quando se fala em controle social da administra¢io publica, procura-se
sugerir a idéia de um controle ao mesmo tempo politico e social. Ndo
apenas um controle de legalidade, mas principalmente um controle de
mérito, de eficicia, de conveniéncia e de oportunidade do ato adminis-
trativo (CARRION, 1997, p. 83-84).

Sdo diversas as previsdes constitucionais de participa¢io popu-
lar, cujas principais sdo retratadas a seguir.

No art. 5°, que trata dos direitos e garantias fundamentais, di-
versas previsdes asseguram a participacdo popular, seja diretamente ou
dando condi¢des de acesso a dados e instrumentos de participa¢do. No
inciso XIV assegura-se a todos o acesso a informac&o; nos incisos XXXIII e
XXXIV, garante-se o direito de receber informagdes dos 6rgios publicos e o
direito de peti¢do; nos incisos LV e LXIX, garante-se o devido processo le-
gal administrativo e o mandado de seguranca contra ilegalidade ou abuso
de poder de autoridade publica; no inciso LXXIII, garante-se o controle da
conduta dos agentes publicos pelo cidaddo por meio da a¢do popular. No
§ 2° do artigo, afirma-se que além dessas garantias, ndo se exclui nenhu-
ma outra decorrente dos principios adotados pela constitui¢io, ou dos
tratados internacionais dos quais o pais seja parte. Desse modo, abre-se
uma gama de oportunidades de participa¢io na administra¢do publica.

No art. 10, assegura-se a participagdo dos trabalhadores e em-
pregadores nos colegiados dos érgios publicos nos quais seus interesses
profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussio.

No art. 14, estabelece-se ideia de soberania popular, o voto dire-
to e secreto de igual valor para todos. Preveem-se o plebiscito, o referendo
e a iniciativa popular, instrumentos da democracia participativa.

No 4mbito municipal, o art. 29 dispde que os municipios devem
atender a diversos preceitos, dentre os quais destacam-se: o inciso XII,
que garante a cooperacgdo das associa¢des representativas no planejamen-
to municipal, e o inciso XIII, que prevé a iniciativa popular de projetos de
lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de bairros, por meio
de manifestacio de, pelo menos, 5% do eleitorado.
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No art. 31, § 3°, garante-se a fiscalizagdo das contas dos muni-
cipios, ao determinar que estas ficardo, durante 60 dias, anualmente, a
disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, e poderio
ter sua legitimidade questionada, nos termos da lei.

No capitulo referente & administragdo publica, prevé o art. 37,
§ 3°, a possibilidade de criacio de outras formas de participa¢do do usuario
na administra¢io publica, com destaque para: I) as reclamacdes relativas a
prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencio de ser-
vicos de atendimento ao usudrio e a avaliacdo periddica, externa e interna,
da qualidade dos servi¢os; II) o acesso dos usudrios a registros administrati-
vos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°,
X e XXXIII; e III) a disciplina da representa¢io contra o exercicio negligente
ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢io na administracio publica.

Ao tratar do Poder Legislativo, mais especificamente das comis-
sbes, no art. 58, incisos II e IV, é prevista a participagdo da sociedade civil
em audiéncias publicas e o recebimento de peti¢cdes, reclamacdes, repre-
senta¢des ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou omissées das au-
toridades ou entidades publicas.

A participa¢io popular de forma direta no processo legislativo é
prevista no art. 61, § 2°, que trata da iniciativa popular de projeto de lei.

O art. 74, § 2°, traz a hipétese de atuagio do cidaddo como fiscal
da conduta do administrador, ao prever a possibilidade de denunciar irre-
gularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas da Uniio.

Ao tratar do Conselho da Republica, érgio superior de consulta
do presidente da reptblica, prevé-se a participagdo popular de seis cidadios
brasileiros natos, com mais de 35 anos de idade, nos termos do art. 89, VII.

Ao tratar do Poder Judicidrio, assegura-se a participagdo de en-
tidades de representacio de classe na escolha do quinto constitucional
para integrantes dos Tribunais Regionais Federais, Tribunais Estaduais e
do Distrito Federal, nos termos do art. 94.

No que concerne a participa¢io popular na gestdo e na formula-
¢do de politicas publicas, sdo vérias as previsdes: I) assegura-se a partici-
pacio dos produtores e trabalhadores rurais no planejamento da politica
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agricola nos termos do art. 187; II) dos trabalhadores, empregadores e
aposentados nos 6rgios colegiados relacionados a seguridade social, con-
forme art. 194, VII; I1I) da comunidade em relacdo as acbes e servicos de
saude, conforme dispde o art. 198, III; IV) da populacdo, por meio de or-
ganizacbes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das
a¢les governamentais concernentes a assisténcia social, nos termos do
art. 204, II; V) a gestdo democratica do ensino publico (art. 206, VI); VI)
protecédo e promocéo do patrimoénio cultural brasileiro, com a colaboragdo
da comunidade, conforme art. 216, § 1°; VII) defesa e preservacio do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, impondo-se ao poder publico e a co-
letividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes (art. 225); VIII) possibilidade de participa¢do de entidades nédo
governamentais na assisténcia integral 4 satde da crianga, do adolescente
e do jovem nos termos do art. 227, § 1°; IX) participagdo das comunidades
indigenas, inclusive nos lucros, das atividades que aproveitem os recursos
hidricos e minerais em suas terras, conforme previsio do art. 231, § 3°.

Partindo das previsdes insertas na Constitui¢io Federal, diver-
sas outras normas trazem previsdes de participagdo popular, dentre as
quais se pode citar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.
101/00) que inovou ao tratar da transparéncia, controle e fiscalizagio.
O art. 48 da Lei dispde que:

art. 48. Sio instrumentos de transparéncia da gestio fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgacio, inclusive em meios eletrénicos de aces-
so publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes or¢amentérias;
as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execu¢do Orcamentdria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e
as versoes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico: A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participacio popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragio e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentérias e or¢amentos (BRASIL, 2000).
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Outro exemplo que merece ser citado é o Estatuto da Cidade
(Lein.10.257/01), que assegura o direito de participagio politica dos mo-
vimentos populares e das organiza¢des civis. O Estatuto prevé tal parti-
cipagdo em diversos tépicos. Como exemplo pode-se citar o art. 2°, inciso
11, que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, arrolando dentre
elas a “gestdo democrética por meio da participa¢io da populagio e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na for-
mulacio, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001). Em seu art. 45, prevé que:

os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes ur-
banas incluirdo obrigatéria e significativa participagdo da populagio e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exer-
cicio da cidadania (BRASIL, 2001).

Constata-se, ainda, que no 4mbito dos municipios foram ins-
titucionalizados diversos mecanismos de participa¢io popular. Pode-se
apontar como os mais notérios o Orcamento Participativo® e os Conselhos
de Politicas Publicas.

Assim, em vérias frentes abre-se a possibilidade de participagio
popular, em espacos que devem ser preenchidos por entidades da socieda-
de civil e/ou simplesmente pelos cidad3os.

Politicas publicas
Inicialmente, cumpre esclarecer o que se entende por politicas

publicas. Podem ser consideradas “o conjunto de a¢des coletivas volta-
das para a garantia dos direitos sociais, configurando um compromisso

2 0 orgamento participativo permite que o cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade.
Normalmente representa um percentual do orgamento publico em que a populagdo, de maneira
participativa, decide as prioridades de investimentos em obras e servigos a serem realizados a cada
ano, com os recursos do orgamento da prefeitura.
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publico que visa dar conta de determinada demanda, em diversas areas.
Expressa a transformacdo daquilo que é do dambito privado em a¢des cole-
tivas no espago publico” (GUARESCHI, 2004, p. 180).

Essas a¢des podem ocorrer tanto no cendrio técnico quanto po-
litico. Antonio Sergio Araujo Fernandes comenta que

costuma-se pensar o campo das politicas publicas unicamente carac-
terizado como administrativo ou técnico, e assim livre, portanto, do
aspecto “politico” propriamente dito, que é mais evidenciado na ativi-
dade partidéria e eleitoral. Esta é uma meia verdade, dado que apesar
de se tratar de uma &rea técnico-administrativa a esfera das politicas
publicas também possui uma dimenséo politica uma vez que esta re-
lacionada ao processo decisério. Isto é, ao Estado é imperativo fazer
escolhas sobre que &rea social atuar, onde atuar, por que atuar e quan-
do atuar. Estas escolhas, por parte do Estado, que se transformam em
decis6es sdo condicionadas por interesses de diversos grupos sociais.
Representam conquistas que se traduzem legalmente em direitos ou
garantias defendidos pela sociedade. O Estado terd que intermediar e
negociar estes interesses, na busca de estabelecer critérios de justica
social visando um discernimento politico sobre suas func¢des sociais e
qual o alcance delas (FERNANDES, 2007, p. 1).

Segundo Bolivar Lamounier (apud PROGRAMA URBIS, 2010), a
compreensio do significado das politicas publicas corresponde a um du-
plo esforco: de um lado, entender a dimenséo técnico-administrativa que
a compde buscando verificar a eficiéncia e resultados praticos para a so-
ciedade das politicas publicas; de outro lado, reconhecer que toda politica
publica é uma forma de intervenc¢io nas relacdes sociais em que o processo
decisério condiciona e é condicionado por interesses e expectativas sociais.

E justamente nesse aspecto, da negociacio de interesses e da
intermediacdo do Estado quanto as demandas da sociedade, que entram
como atores os diversos setores da sociedade civil, ora organizados como
entidades, ora como movimentos sociais, ora ainda como participes nos
diversos instrumentos colocados a disposicio da sociedade, como é o caso
dos Conselhos Setoriais.
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Descentralizagao e participagao da sociedade civil

Pode-se afirmar que a sociedade civil brasileira tem participado,
nas ultimas décadas, de forma mais ampla e efetiva da administrac¢do pu-
blica, além do mero controle e fiscaliza¢do do poder publico — vem intera-
gindo com o Estado nas diferentes esferas de administracio, na defini¢do
das prioridades e na elaboragdo dos planos de agdo governamentais. Essa
mudanca de atitude ocorre por dois motivos: pelas mudangas na socieda-
de civil e pelas mudancas no Estado.

O Estado estd mudando, pressionado pelas mudancas na socie-
dade. Segundo Diogo de Figueiredo Neto, a sociedade mudou principal-
mente no tltimo quarto do século XX, em fun¢io do que o autor chama de
poligono de mobilidades, representado pela mobilidade da informacio,
da produgio financeira e social — esta ultima caracterizada pelo polifa-
cetismo, decorrente da recombinacdo, multiplicacio e diversificacio so-
ciais. Como decorréncia dessas mudancas resulta a expansio do nivel de
consciéncia dos interesses e expansio da participagdo politica (MOREIRA
NETO, 2001).

O Estado, por sua vez, se transformou do modelo monoclasse,
que atendia as classes dominantes, para atender os interesses das mas-
sas emergentes (Estado do bem-estar social e Estado socialista). Apés a
Segunda Guerra, esses tipos também passaram a dar sinais de exaustio,
com a perda do peso relativo do Estado, que passou a enfrentar esvazia-
mento do poder no processo produtivo, acimulo de déficits crescentes,
falta de recursos para atender de forma eficiente as demandas sociais
e a impossibilidade de aumentar indefinidamente a carga tributaria.
Como decorréncia surge o Estado pluriclasse como organizagio politica
dominante.

Nos movimentos de adequacio, a sociedade recobra o espaco
politico perdido e torna-se protagonista da politica, fazendo despontar
certos principios, a saber: subsidiariedade, coordenacio, privatizacio, pu-
blicizacdo e consensualidade.
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No que concerne A consensualidade, o Estado tende a evoluir
de um critério imperativo para outro consensual, no qual se busca o in-
teresse publico e o alcance da eficiéncia administrativa. Assim fica feita a
distin¢io entre a democracia classica - voltada a escolha dos governantes —
e a democracia do fim do século XX — voltada a escolha de como se quer ser
governado.

Essa segunda forma vai se adensando nos diferentes paises,
tanto materialmente quanto formalmente, assim considerado pela mul-
tiplicacdo dos instrumentos de coordenacio operativa entre sociedade e
Estado (associacbes e parcerias). Tal consensualidade contribui decisiva-
mente nas democracias contemporaneas aumentando a eficiéncia, dimi-
nuindo abusos (legalidade), promovendo a justica, trazendo legitimidade
as decisdes, desenvolvendo o civismo e tornando os comandos estatais
mais aceitaveis (ordem). Assim, a consensualidade traduz-se na alternati-
va preferivel 4 imperatividade, que deve ser tida como excecio.

A respeito do tema, conclui Gustavo Henrique Justino de
Oliveira:

a expansio do consensualismo na Administracdo ptblica vem acarre-
tando a restricdo de medidas de cunho unilateral e impositivo a deter-
minadas dreas da acdo administrativa. Isso provoca o florescimento da
denominada Administragdo consensual, e a mudanca de eixo do direito
administrativo, que passa a ser orientado pela lgica da autoridade, per-
manentemente flexionada pela légica do consenso (OLIVEIRA, 2005,
p. 27, grifo nosso).

Assim, a administragdo publica passa da posi¢io de império
para a posicdo de consenso, onde hd uma maior participacio da socie-
dade. Exemplo dessa mudanca é a implementacio, ao longo das dltimas
décadas, dos varios conselhos, féruns, cdmaras setoriais, orcamentos
participativos, etc. Somam-se a isso os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, previstos na Constituicdo Federal e em diversas leis, em &reas
como a saude, a educacio, a assisténcia social, etc.
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Conselhos Setoriais

Como ja comentado, a participa¢do da sociedade civil na dis-
cussdo e implementagio das politicas publicas ficou assegurada na
Constituicdo Federal de 1988. Essa participacdo estd representada nos
Conselhos Setoriais, também denominados de conselhos gestores ou con-
selhos gestores de politicas publicas.

Embora entre os autores sejam encontradas algumas divergén-
cias quanto a composi¢io dos conselhos - se esses podem ser compostos
apenas por representantes do Estado® ou necessariamente devem ter a
participa¢do popular® —, para efeitos deste trabalho consideram-se os con-
selhos mecanismos de delibera¢io ptblica criados por lei, com participa-
¢do da sociedade civil, tendo, ainda, em diversos casos, a presenca de re-
presentantes também de provedores de servicos privados (e.g.: sistemas
nacionais de assisténcia social e satude).

Sdo, portanto, espacos publicos, usualmente com composi¢io
paritdria entre membros do Estado e da sociedade civil, com natureza
deliberativa. Ressalte-se que sio diferentes dos conselhos comunitérios,
populares ou dos féruns civis ndo governamentais, que sdo compostos
apenas por membros da sociedade civil organizada, e funcionam como
elementos de mobiliza¢o e de pressio, ndo possuindo assento institucio-
nal perante o poder publico. Diferem ainda dos conselhos de “notéveis”,
compostos exclusivamente por especialistas, e que ja foram usuais no 4m-
bito publico no passado.

3 Nesse sentido, Vanderlei Siraque comenta que “sdo érgdos colegiados criados pelo Estado,
cuja composi¢cdo e competéncia sdo determinadas pela lei que os instituiu. Assim, os conselhos
poderdo ser compostos apenas por agentes estatais ou incluir representantes da sociedade.
Quanto a competéncia, podem ter fungdo normativa, contenciosa, de policia ou de planejamento
e fiscalizagdo das politicas publicas” (SIRAQUE, 2005, p. 122).

4 Maria da Gldria Gohn afirma que “eles sdo compostos por representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada e integram-se aos 6rgdos publicos vinculados ao Executivo” (GOHN,
2000, p. 175-201).
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Os conselhos tém por funcio construir politicas publicas se-
toriais, nos diversos niveis de gestio, seja municipal, estadual e federal,
elegendo as prioridades da comunidade, com a discussdo conjunta da so-
ciedade civil e poder publico, sobre os interesses coletivos. Permite, ainda,
controlar, fiscalizar e monitorar a execu¢io dessas politicas publicas.

A criacio dos conselhos se d4 por meio de lei e as decisdes sdo
tomadas por deliberagdo conjunta, tendo o voto valor igual para todos.

Partindo das observacdes de Clicia Maria Leite Nahra em traba-
lho intitulado “A Representacdo do Executivo Municipal nos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas”, e Orlando Alves dos Santos Junior em
trabalho denominado “Conselhos Municipais: um olhar sobre a experién-
cia recente”, é possivel tracar as principais caracteristicas dessas entida-
des no dmbito municipal, entendidas como sendo apropriadas também
para as demais esferas da administra¢io publica, e que podem ser assim
resumidas:

) Sao 6rgios plurais.
Embora institucionalizados, ndo sdo espacos exclusivos do go-
verno e tampouco da sociedade civil. Segundo Luciana Tatagiba (2004
apud NAHRA, 2010, p. 3), “os conselhos sdo 6rgidos plurais, porque os
representantes do governo e da sociedade civil negociam, disputam, com-
partilhando a responsabilidade pela producdo das politicas ptblicas. Nao
se constituem em espacos do governo, tampouco da sociedade civil”.

II) Sao espagos de disputa.
Os conselhos sdo espagos de disputa, onde sdo defendidos inte-
resses antagdnicos e de diferentes atores (publicos, privados, corporati-
vos, coletivos, individuais). Podem legitimar ou reverter o que esta posto.

III) Pertencem a estrutura de gestdo do Estado.
Os Conselhos Setoriais sio estruturas de gestdo do Estado, que
tratam de matérias especificas. S0 permanentes e ndo representam ne-
cessariamente a forga politica que estd no governo. Sdo érgios que estido
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ligados a estrutura do Poder Executivo, embora nido estejam subordina-
dos a ele.

IV) Sdo auténomos ou semiauténomos em rela¢io ao governo.
Embora ligados a estrutura do Estado, tém autonomia em suas
atribuicdes para definir suas regras e funcionamento, o que deve ser feito
com a participagdo de todos os segmentos sociais representados, inclusi-
ve o poder publico.

V) S&o criados por Lei.
Séo criados por meio de leis e seus regimentos ou regulamentos
sdo definidos pelos conselheiros (NAHRA, 2010). As leis de criagdo usual-
mente decorrem de previsdes constantes na Constitui¢io Federal.

VI) Buscam estabelecer um novo padrio de relagio entre Estado e
sociedade.

Os conselhos possibilitam o acesso da populagdo as instan-
cias de decisdes politicas. Diferem das tradicionais formas de acesso
que meramente recebem reclamacgées e solicita¢des, de questiondvel
eficacia.

VII) Sao érgios deliberativos.
Em geral sdo 6rgios deliberativos, abrangentes e permanentes.
N&o se restringem a formulagdo de sugestdes ou ao encaminhamento de
demandas. Deliberam sobre as diretrizes das politicas publicas referentes
ao tema especifico, aprovando a normatizac¢io, a regulacio das a¢es go-
vernamentais, a proposta orcamentaria.

VIII) S3o tematicos.
Isto porque tém area especifica de atuagio, ligada a determina-
das politicas publicas (e.g.: saude, educacio, assisténcia social, crianca e
adolescente, emprego, meio ambiente, etc.).
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IX) Séao de cardter semirrepresentativo.
Nao h4 eleicio direta, em sufrigio universal, dos seus integran-
tes. A participagdo normalmente é voluntaria e ndo remunerada. Podem
ser substituidos sempre que as organizagdes sociais assim decidirem.

X) Tém composi¢io paritaria.

A composi¢do usualmente é paritdria entre governo e sociedade
(relagio de 50% para cada parte). Em alguns casos, dependendo dos ato-
res envolvidos, a composi¢do é tripartite (e.g.: Conselhos de Satde, onde a
divisdo é tripartite, na propor¢io de 50% de representantes dos usudrios
(organiza¢bes da sociedade civil), 25% de representantes do governo e
25% de representantes das prestadoras de servico e organizagdes repre-
sentantes dos trabalhadores do setor).

Clicia Maria Leite Nahra sinteteza os conselhos “como canais
institucionais, plurais, permanentes, auténomos, formados por represen-
tantes da sociedade civil e sociedade politica, cuja atribuicio é a de propor
politicas publicas, fiscaliza-las, controla-las e deliberar sobre elas, sendo
6rgios da gestdo publica vinculados a estrutura do Poder Executivo, ao
qual cabe garantir a sua permanéncia” (NAHRA, 2010, p. 4).

Conselhos Setoriais nas diversas areas de
formulagao de politicas publicas

Seguindo as previsdes constitucionais, aponta-se a existéncia de
Conselhos Setoriais vinculados as seguintes dreas: direitos dos trabalha-
dores (art.10); seguridade social (art.194, VII) (satde - art. 198, III -, pre-
vidéncia e assisténcia social); educagio (art. 205); protecio do patriménio
cultural brasileiro (art. 216, § 1°); meio ambiente (art. 225); e formacio
da crianca e do adolescente (227, §1° e § 7°).

Luciane Schulz Fonseca (2008, p. 169-180) arrola diversos con-
selhos criados por Leis, apontando, ainda, suas respectivas leis de criacio:
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a) Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(CCEGTS) (Lein. 8.036/90) (BRASIL, 1990b);

b) Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(CODEFAT) (Lein. 7.998/90) (BRASIL, 1990a);

c¢) Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) (Lein. 8.742/93)
(BRASIL, 1993);

d) Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS) (Lein. 8.213/91)
(BRASIL, 1991a);

e) Conselhos de Saude (Lei n. 8.142/90, que dispde sobre a parti-
cipacio da comunidade na gestio do Sistema Unico de Satde —
SUS - no § 2° do art. 1° traz a definicdo e a fun¢io dos Conselhos
de Saide em cada esfera do governo). A partir dessa previsio,
foram formados Conselhos de Satide em todas as esferas da ad-
ministra¢io publica (BRASIL, 1990d);

f) Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) (Lein. 6.938/81)
(BRASIL, 1981);

g) Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF), que pos-
sui um Conselho Consultivo (Lein. 11.284/06) (BRASIL, 2006).

No que se refere a participacido da sociedade na formacgio da
crianca e do adolescente, a Lei n. 8.069/90 dispde sobre os Conselhos
Tutelares e faz referéncia aos Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional
dos direitos da crianca e do adolescente (BRASIL, 1990c). Com base nis-
so, em aAmbito federal a Lei n. 8.242/1991 criou o Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA), cabendo aos demais
entes a cria¢do de seus respectivos conselhos (BRASIL, 1991b).

Quanto a participacdo da sociedade na educagio, em decorrén-
cia do disposto no art. 205 da Constitui¢io Federal, a educacio é dever
do Estado e da familia. A sociedade civil organizada tem participado da
comunidade escolar por meio das Associagdes de Pais e Mestres e dos
Conselhos Escolares, com apoio dos governos federal e estadual. Como
exemplos de Conselhos Gestores no segmento educagdo, pode-se citar:
Conselhos de Alimentacio Escolar e Conselhos do FUNDEE.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 2, n. 1, p. 151-178, jan./jun. 2011



Conselhos Setoriais como elementos de formulagdo de politicas publicas

No ambito da Assisténcia Social, destaca-se a existéncia dos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social voltados aos programas de
assisténcia social envolvendo criancas (creches), idosos, portadores de
deficiéncias fisicas, entre outros.

Destarte, em setores essenciais da sociedade a existéncia dos
Conselhos Setoriais é ja hd anos uma realidade, e possibilita a sociedade
civil eleger com o poder publico as prioridades que devem ser atendidas.

Conselhos Setoriais como elementos de
formulagdo de politicas publicas

Dadas as caracteristicas dos conselhos, entende-se que sdo orga-
nismos institucionalizados de participa¢io popular que viabilizam a discus-
sdo, em arenas paritérias, dos diversos interesses em pauta, possibilitando
a interagdo do governo com a sociedade, nesta entendida todos os partici-
pes (e.g.: trabalhadores e empregadores, usudrios e fornecedores, etc.).

Os conselhos possibilitam a media¢do de conflitos e a constru-
¢do de consensos, apds negociacdes e delibera¢des conjuntas. Isso resulta
num resgate dos diversos atores sociais para participar do sistema institu-
cionalizado, e diminuir os movimentos dos setores usualmente excluidos
da formula¢io das politicas publicas. Pode-se apontar que isso decorre
inicialmente do reconhecimento das demandas dos demais atores como
legitimas, tendo a mediagdo do poder publico.

O contato desses atores entre si e com os dirigentes e técnicos
do governo propicia o conhecimento da realidade e das limita¢des admi-
nistrativas (inclusive quanto a burocracia, e limita¢des legais e orcamen-
tarias) bem como o estabelecimento de parcerias e aliancas entre os ato-
res, inclusive entre segmentos sociais, técnicos e governamentais.

Outro aspecto é o estabelecimento de um canal adequado para a
comunicacio, a construgdo da opinido publica e a tomada de decisdes em
torno das opg¢des disponiveis quanto as politicas sociais, de modo que es-
sas escolhas estejam mais préximas dos interesses do conjunto de atores.
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Orlando Alves dos Santos Junior (2010) comenta que “a dindmica dos con-
selhos tem proporcionado pequenos aprendizados nessa direcdo, seja por
meio da incorpora¢io de demandas especificas dos grupos populares na 16-
gica e na agdo do poder publico, seja por meio das experiéncias de participa-
¢do nas decisdes relativas a gestdo das politicas sociais”. Como exemplo, ele
cita o credenciamento ou descredenciamento de convénios com o setor pri-
vado e entidades sem fins lucrativos, a defini¢do de regras normativas para
os servigos publicos e a defini¢do de prioridades de investimentos. Outro
exemplo, talvez o aspecto mais concreto e disseminado seria a limitagdo
imposta ao governo pelas organizages sociais, pelo controle sobre a aplica-
¢do dos fundos federais e da imposicdo de maiores barreiras a apropriagdo
privada dos recursos publicos, evitando clientelismo e corrupgio.

Desafios a efetividade dos conselhos

Se os conselhos representam um canal privilegiado de partici-
pa¢io popular e de diminuicdo de tensdes sociais pela possibilidade de
negociagio e de formula¢io de politicas publicas, por outro lado enfren-
tam uma série de obstaculos e desafios para alcancar a efetividade de suas
acbes. Dentre as dificuldades enfrentadas pode-se apontar:

a) falta de consciéncia civica da populacéo, que ndo raramente tem
a convic¢do de que somente o governo deve resolver os proble-
mas publicos;

b) auséncia de tradicio de cidadania. A falta de conhecimento dos
direitos inibe a populac¢do de participar. Ndo é comum a atitude
fiscalizadora do cidadio - ao contrério, usualmente as pessoas
ndo querem se envolver, se preocupar com os problemas publi-
cos, salvo quando estes as atingem diretamente;

c) existéncia relativamente recente dos conselhos, que dada a fal-
ta de exercicio pratico (e as vezes a sua inexisténcia) e o des-
conhecimento de suas possibilidades por parte da maioria da
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d)

e)

£)

g

h)

populacio, pode resultar em espaco livre a ser ocupado e utiliza-
dos como mecanismo politico dos ocupantes do poder;

criacdo de entidades com o pensamento individualista, com
pessoas assumindo a dire¢io de uma entidade privada, ou ocu-
pando vagas em conselhos representativos, no intuito de auferir
vantagem em proveito préprio;

parcelas significativas dos segmentos sociais, principalmente os
mais vulneraveis, e, portanto, menos articulados, nio tém sua
agenda de demandas representada nessas arenas publicas, por
ndo possuirem vinculos associativos com organiza¢des sociais
que a representem;

resisténcia das autoridades governamentais. Muitos governan-
tes ndo veem com bons olhos a participacio popular na formula-
¢do de politicas publicas e no controle da administra¢do. Para al-
guns a participagdo popular incomoda, atrapalha as pretensdes
previamente definidas. Ndo raro demonstram antipatia pela
participacio da sociedade civil. Outros nio se dispéem ou nio
estdo preparados para ouvir a opinido da comunidade;
limitacdo na capacidade deciséria dos Conselhos Municipais,
pela caréncia de garantias de acesso a: a) informacgdes (os re-
presentantes da populagdo tém que ter igualdade de condi-
¢bes de acesso as informacgdes, que normalmente estdo dispo-
niveis nos 6rgios publicos); b) aos processos de fiscalizagido
e tomada de decisdo em torno da gestdo das politicas publi-
cas; ¢) meios de divulgacio das decisbes para a sociedade; d)
estrutura de funcionamento; e) uma metodologia para seu
funcionamento;

risco de transformacio dos conselhos em estruturas burocréati-
cas formais, subordinadas as rotinas administrativas dos 6rgaos
publicos, limitando-os a responder aos procedimentos da admi-
nistracdo, como aprovacido de contratos e prestacdes de contas
exigidos nos convénios. Boa parte dos conselhos ndo possui
uma agenda politica de médio e longo prazo capaz de instituir
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uma pauta de discussdo mais estratégica para a gestio das poli-
ticas publicas (SANTOS Jr., 2010);

i) auséncia de uma defini¢cdo mais precisa das competéncias e atri-
buicdes dos conselhos;

j) auséncia de instrumentos legais de apoio as suas deliberacdes.
O fato de as decisées dos conselhos terem caréter deliberativo
ndo garante sua implementacdo, pois nio ha estruturas juridi-
cas que deem amparo legal e obriguem o Executivo a acatar as
decisées dos conselhos (principalmente quando essas decisées
contrariam os interesses dominantes) (GOHN, 2000). Essa é
uma das principais criticas aos conselhos instituidos principal-
mente no 4mbito dos municipios, onde se denota que ha par-
ticipacdo popular, com a exposicdo dos diferentes interesses,
negociagdes e delibera¢des. Contudo, a efetiva implantacéo das
politicas muitas vezes nio ocorre porque nio ha instrumentos
legais que obriguem o administrador publico a efetivar as deli-
beracées dos conselhos.

Conclusao

Os movimentos sociais buscam a alteracio de condi¢bes econd-
micas, sociais e politicas da sociedade atual. Suas a¢bes se desenvolvem
em meio a um ambiente de conflitos, litigios e disputas.

No Brasil, principalmente durante o regime militar, eclodiram
diversos movimentos. Com a redemocratizacio e notadamente com a
convocacdo da Constituinte para a participacio da sociedade, por meio de
apresentacdo de sugestdes e demandas ou pela participa¢io em audién-
cias publicas, inaugura-se uma nova fase no relacionamento do poder pu-
blico com a sociedade. O Estado tende a evoluir de um critério imperativo
para outro consensual, no qual se busca o interesse publico e o alcance da
eficiéncia administrativa.
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Na Constituicdo de 1988 é expressamente prevista e assegurada a
participacdo popular em diversas dreas de grande relevancia e alcance social
(BRASIL, 1988). A Constituicio prevé, em varios dispositivos, a participa-
¢do popular na formulacio de politicas publicas e no controle da adminis-
tracdo. Essa participagdo é representada, principalmente, pelos Conselhos
Setoriais, o que de certa forma diminui a tensio social e faz com que parte
dos movimentos sociais se organize em entidades representativas para agi-
rem como atores nas arenas de discussio de politicas publicas.

Assim, os conselhos assumem crucial importancia para a efeti-
vidade de direitos sociais, posto que deliberam sobre as politicas publicas,
transformando o or¢amento em a¢des, instrumentos e servicos concretos
para a sociedade.

Contudo, embora representem a efetiva participa¢io popular no
direcionamento das politicas publicas, tais conselhos enfrentam, ainda,
uma série de obstaculos para alcancar eficicia e efetividade na area de
atuacido e reconhecimento da sociedade. Faz-se necessario aprimorar tais
instrumentos dando peso politico a essa representa¢io. Entende-se que
para alcancar esse objetivo sdo necessarios varios avan¢os no &mbito dos
individuos, da sociedade e do Estado.

No 4mbito dos individuos é necessaria uma cultura de conscién-
cia civica, de participacio e de sentimento de corresponsabilidade entre
sociedade e governo. Deve-se fomentar uma tradi¢io de cidadania, afastar
o pensamento individualista, com a assun¢io de cargos e vagas em 6rgaos
representativos, no intuito de auferir beneficios em proveito préprio.

A sociedade deve ser esclarecida quanto a existéncia e funcio-
namento dos conselhos, conhecendo, também os limites de sua atuacio.
Deve buscar representar as mais diversas parcelas da sociedade, principal-
mente as mais vulnerdveis e menos articuladas. Os agentes politicos de-
vem conhecer a existéncia dos conselhos e respeitar sua atua¢io, ouvindo
a opinido da comunidade.

Ao Estado cabe estabelecer formas de resguardar a aplicagio das
delibera¢ées dos conselhos; ampliar a capacidade deciséria dos mesmos; via-
bilizar igualdade de condi¢bes de acesso as informacdes, processos, meios
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de divulgacdo das decisdes e estrutura de funcionamento para os diversos
atores sociais. Deve zelar pela autonomia dos conselhos, a fim de evitar que
estes se transformem em estruturas burocraticas formais, inclusive com
uma definicio mais precisa das competéncias e atribui¢ées dos mesmos.

Por fim, de nada adianta a previsio de participa¢io popular e
a composi¢io de conselhos e a interveniéncia dos diversos atores na ela-
boragdo de politicas publicas, se nio for estabelecido um aparato legal de
amparo as decisdes colegiadas, que obriguem o administrador publico a
efetivar as deliberacées dos conselhos.
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