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RESUMO

O trabalho objetiva analisar a representatividade da participacdo social na democracia
brasileira, a partir da Constituicdo Federal de 1988, focando nos casos dos conselhos
de politicas publicas e conferéncias. Foi feito um breve histérico sobre participacéo
social na histéria da politica brasileira, contextualizando os processos de cidadania e
direitos, assim como, o processo de conquistas da sociedade civil para a ampliagao
da democracia brasileira. E ainda um estudo dos espacos de participacdo social —
conselhos e conferéncias — a partir da Constituicdo Federal de 1988, examinando em
que medida essas instituicbes democraticas sdo inclusivas. Por dltimo vamos
examinar a repercussao do decreto 8.243/2014, que Institui a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacédo Social (SNPS). Para
a realizacdo desse trabalho foi feita uma abordagem metodologica, de estudo
bibliografico sobre cidadania no Brasil, e também dos mecanismos de participacédo
social durante o atual periodo democratico, pesquisa de reportagens referentes ao
decreto 8.243/2014, além de pesquisa documental sobre as conferéncias, conselhos

e 0 impacto da participacdo na proposicao legislativa.

Palavras-Chave: Participagdo Social. Democracia. Cidadania. Conselho.

Conferéncia. Representatividade. Constituicdo Federal 1988.



ABSTRACT

The paper aims to analyze the representativeness of social participation in Brazilian
democracy, from the 1988 Federal Constitution, focusing on cases of policy councils
and conferences. A brief history of social participation in the history of Brazilian politics
was made, contextualizing the processes of citizenship and rights, as well as the
process of achievements of civil society to the expansion of democracy brasileira.E
still a study of spaces for social participation - advice and conferences - from the 1988
Federal Constitution, examining to what extent these democratic institutions are
inclusive. Finally we examine the repurcurssao the Decree 8,243 / 2014 establishing
the National Policy for Social Participation (PNPS) and the National Social Participation
System (NHRS). To perform this work, a methodological approach, bibliographic study
of citizenship in Brazil, and also the mechanisms of social participation during the
current democratic period, reports of research for the Decree 8,243 / 2014 and
documentary research on the conference, advice and the impact of participation in the

legislative proposal.

Key-words: Social participation. Democracy. Citizenship. Council. Conference.

Representativeness. Federal Constitution 1988.
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INTRODUCAO

O presente trabalho busca analisar a representatividade da participacdo social
na democracia brasileira, a partir da Constituicdo Federal de 1988, focando nos casos
dos conselhos de politicas publicas e conferéncias. Outros mecanismos de
participacdo como Ouvidoria Publica, Audiéncias publicas, Consultas publicas, Mesas
de negociacao ou Mesas de dialogo e Plano Pluri Anuais (PPAS) participativos seréo
objetos de pesquisa de um futuro trabalho de mestrado.

O trabalho é dividido em quatro capitulos. No primeiro, vamos fazer uma
andlise da evolucao da cidadania e de seus direitos politicos, civis e sociais ao longo
do periodo compreendido entre 1889 e 1985. O segundo capitulo aborda aspectos
constitucionais relacionados a cidadania, a garantia e a protecao aos direitos sociais
e individuais, além dos recursos juridicos que garantem o controle social no periodo
pbs 1985. O terceiro capitulo trata da institucionalizacdo dos espacos de participacao
social — conselhos e conferéncias — a partir da Constituicdo Federal de 1988,
examinando em que medida essas instituicdes democraticas sao inclusivas. O quarto
capitulo fala do decreto 8.243/2014, que Institui a Politica Nacional de Participacao
Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacao Social (SNPS).

Embora n&o seja o objetivo do trabalho fazer uma retrospectiva historica, a forma
como o texto esta organizado traz um breve histérico sobre participacdo social na
histéria da politica brasileira. Iremos contextualizar os processos de cidadania e
direitos, assim como, o processo de conquistas da sociedade civil para a ampliacédo
da democracia brasileira.

Em relacdo aos conselhos, foi realizada uma breve recapitulacdo, comecando
com os conselhos comunitarios, criados na década de 70, que tinham por objetivo
atuar junto a administracdo municipal, passando pela década de 80, com os conselhos
populares, resultantes da oposicdo dos setores de esquerda ao regime militar, até a
década de 90, quando sao criados os conselhos gestores, instrumentos previstos pela
Constituicdo Federal e outras leis, com o0 objetivo de intermediar a relagao
sociedade/Estado.

Ainda no capitulo dos conselhos de politicas publicas, buscou-se avaliar o grau

de inclusdo desses espagos, por grupos historicamente excluidos. Isso foi feito



através de um survey?!, aplicado entre 2010 e 2011, envolvendo 21 conselhos e 3
comissOes nacionais, em um universo de 767 conselheiros nacionais respondentes.

No que tange as conferéncias, verificamos 0os numeros de eventos realizados
durante o mandato de cada presidente pos redemocratizacdo. Logo em seguida foi
feita uma descricdo do desenho institucional das conferéncias, para avaliar se o
formato desse mecanismo tem potencial de inclusdo politica e social. Segundo o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), existe uma diversidade de formatos
para a realizacdo das mesmas. Sendo assim, nos dedicaremos a descricdo do
desenho institucional das conferéncias, que constituem o sistema de deliberacéo das
politicas de saude e de assisténcia social.

Nas conferéncias, o grau de inclusdo também foi o foco do estudo. Para isso,
usou-se uma pesquisa realizada pelo Ipea em 2011, que entrevistou uma amostra
aleatdria de 2.200 pessoas, distribuidas por todo o territério nacional. Os dados
relativos a essa pesquisa com a populacdo em geral, sdo apresentados conforme o
nivel ou etapa da conferéncia da qual o entrevistado informou ter participado.

Inerente ao Decreto 8.243/2014, foram analisados 0s seus aspectos principais.
Apés verificarmos esses pontos, passamos para a fase de analise do conteldo, a
partir de noticias encontradas na midia digital, abordando especificamente o tema aqui
tratado.

Utilizou-se, como abordagem metodoldgica, o estudo bibliografico sobre
cidadania no Brasil, e também dos mecanismos de participacdo social durante o atual
periodo democratico, pesquisa de reportagens referentes ao decreto 8.243/2014,
além de pesquisa documental sobre as conferéncias, conselhos e o impacto da

participacdo na proposicao legislativa.

! Pesquisas de opinido publica - envolvem a coleta de dados através de entrevistas aplicadas a uma amostra
selecionada da populagdo em estudo, em observancia a um protocolo metodoldgico cientifico.
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1 FORMACAO BRASILEIRA DE 1889 ATE A REDEMOCRATIZACAO

A participacéo social possibilita a superacdo de mazelas histéricas, como as
identificadas por Victor Nunes Leal em seu livro “Coronelismo, Enxada e Voto” e por
José Murilo de Carvalho em “Cidadania no Brasil. O longo Caminho”.

Para entendermos a complexidade politica e social atual, faz-se necessario
compreendermos como sua formacéo foi concebida. O Brasil € um pais que desde
sua génese foi marcado pela desigualdade econdmica, social e racial. Alguns
elementos da nossa formagdo merecem destaque, como a tradicdo patriarcal, a
superposicao do privado em detrimento do publico, a economia agraria, o latifundio, a
mao de obra escrava e a exportacdo de Commodities?.

A estrutura agraria do pais, segundo Victor Nunes Leal, deu origem a um

fendbmeno chamado coronelismo.

O “coronelismo” é sobretudo um compromisso, uma troca de proveitos entre
o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social
dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras. Nao é possivel, pois,
compreender o fenbmeno sem referéncia a nossa estrutura agraria, que
fornece a base de sustentacdo das manifestacdes de poder privado ainda tao
visiveis no interior do Brasil. (LEAL, 1993, p. 20)

No periodo da Republica Velha, a populacao brasileira era predominantemente
rural. Os coronéis controlavam e influenciavam a populacdo que orbitava dentro do
seu dominio. O controle era exercido pelo seu poder econémico, poder politico local,
poder de policia e poder de justica. O objetivo principal era ter o maior nimero de
pessoas sobre sua influéncia para que essas lhe garantissem a vitoria nas elei¢oes,
através do voto de cabresto.

Na arena politica, existia uma relacdo de reciprocidade entre as esferas:

Municipal, Estadual e Federal.

[...] de um lado, os chefes municipais e os “coronéis”, que conduzem magotes
de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a situagdo politica
dominante no Estado, que dispde do erario, dos empregos, dos favores e da
forca policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e o poder da desgraca.
(LEAL, 1993, p 25-26)

O coronelismo era sustentado pela decadéncia do Estado. A populacédo que
vivia nas fazendas se encontrava numa situacéo de dependéncia, miséria e ignorancia

e isso fazia deles alvos faceis de manipulacao e controle politico. A manutencéo da

2 produtos de baixo valor agregado. S30 artigos de comércio, bens que n3o sofrem processos de alteracdo (ou
que sdo pouco diferenciados), como frutas, legumes, cereais e alguns metais.
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decadéncia no campo era necessaria para afastar outras classes do poder. Para isso,
era necessario perpetuar as préaticas do sistema politico vigente e negar direitos aos

cidadaos, como afirma Carvalho.

O coronelismo ndo era apenas um obstaculo ao livre exercicio dos direitos
politicos. Ou melhor, ele impedia a participagdo politica porque antes negava
os direitos civis. Nas fazendas, imperava a lei do coronel, criada por ele,
executada por ele. Seus trabalhadores e dependentes ndo eram cidaddos do
Estado brasileiro, eram suditos dele (CARVALHO, 2005, p. 25)

Outro pilar que sustentou a estrutura politica da época foi o clientelismo, que
pode ser definido como a pratica politica de troca de favores. Como sujeitos dessa
relagdo temos o coronel, oferecendo a concesséo de beneficios publicos, na forma de
empregos, beneficios fiscais, isencbes e em troca de apoio politico dos seus
subordinados — sobretudo na forma de voto.

Em relacdo a formacdo do sistema politico, Carvalho questiona os erros do
processo politico que nos levaram a ter um sistema democratico e representativo que
ja nasce falido, onde a participacdo popular serve como mero instrumento de

ascensao politica a qualquer custo.

Os criticos da participagdo popular cometeram varios equivocos. O primeiro
era achar que a populagéo saida da dominacao colonial portuguesa pudesse,
de uma hora para outra, comportar-se como cidadaos atenienses, ou como
cidaddos das pequenas comunidades norte-americanas. O Brasil nao
passara por nenhuma revolugéo, como a Inglaterra, os Estados Unidos, a
Franga. O processo de aprendizado democratico tinha que ser, por forca,
lento e gradual. O segundo equivoco ja fora apontado por alguns opositores
da reforma da eleicdo direta, como Joaquim Nabuco e Saldanha Marinho.
Quem era menos preparado para a democracia, 0 povo ou 0 governo e as
elites? Quem forcava os eleitores, quem comprava votos, quem fazia atas
falsas, quem ndo admitia derrota has umas? Eram os grandes proprietarios,
os oficiais da Guarda Nacional, os chefes de policia e seus delegados, 0s
juizes, os presidentes das provincias ou estados, os chefes dos partidos
nacionais ou estaduais. Até mesmo os membros mais esclarecidos da elite
politica nacional, bons conhecedores das teorias do governo representativo,
guando se tratava de fazer politica pratica recorriam aos métodos
fraudulentos, ou eram coniventes com 0s que os praticavam. (CARVALHO,
2005, p. 43-45)

Os direitos politicos tém uma trajetdria complexa e instavel, alternando-se entre
ditaduras e regimes democraticos. A fase revolucionaria iniciada em 1930 dura até
1934, quando a Assembleia Constituinte votou a nova Constituicdo e elegeu Vargas
presidente. Em 1937, o golpe de Vargas, apoiado pelos militares, inaugurou um
periodo ditatorial que durou até 1945. Durante o periodo compreendido entre 1945 e

1964 temos a primeira experiéncia que se poderia chamar, com alguma propriedade,
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de democrética. A autonomia para votar e a lisura dos eleitores sdo caracteristicas
desse periodo. Até que em 1964 a democracia brasileira sofre um duro golpe: a
instauracdo da ditatura militar, periodo onde muitas conquistas e direitos foram
suprimidos. Finalmente em 1985 acontece a redemocratizacdo. Vale destacar que
esse periodo democratico iniciado em 85 é o mais longo de nosso pais, chegando a
marca de trinta anos.

Apoés o ano de 1930, inicia-se 0 processo da revolugcdo burguesa brasileira.
Como consequéncia desse processo 0 coronelismo entra em decadéncia. O
presidente Getulio Vargas implementa um projeto politico-econdmico que privilegiava
a emergente burguesia industrial. Houve significativos avancos dos direitos sociais:
os proletarios foram contemplados com uma legislacéo trabalhista, previdenciaria e
sindical; criou-se o Ministério do Trabalho e a Justica do Trabalho e a implementacéo
do voto secreto foi outra conquista da democracia liberal naquele momento.

Sobre o tema Carvalho afirma:

Se o0 avanco dos direitos politicos apds o movimento de 1930 foi limitado e
sujeito a sérios recuos, 0 mesmo ndo se deu com 0s direitos sociais. Desde
0 primeiro momento, a lideranca que chegou ao poder em 1930 dedicou
grande atencdo ao problema trabalhista e social. Vasta legislagdo foi
promulgada, culminando na Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), de
1943. A CLT, introduzida em pleno Estado Novo, teve longa duragéo: resistiu
a democratizagdo de 1945 e ainda permanece até hoje em vigor com poucas
modifica¢des de fundo. O periodo de 1930 a 1945 foi o grande momento da
legislacdo social. Mas foi uma legislacdo introduzida em ambiente de baixa
ou nula participagdo politica e de precaria vigéncia dos direitos civis. Este
pecado de origem e a maneira como foram distribuidos os beneficios sociais
tornaram duvidosa sua definicho como conquista democratica e
comprometeram em parte sua contribuicdo para o desenvolvimento de uma
cidadania ativa. (CARVALHO, 2005, p. 110)

Mesmo com a ampliacdo dos direitos sociais, esses direitos estavam
condicionados a vontade do Estado de regular sobre novas profissfes, via
estruturacdo de um mecanismo de incorporacdo dos trabalhadores a uma ordem
hierarquizada, e exercendo os papéis de centralizador de todas as demandas, de dar
estabilidade ao regime politico e um lugar para a populacdo na estrutura de governo.
Essa interpretagao gerou o conceito de “cidadania regulada” por Wanderley Guilherme
dos Santos.

Com a queda do Estado Novo (1945), foi restaurado o regime democratico,

com a promulgagao de uma nova constituicdo em 1946.
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A Constituicdo de 1946 manteve as conquistas sociais do periodo anterior e
garantiu os tradicionais direitos civis e politicos. Até 1964, houve liberdade de
imprensa e de organizagao politica. Apesar de tentativas de golpes militares,
houve eleicBes regulares para presidente da Republica, senadores,
deputados federais, governadores, deputados estaduais, prefeitos e
vereadores. Varios partidos politicos nacionais foram organizados e
funcionaram livremente dentro e fora do Congresso, a excecao do Partido
Comunista, que teve seu registro cassado em 1947. Uma das poucas
restricdes serias ao exercicio da liberdade referia-se ao direito de greve.
Greves s6 eram legais se autorizadas pela justica do trabalho. (CARVALHO,
2005, p. 127)

Durante a ditatura militar os direitos civis e politicos foram gradativamente
suprimidos. Porém, seguindo a tendéncia do Estado Novo de Vargas, os militares

expandiram os direitos sociais, estendendo-os aos trabalhadores rurais.

A censura a imprensa eliminou a liberdade de opinido; ndo havia liberdade
de reunido; os partidos eram regulados e controlados pelo governo; os
sindicatos estavam sob constante ameaca de intervencéo; era proibido fazer
greves; o direito de defesa era cerceado pelas prisdes arbitrarias; a justica
militar julgava crimes civis; a inviolabilidade do lar e da correspondéncia ndo
existia; a integridade fisica era violada. (CARVALHO, 2005, p. 163)

O regime militar foi um grande paradoxo, pois ocorreu um grande crescimento
econdbmico e ampliacdo dos direitos sociais, porém, essas melhorias ndo eram
sentidas na pratica pela maioria dos cidaddos, que mesmo com 0O crescimento

econdmico, viam as desigualdades aumentarem.

Entende-se, assim, mais facilmente, por que o apoio aos governos militares
foi passageiro. O "milagre” econdmico deixara a classe média satisfeita,
disposta a fechar os olhos a perda dos direitos politicos. Os trabalhadores
rurais sentiam-se pela primeira vez objeto da atencdo do governo. Os
Operarios urbanos, os mais sacrificados, pelo menos ndo perderam seus
direitos sociais e ganharam alguns novos. Enquanto durou o alto crescimento,
eles tinham mais empregos, embora menores salarios. Mas, uma vez
desaparecido o "milagre", quando a taxa de crescimento comecou a
decrescer, por volta de 1975, o credito do regime esgotou-se rapidamente. A
classe média inquietou-se e comegou a engrossar 0s votos da oposicao. Os
operarios urbanos retomaram sua luta por salarios e maior autonomia. Os
trabalhadores rurais foram os (nicos a permanecer governistas. As zonas
rurais foram o dltimo bastido eleitoral do regime. Mas, como seu peso era
declinante, ndo, foi capaz de compensar a grande forca oposicionista das
cidades. (CARVALHO, 2005, p. 191)

Ao avaliarmos os dois primeiros ciclos de cidadania politica no Brasil (1889-
1930 e 1930-1964), podemos concluir que houve o fim do coronelismo enquanto

fendbmeno social e politico no primeiro ciclo, porém as praticas clientelistas ainda
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permaneceram no segundo ciclo, migrando do campo para as cidades. Se antes o
voto era visto como um compromisso de confianca e lealdade ao coronel, nesse
segundo momento, com a maior liberdade dos individuos, o voto passa a ser visto
como mercadoria, podendo ser usado para “assegurar privilégios”.

O periodo de redemocratizagdo marcou o0 auge da mobilizacdo popular com
duas grandes demandas da sociedade: eleicdes diretas para a Presidéncia da
Republica e a convocacéo da Constituinte. A campanha das diretas teve mobilizacédo
em todo o pais, chegando a 500 mil pessoas no Rio de Janeiro e mais de 1 milhdo em
Sao Paulo. Os direitos politicos, civis e sociais foram recuperados e ampliados e sua
consolidag&o veio por meio da Constituicdo da Republica de 1988.

Algumas caracteristicas das relagdes politicas tém permanecido ou sofreram
apenas acomodacdes necessarias para se ajustar ao tempo e ao regime politico
vigente. As carateristicas citadas aqui sdo aquelas que fazem com que uma parte da
populacdo ainda seja excluida dos seus direitos basicos e das decisdes politicas. As
mudancas dos regimes politicos de colonia, para império, depois democrético,
passando por periodos ditatoriais até voltarmos para regime democratico, sO
demonstraram a capacidade das elites de manterem o status quo, usando como
recursos o controle, a cooptacado e, quando necessario, a repressao.

Atualmente, mesmo com uma economia voltada para a industria e setor de
servicos, o clientelismo se adaptou para sobreviver no Brasil Urbano. Embora as
praticas clientelistas ja ndo estejam associadas a figura do coronel do século passado
— dono de um grande latifindio e com poderes que por vezes se confundiam com os
poderes do Estado — elas ainda permanecem, presente na realidade atual. Cada local
desenvolveu, de acordo com sua especificidade, a perpetuacdo de praticas
patrimonialistas similares. As ac¢des dos politicos ainda se baseiam no clientelismo e
assim vemos servicos basicos sendo objetos de barganha, como escola, rede de agua
e esgoto, instalacdo elétrica, asfalto etc. As politicas publicas acabam sendo
privatizadas pela verba distribuida diretamente aos parlamentares, ou as secretarias
do poder executivo.

Podemos citar o fenbmeno das milicias, como uma pratica analoga ao
coronelismo. Para ilustrar esse argumento, utilizamos como exemplo, na cidade do
Rio de Janeiro, uma das milicias mais atuantes na Zona Oeste, conhecida como "Liga
da Justica". Em 2004, Jerominho foi eleito vereador e, em 2006, seu irm&o, Natalino

Guimaraes, venceu a eleigéo para a Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro (Alerj).
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Esse grupo tem poder de influéncia ndo s6 sobre o voto da populacdo, como também
nos servigcos de TV a cabo (gatonet), venda de gas e transportes alternativos (vans).
Além de, por vezes, de maneira ilegal, exercer o poder de “justica” do crime.

Essa breve apresentacdo do panorama politico e social do Brasil, ajuda a
entender como as relagdes politicas estdo dispostas nos dias atuais. Sendo assim,
podemos concluir que a participacao popular no Brasil, diferente de outros paises, ndo
foi uma conquista do povo, na verdade ela foi instituida pelo Estado para os cidadaos,
sem que esses compreendessem de fato o0 que ela representava. As classes
dominantes se aproveitaram da total caréncia da populacdo, para se apropriar do
poder politico e em troca, oferecer a concessao de “favores” — que na verdade séo
direitos de todos, mas s6 tem acesso, 0S que estdo sobre a tutela do detentor do
poder.3

Pode ser visto portanto que o processo de aprendizado democratico foi lento e
gradual. A articulacdo da populacdo ganha relevancia ainda nos anos 30 com a
criacdo dos sindicatos, que eram supervisionados pelo Estado, porém essas
instituicbes padeciam de falta de autonomia. O primeiro momento em que temos a
populacdo participando do processo de construgcdo democratica e ampliacdo da
cidadania no Brasil, ocorreu durante as décadas de 70 e 80, nas quais as grandes
mobilizagbes sociais desenharam as mudangas institucionais, reivindicando a
democracia participativa. Houve trés grupos fundamentais para o processo de
democracia participativa nesse periodo: a Igreja Catdlica, o “novo sindicalismo” e os
grupos de esquerda.

Como desdobramentos dos processos de participacdo popular, surgem a partir
da década de 80, os Conselhos Comunitarios e Conselhos Populares; e na década
de 90 o Orcamento Participativo e os Conselhos Gestores; e nos anos 2000, os

Conselhos e Conferéncias Nacionais.

3 parégrafo baseado na interpretac¢do de José Murilo de Carvalho em “Cidadania no Brasil. O longo Caminho”
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2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A PARTICIPACAO
SOCIAL

Declaro promulgada! O documento da liberdade, da dignidade, da democracia, da
justica social do Brasil! Que Deus nos ajude para que isso se cumpra! (Trecho extraido
de Discurso de Ulysses Guimaraes em 05 de outubro de 1988).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988, veio
para atender os anseios de uma populacdo que passou mais de vintes anos sobre a
opressao do regime militar. Esse processo se consolidou no ano de 1988, porém
desde do final da década de 70 diversos grupos se articularam para derrubar a
ditadura. Em 1984 ocorre a Ultima eleicdo indireta para presidente desse pais, 0
candidato eleito foi Tancredo Neves. Contudo, devido ao seu falecimento — de
corrente de problemas de saude — quem assume em seu lugar € seu vice, José

Sarney.

Em 1985, o presidente José Sarney deu inicio aos debates sobre a convocacao
da Assembleia Nacional Constituinte, para elaborar e aprovar o0 novo texto
constitucional.

Segundo Angelo (2010), havia uma disputa entre setores que gueriam uma
eleicdo exclusiva para escolher os representantes na Assembleia, enquanto os
representantes da bancada do governo queriam transformar o Congresso Nacional na
prépria Assembleia Constituinte.

Os que defendiam uma eleicdo exclusiva para a Assembleia Constituinte
argumentavam que a nomeacdo dos deputados e senadores ja eleitos como
constituintes dificultaria qualquer processo de mudanca substancial. Tendo em vista
gue 0s mesmos estariam mais comprometidos com seus proprios mandatos, do que
com qualquer transformacdo profunda da estrutura politica, econdmica e social do
pais.

Entretanto, a oposicdo foi derrotada pela ala governista, resultando em um
Congresso Nacional, a ser eleito em 1986, como Assembleia Constituinte. E apos a
consolidacéo da constituicdo, os parlamentares voltariam as suas func¢des normais
até o encerramento de seus mandatos.

No dia 01 de janeiro de 1987 a Assembleia Constituinte teve seu inicio oficial.
Composta por 559 membros, sendo 487 deputados e 72 senadores. Durante a

elaboracao da constituicdo esteve aberto a possibilidade de propostas de emendas
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populares. Angelo (2010) destaca que havia requisitos para essas propostas, as
sugestdes deveriam ser encaminhadas por intermédio de associacfes civis e
contendo, no minimo, 30 mil assinaturas manifestando o apoio popular a proposta.
Até o encerramento dos trabalhos, a Assembleia Constituinte recebeu mais de 120
propostas de emendas constitucionais nas mais diversas areas, reunindo cerca de 12
milhdes de assinaturas.

Para Rocha (2008) o processo de emendas populares adotado pela Assembleia
Constituinte foi uma experiéncia pioneira no campo da institucionalizacdo da
participacdo da sociedade no ambito da politica nacional. Essa modalidade inovadora
permitiu que a sociedade participasse diretamente da constru¢do da Carta Magna.

O presidente da Assembleia Nacional Constituinte, Ulysses Guimaraes, em seu
discurso na sessao solene de promulgacédo da Constituicdo de 5 de outubro de 1988,
a nomeou como “cidadd”, fica registrado em seu discurso um novo periodo

democrético e constitucional no Brasil.
A exposi¢cdo panoramica da lei fundamental que hoje passa a reger a Nacao
permite conceitua-la, sinoticamente, como a Constituicdo coragem, a
Constituicéo cidadd, a Constituicdo federativa, a Constituicdo representativa
e participativa, a Constituicdo do Governo sintese Executivo-Legislativo, a

Constituicdo fiscalizadora. (Trecho extraido de Discurso de Ulysses
Guimardes em 05 de outubro de 1988).

A participacdo popular contribuiu com significativas conquistas ao texto
constitucional, estabelecendo um carater democréatico e descentralizado sobre a
gestdo das politicas sociais e, assegurando a participacdo dos atores sociais
interessados na construcao dessas politicas.

Estdo previstos na constituicio mecanismos participacdo direta, como 0s
referendos, plebiscitos e consultas populares. Além dos mecanismos de democracia
participativa, como os conselhos de politicas publicas, as audiéncias publicas, o
debate orcamentario de forma participativa e as conferéncias publicas.
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QUADRO 1 - ARTIGOS CONSTITUCIONAIS DE PARTICIPACAO
Art. 1 | Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos
Paragrafo | ou diretamente, nos termos desta
anico. | Constitui¢ao.
LXXIIIl - qualguer cidadao é parte legitima para propor acao popular que vise
a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado
Art. 5 | participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, hos termos da lei,
Art 14 |Mediante:
| - plebiscito;
II - referendo;
[l - iniciativa popular
Art. 27 |8 4° A lei dispora sobre a iniciativa popular no processo legislativo estadual
Xl - cooperacgédo das associacdes representativas no
planejamento municipal XIII -
Art. 29 |iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da
cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento
do eleitorado;
83°. A lei disciplinara as formas de participa¢&o do usuério na Administracao
Art.37 L . L
Publica direta e indireta
O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissoes
Art. 58 permanentes e temporarias, constituidas na forma e com as atribui¢cdes

previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao.
Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;




19

Art. 61

A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a

qualquer membro ou comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal
ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

§ 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagdo a Camara dos
Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos
de trés décimos por cento dos sucessivamente, em até quarenta e cinco dias,
sobrestar-se-ao todas as demais deliberacdes legislativas da respectiva Casa,
com excec¢do das que tenham prazo constitucional determinado, até que se
ultime a votacao.

Art. 194

A seguridade social compreende um conjunto integrado

de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.
Paragrafo tnico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

VII — carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestao
guadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo nos 6rgédos colegiados.

Art. 198

As acoes e servigos publicos de saude integram uma rede

regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

[l - participagéo da comunidade;

Art. 204

As acdes governamentais na area da assisténcia social

serdo realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos
no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

Il - participacdo da populacéo, por meio de organizagbes

representativas, na formulacao das politicas e no controle das a¢cdes em todos
0s niveis.

Art. 206

O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
VI - gestdo democréatica do ensino publico, na forma da lei;

Art. 216

§ 1° participacdo da comunidade na promocéao e protecédo do patriménio
cultural brasileiro.

Art. 227

§ 1° participacéo de entidades ndo governamentais em programas de
assisténcia integral a saude de criancas e adolescentes.

Fonte: Levantamento a partir da pesquisa do autor.




20

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, foram recepcionadas a Lei da
Acao Popular, que é de 1965 (Lei 4717, de 29 de junho de 1965) e a Lei da Acédo Civil
Pulblica de 1985 (Lei 7347, de 24 de julho de 1985), ampliaram-se, também, as leis
infraconstitucionais que viabilizam o empoderamento popular, tais como, Lei
anticorrupcao Lei N° 12.846, de 1° de agosto de 2013.

O dispositivo de emendas populares foi também utilizado nos processos de
elaboracdo das constituicbes estaduais e das leis organicas dos municipios, que
originou na criacao de conselhos municipais de gestdo e controle de politicas publicas,
com a participacéo de atores governamentais e ndo governamentais.

A partir das disposi¢des constitucionais surgiram desdobramentos, como
Rocha lista:

I. A luta pela Reforma Sanitaria em articulagdo com os profissionais de saude
resulta na aprovacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), que institui um
sistema de co-gestéo e de controle social tripartite — governo, profissionais e
usuarios — das politicas de saude.

Il. A luta pela Reforma Urbana resulta na funcdo social da propriedade e da
cidade reconhecida pela atual Constituicdo, em capitulo que prevé o
planejamento e a gestéo participativa das politicas urbanas.

lll. A elaboracdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, como
desdobramento do reconhecimento constitucional da crianga como um sujeito
de direito em situacéo peculiar de desenvolvimento e da adocdo da doutrina
da protecéo integral.

IV. Promulgacéo da Lei Orgénica da Assisténcia Social, como resultado do
reconhecimento constitucional de que a assisténcia social é um direito,
figurando ao lado dos direitos a saude e a previdéncia social. (ROCHA, 2008,
p 136).

ApOs quase vinte e sete anos da nova constituicdo, podemos dizer que quase
a totalidade das politicas sociais brasileiras, contam com espacos institucionalizados
de participacdo social, denominados conselhos, que se configuram como 6rgaos
administrativos colegiados com representantes da sociedade civil e do poder publico.
Esses conselhos desenvolvem também as conferéncias nacionais, que Sao
consideradas espacos mais amplos de participacdo, onde representantes do poder
publico e da sociedade discutem e apresentam propostas para o fortalecimento e a
adequacdao de politicas publicas especificas.



2.1. Recursos juridicos que garantem o controle social

Tabela 1 — Recursos juridicos disponiveis
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Recursos

Quem o exerce?

Ante quem?

Direito de peticao

Qualquer pessoa

Judiciario, Legislativo e
Executivo

Direito de Certidao

Qualquer pessoa

Judiciario, Legislativo e
Executivo

Acdo popular

Qualquer cidadao

Poder Judiciario

Mandado de
seguranca coletivo

Partido politico, organizacdo sindical, entidade
de classe ou
associagao

Define-se pela categoria da
autoridade coatora e/ou
pela sua

sede funcional

Mandado de
seguranca individual

Qualquer pessoa

Define-se pela categoria da
autoridade coatora e/ou
pela sua

sede funcional

Acdo civil publica

Ministério Publico e Unido, estados e
municipios, autarquias, empresas publicas,
fundacGes e sociedades de economia mista,
associacGes que estejam constituidas ha pelo
menos um ano e que incluam, entre suas
finalidades institucionais, a protecdao ao meio
ambiente, ao consumidor e/ou ao patrimdnio
histérico e cultural

Poder Judiciario

Mandado de
injuncao

Qualquer pessoa (fisica ou juridica)

Poder Judiciario

Fonte: Levantamento a partir da pesquisa do autor.

2.1.1. Direito de Peticao

Os direitos de peticéo e certiddo fazem parte de um conjunto maior, que € o direito de

informacéao publica, no artigo 5°, XXXIII, da CF 88:

Todos tém direito a receber dos 6rgéos publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da
lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

Mais a frente a constituicao, existe ainda no artigo 37 o principio da publicidade,

e

BN

que € a extensdo do direito a informacéo. Evidenciando assim que os atos da

administrac@o publica devem ser balizados pela transparéncia, com exce¢do apenas
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para as informacdes sigilosas que forem imprescindiveis a seguranca do Estado e da
sociedade.

A Constituicdo Federal prevé no seu artigo 5°, inciso XXXIV, a, o direito de
amplo acesso ao Judiciario, e também ao Legislativo e ao Executivo: “sao a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder [...]".

A peticao consiste no direito de pedir algo a alguém. De maneira pratica, esse
instrumento permite que qualquer pessoa encaminhe formalmente um pedido a
qualquer instituicdo do Poder Publico, a fim de que essa, ouca sua reivindicagao. A
constituicdo ndo prevé nenhum formalismo para o pedido, basta somente que esse
documento seja escrito, dai 0 nome peticao.

Os pedidos podem tratar de matérias variadas, como reclamacodes,
reivindicagdes, apresentar pretensdes, denunciar abuso de poder de autoridades
publicas, denunciar irregularidades e ilegalidades da administracdo publica. Apés
obtencéo das informacdes solicitadas, quando necessario, a autoridade responsavel

deve tomar as providéncias cabiveis sobre o0 assunto informado.

2.1.2 Direito de Certidao

O direito de certiddo esta expressamente garantido no texto constitucional no
art. 5°, XXXIV, b, da Constituigdo: “sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: [...] b) a obtencdo de certidbes em reparticées publicas, para
defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal’.

E ainda na lei 9.051/95 que prevé no Art. 1°:

“As certiddes para a defesa de direitos e esclarecimentos de situagoes,
requeridas aos oOrgdos da administracdo centralizada ou autarquica, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e as fundagfes
publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deverao
ser expedidas no prazo improrrogavel de quinze dias, contado do registro do
pedido no érgao expedidor”.

A certiddo € um ato administrativo enunciativo e declaratério, que objetiva a
defesa de direitos e 0 esclarecimento de situacdes de ordem pessoal. Nela estédo
contidas a certificacdo ou atestado do fato, constante do conjunto de dados
armazenados pela administragdo publica, ou a emissdo de um parecer sobre

determinado assunto.
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Certidées sao coOpias ou fotocopias fiéis e autenticadas de atos ou fatos
constantes de processo, livro ou documento que se encontre nas reparticdes
publicas. Podem ser de inteiro teor ou resumidos, desde que expressem
fielmente o que se contém no original de onde foram extraidas. Em tais atos
o Poder Publico ndo manifesta sua vontade, limitando-se a transladar para o
documento a ser fornecido ao interessado o que consta de seus arquivos. As
certiddes administrativas, desde que autenticadas, tém o mesmo valor
probante do original, como documento publico que sdo. (Meirelles, 2000, p.
182).

Todas as pessoas podem exercer esse direito, porém por se tratar de um direito
subjetivo, cabe ao requerente comprovar alguns requisitos antes da efetivacéo do seu
direito. S&o eles: legitimidade do propdsito, prova do real interesse e nao afetar a
seguranca nacional. Condicionar o direito a certiddo tem por finalidade evitar que
essa, perca sua funcao social, além de resguardar as informacdes de terceiros e evitar

pedidos desnecessarios aos 6rgaos publicos.

2.1.3 Acéao Popular

Encontra-se no artigo 5°, inciso LXXIII, da Carta Magna:

Qualquer cidadao € parte legitima para propor acéo popular que vise a anular
ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.

Quando ao conceito de acéo popular, Meirelles define como:

E um instrumento de defesa dos interesses da coletividade, utilizavel por
qualquer de seus membros. Por ela ndo se amparam direitos individuais
préprios, mas sim interesses da comunidade. O beneficiario direto e imediato
desta acdo nao é o autor; é o povo, titular do direito subjetivo ao governo
honesto. O cidaddo a promove em nome da coletividade, no uso de uma
prerrogativa civica que a Constituicdo da Republica Ihe outorga. (Meirelles,
1998, p. 114).

Na lei 4717/65 € elencado quais entidades estdo sujeitas a acdo popular: a
Unido, o Distrito Federal, os Estados, os Municipios, entidades autarquicas, de
sociedades de economia mista e sociedades mutuas de seguro, nas quais, a Unido
represente os segurados ausentes, empresas publicas, servigos sociais autbnomos,
instituicbes ou fundacdes para cuja criagdo ou custeio do tesouro publico haja
concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita
anua, de empresas incorporadas ao patrimoénio da Unido, do Distrito Federal, dos

Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades
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subvencionadas pelos cofres publicos. Observe que todas as entidades em que o
Estado participe, até mesmo as de natureza privada, é passivel de controle por este
instrumento juridico.

Essa acdo permite ao cidaddo uma participacdo politica direta, exercendo a
funcéo de fiscalizador dos atos do Poder Publico, através da anulacdo ou a declaragéo
de nulidade de ato ilegal e/ou imoral lesivo a coletividade, quando comprovado o énus.

2.1.4 Mandado de Seguranca Coletivo e Individual

Os mandados de seguranga individual e coletivo estdo previstos pela
Constituicdo no art. 5° incisos LXIX e LXX, respectivamente:

LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranga para proteger direito liquido e
certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o
responsével pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou
agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicbes do poder publico;

LXX - o mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por:

a) partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente
constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos
interesses de seus membros ou associados;

Embora inicialmente pareca se tratar de dois remédios constitucionais distintos
e autdbnomos, possuindo até incisos proprios, devemos tratar mandado de seguranca
coletivo, como espécie do género mandado de seguranca. Ambos visam a anulacdo
ou retificacdo do ato ou omissao da autoridade, que fira ou ameace direito liquido e
certo.

Assim, podemos conceituar o mandado de seguranca coletivo, segundo a lei
12.016/2009, como sendo o remédio constitucional, que visa proteger direito liquido e
certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, sempre que, ilegalmente ou
com abuso de poder, qualquer pessoa fisica ou juridica sofrer violacao ou houver justo
receio de sofré-la por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais
forem as funcdes que exerca. Podendo ser impetrado por partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional, organizac¢des sindicais, entidades de classe
ou associagdes legalmente constituidas e em funcionamento ha mais de um ano, em
defesa do interesse de seus membros.

A diferenca entre as modalidades se da pelo sujeito ativo e pela extensédo no
direito tutelado. Enquanto no mandado individual, qualquer pessoa pode fazer uso,

visando a protecao de direito individual, vinculado a propria pessoa do impetrante, no
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mandado coletivo, apenas os partidos politicos, organizac¢des sindicais e entidades de
classes ou associagfes, sdo habitos ao uso. A tutela dos mandados coletivos esta
definida na lei 12.016/2009 como os direitos transindividuais, de natureza indivisivel,
de que seja titular, grupo ou categoria de pessoas ligadas entre si ou com a parte
contraria por uma relacdo juridica bésica, e os direitos individuais homogéneos,
decorrentes de origem comum e da atividade ou situacao especifica da totalidade ou

de parte dos associados ou membros do impetrante.

2.1.5 Acéo Civil Publica

Previsto pela CF 88 e regulamentando pela lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985,
a constituicao trata da matéria no art. 129:

Sao fungdes institucionais do Ministério Publico:

lll - promover o inquérito civil e a acéo civil publica, para a prote¢do do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos.

Essa acdo objetiva evitar danos ao patriménio publico e social, a0 meio
ambiente, ao consumidor, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou
religiosos, a ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico e qualquer outro interesse ou direito difuso coletivo
ou individuais homogéneos.

Sao sujeitos ativos de tipo de acdo, o ministério publico, as pessoas juridicas
de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), as entidades
paraestatais com personalidade juridica (autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista) e as associacdes civis, constituidas a mais de um ano, que
tenham por finalidade a protecéo de interesses difusos e coletivos.

O art. 6° da Lei n° 7.347/1985 diz que “qualquer pessoa podera e o servidor
publico devera provocar a iniciativa do Ministério Publico, ministrando-lhe informacgdes
sobre fatos que constituam objeto da acdo civil e indicando-lhe os elementos de
convicgao”.

Quando o Ministério Publico ndo estiver sendo parte de um processo, cabe
obrigatoriamente a ele o papel de fiscal da lei. Também pode atuar, na fase probatoria,
requerendo provas, proferindo parecer pela procedéncia ou improcedéncia da acao

conforme seu entendimento. E ainda, nos casos de desisténcia infundada ou
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abandono da ac¢éo por associagdo legitimada, fica a cargo do Ministério Publico ou

outro legitimado assumir a titularidade ativa.

2.1.6 Mandado de Injuncéo

E fundamentado no art. 5°, inciso LXXI, da Constituicido Federal de 1988:

“conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora

torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas

inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”.
A Lei n°® 8.038/1990, no seu art. 24, diz:

Na acdo resciséria, nos conflitos de competéncia, de jurisdicdo e de
atribuicbes, na revisdo criminal e no mandado de seguranca, sera aplicada a
legislacdo processual em vigor. Paragrafo tnico - No mandado de injuncéo e
no habeas data, serdo observadas, no que couberem, as normas do
mandado de seguranga, enquanto ndo editada legislacédo especifica.

Os artigos 102 e 105 da Constituicdo Federal tratam da competéncia para o

processamento e conhecimento do mandado de injuncéo:

Art. 102 — Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituicdo, cabendo-lhe:

| — processar e julgar, originariamente: [...] p) o mandado de injun¢&o, quando
a elaboracdo da norma regulamentadora for atribuicdo do Presidente da
Republica, do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, das Mesas de uma dessas casas Legislativas, do Tribunal de Contas
da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do préprio Supremo Tribunal
Federal.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) também é competente para apreciacédo do

mandado de injuncdo, competéncia essa estabelecida no artigo 105, inciso |, da alinea

h, da CF;

Art. 105 — Compete ao Supremo Tribunal de Justica: | — processar e julgar,
originariamente: [...] h) o mandado de injung&o, quando a elaboragdo da
norma regulamentadora for atribuicdo de oOrgdo, entidade ou autoridade
federal, da administracdo direta ou indireta, excetuados os casos de
competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos 6rgaos da Justica Militar, da
Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da Justica Federal; [...]
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A competéncia para o conhecimento e julgamento do mandado de injuncéo
cabe tanto para o Supremo Tribunal Federal, quanto para o Superior Tribunal de
Justica, o que define qual dos dois ira apreciar a causa, sera a mateéria.

O mandado de injuncéo € instrumento juridico para garantir o controle social
das omissBes dos agentes estatais. Tem como sujeito ativo, qualquer pessoa (fisica
ou juridica) que se sinta prejudicada pela falta de norma regulamentadora, sem a qual
resulte na inviabilidade do exercicio de seus direitos, liberdades e garantias
constitucionais, ou seja, é para suprir a falta de uma lei. No polo passivo encontrasse
0 poder publico, quando esse deixa de legislar sobre o direito constitucionalmente
garantido.
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3 PRINCIPAIS ESPACOS DE PAF\N’TICII?AC;AO SOCIAL E DIALOGOS
EXISTENTES NA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1. Conselhos de Politica Publica, aspectos histéricos

O Governo Federal define os conselhos como organismos hibridos nos quais
se d& a participacdo de atores do Executivo e de atores da sociedade civil
relacionados com a area tematica na qual o conselho atua. O formato institucional dos
conselhos é ordenado por parametros da legislacdo federal e s6 entéo, é definido por
legislacdo local, adotando como principio a participacdo de representantes da
sociedade civil.

Para Luchmann (2002) os conselhos devem ser instancias de definigcdo,
decisédo e controle das principais diretrizes e metas governamentais nas diferentes
areas sociais. Mesmo que isso nao seja suficiente para quebrar o monopdlio estatal
de producdo e execucao de politicas publicas, podem obrigar o Estado a seguir as
diretrizes elaboras em co-gestdo com a sociedade civil.

Para Gohn (2002) a histéria dos conselhos no Brasil comeca com os conselhos
comunitarios, criados na década de 70, que tinham por objetivo atuar junto a
administracdo municipal. Na década de 80 surgem os conselhos populares,
resultantes da oposi¢céo dos setores de esquerda ao regime militar. Sua atuagao era
diversificada. Possuia tanto organismos do movimento popular atuando com parcelas
de poder junto ao executivo, como organismos superiores de luta e organizacao
popular, gerando situagcdes de duplo poder, bem como organismos de administracao
municipal, criados pelo governo, para incorporar o0 movimento popular ao governo no
sentido de que fossem assumidas tarefas de aconselhamento, de deliberacdo e/ou
execucdo. A reivindicacdo central desses conselhos eram a participacdo popular em
questdes socais e politicas do pais.

No inicio da década de 90 sdo criados os conselhos gestores, instrumentos
previstos pela Constituicdo Federal e outras leis, com o objetivo de intermediar a
relacdo sociedade/Estado. A redemocratizacdo marca a participacdo popular como
instrumento fundamental para garantia da cidadania. Leis organicas especificas
passaram a regulamentar o direito constitucional a participacéo por meio de conselhos
deliberativos, de composicéo paritaria entre representantes do poder Executivo e de

instituicées da sociedade civil.



29

Como Avritzer (2006) destaca, a partir da Lei Organica da Saude (LOS), da Lei

Organica da Assisténcia Social (LOAS), do Estatuto da Crianca e do Adolescente e

do Estatuto da Cidade, a legislacéo para regular a participacdo popular € constituida.

O conjunto dessas leis foi responsavel por estabelecer diferentes formas de

participagéo, todas elas ficaram conhecidas como conselhos.

Atualmente a Secretéaria-geral da Presidéncia da Republica se relaciona e

acompanha 35 conselhos nacionais de politicas publicas e 5 comissdes nacionais,

que tratam de diversas areas. Esse dado demonstra que a ideia de ampliar a

participacdo no processo de formulacdo de politicas publicas pds-Constituicdo de 88

de fato tem ocorrido, como podemos ver na tabela abaixo:

Tabela 2: Conselhos e Comissdes Nacionais

L Deliberativo Governo Sociedade Total de Membros
Conselhos Nacionais . .. !
Consultivo Federal Civil Titulares
1 Conselho Nacional dos Direitos * " " *
Humanos (CNDH)
2 Conselho Nacional dos Direitos do . .
Idoso (CNDI) Deliberativo 14 14 28
3 Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa Portadora de Deficiéncia Deliberativo 18 18 36
(CONADE)
4
Conselho Nacional dos Direitos da Deliberativo 14 23 37
Mulher (CNDM) e Consultivo
5 Conselho Nacional dos Direitos da
Deli i 14 14 2
Crianca e do Adolescente (CONANDA) eliberativo 8
6 Conselho Nacional do Esporte (CNE) Deliberativo 6 17 23
7 Conselho Nacional de Turismo (CNT) Consultivo 15 39 54
8 Conselho Nacional de Seguranca . .
Pablica (CONASP) Deliberativo 11 21 32
9 Conselho Nacional de Seguranca .
Alimentar e Nutricional (CONSEA) Consultivo 17 36 >3
10 conselho Nacional de Satude (CNS) Deliberativo 7 41 48
11 - - -
C(l)ns'elho Nacional de Recursos Dellberat!vo 20 37 57
Hidricos (CNRH) e Consultivo
12 Conselho Nacional de Protegdo e " " " "
Defesa Civil (CONPDEC)
13 Conselho Nacional de Promoc3o da
C Iti 17 23 40
Igualdade Racial (CNPIR) onsuttivo
14 Conselho Nacional de Previdéncia
i 12
Social (CNPS) Consultivo 6 6
15 Conselho Nacional de Politica Sobre . .
Drogas (CONAD ) Deliberativo 15 13 28
16 - P
Conselho Nacional de Politica Deliberativo 8 5 10

Energética (CNPE)
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17

Conselho Nacional de Politica Cultural
(CNPC)

Consultivo

10

18

Conselho Nacional de Politica Criminal
e Penitenciaria (CNPCP)

19

Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA)

Deliberativo
e Consultivo

37

66

103

20

Conselho Nacional de Juventude
(CONJUVE)

Consultivo

20

40

60

21

Conselho Nacional de Imigragdo
(CNIg)

Deliberativo

16

22

Conselho Nacional de Educagdo (CNE)

Deliberativo

22

24

23

Conselho Nacional de Economia
Solidaria (CNES)

Consultivo

19

37

56

24

Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF)

Consultivo

19

19

38

25

Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdo e Promogdo dos
Direitos de LGBT (CNCD)

Consultivo

12

12

24

26

Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (CCT)

Consultivo

13

13

26

27

Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS)

Deliberativo

18

28

Conselho Nacional de Aquicultura e
Pesca (CONAPE)

Consultivo

23

35

58

29

Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (CODEFAT)

Deliberativo

15

30

Conselho de Relagdes do Trabalho
(CRT)

31

Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES)

Consultivo

14

90

104

32

Conselho das Cidades (CONCIDADES)

Consultivo

37

49

86

33

Conselho da Transparéncia Publica e
Combate a Corrupgdo (CTPCC)

34

Conselho Curador Empresa Brasil de
Comunicagoes

35

Conselho Curador do FGTS
(CCFGTS)

36

Comissdao Nacional para Erradicagdo
do Trabalho Escravo (CONATRAE)

37

Comissdo Nacional de Politica
Indigenista (CNPI)

Consultivo

13

22

35

38

Comissao Nacional de Erradicagdo do
Trabalho Infantil (CONAETI)

39

Comissdao Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais
(CNPCT)

Deliberativo

15

15

30

40

Comissdo Nacional de Agroecologia e
Produgdo Organica (CNAPO)

*

Fonte: Levantamento a partir da pesquisa do autor.

* Dados nao encontradados.
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Como Souza (2011) afirma, um dos impeditivos para as instituicoes
democréticas serem mais inclusivas € a forma de constituicdo dos 6rgéos colegiados.
Na maioria dos casos, os membros da sociedade civil sdo escolhidos pelo poder
executivo. I1sso ndo so gera a exclusdo de grupos com visdo de mundo e pensamento
politico distinto ao do governo, como também traz uma apatia politica dos que ali se
encontram, pois quando se limita a participacdo por indicacdo dos agentes publicos,
cria-se uma relacdo de gratiddo e lealdade. Essa estruturacdo possibilita que as
representacdes indicadas aos conselhos sejam alheias aos grupos sociais que

deveriam ser representados naquele espaco.

3.1.2. Conselheiros e conselhos nacionais

O Ipea realizou uma pesquisa sobre os conselhos nacionais, os dados obtidos
através dessa pesquisa irdo possibilitar uma analise sobre os conselhos nacionais e
se de fato eles tem conseguido alcancar os objetivos a eles atribuidos. A coleta dos
dados foi feita por meio de um survey, aplicado entre 2010 e 2011, envolvendo 21
conselhos e 3 comissfes nacionais, em um universo de 767 conselheiros nacionais
respondentes.

Para fins de comparacao, esses conselhos foram classificados em quatro areas
tematicas de politicas publicas: politicas sociais; garantia de direitos; desenvolvimento
econdmico; infraestrutura e recursos naturais. A tabela abaixo nos indica a divisdo dos

conselhos e o numero de conselheiros que responderam a pesquisa, por area.

Tabela 3: Proporcéo de conselheiros participantes da pesquisa por area de politica do conselho

em que atuam

Area tematica Conselhos Numero.de Conselheiros
conselheiros %
Politicas sociais CNPS, CNPC, FNAS, CNS, Conade, Conaeti, Conanda, 331 43,2
CONASP, Conjuve, CNDI, Consea, CDDPH
. o 115 15
Garantia de direitos CNCD/LGBT, CNDM, CNPCT, CNPI, CNPIR
1 1
Desenvolvimento econémico CNES, CNT, Conape, CONDRAF 40 83
Infraestrutura e recursos 181 23,6
naturais Concidades, CNRH, Conama
Total 767 100

Fonte: Ipea 2012
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O primeiro grupo é constituido por conselhos que trabalham com politicas de
protecdo social. De maneira pratica, sdo as acdes do Estado que visam impedir que
os cidadaos figuem em situacdo de risco social. O publico assistido por esses
conselhos inclui pessoas socialmente vulneraveis, idosos, criancas, pessoas em
situacdes de invalidez ou dificuldades para o exercicio do trabalho. Além de politicas
sociais de ampla abrangéncia, das quais a populacdo, de forma geral, pode se
beneficiar: saude, seguranca publica e cultura.

O grupo de garantias de direitos, tratam de politicas de promocéao social com o
intuito de fomentar oportunidades a grupos populacionais historicamente excluidos ou
marginalizados. As agbes desse grupo sao voltadas para promover a equidade, no
sentido de reconhecer igualmente o direito de grupos diferentes. Ja os conselhos de
desenvolvimento econdmico concentram as politicas que lidam com assuntos
relacionados ao fomento, regulacao, financiamento e estimulo ao desenvolvimento da
economia. Por fim, a area de infraestrutura e recursos naturais inclui as politicas
voltadas a promocdo de infraestrutura (como infraestrutura urbana, saneamento
basico, energia elétrica, agua, telefone, transporte, entre outros) e a preservacdo do

meio ambiente e dos recursos naturais, bem como seu desenvolvimento sustentavel.

3.1.3. Perfil dos conselheiros

Grafico 1: Distribuicdo dos conselheiros por sexo segundo a area tematica do conselho (%)

HOMENS m MULHERES

Fonte: Ipea 2012
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O género para nossa andlise € um item fundamental, tendo em vista que
desigualdade entre homens e mulheres ainda se faz presente atualmente, as
mulheres encontram restricbes da participacdo nos espacos da politica. Mesmo com
a eleicdo da primeira mulher como Presidente da Republica no ano 2010, o Brasil
ainda é pouco representado por mulheres na politica. Essa afirmacdo pode ser
comprovada ao vermos o percentual de representantes femininas na Camara Federal
nas duas ultimas elei¢cdes, as mulheres eram, em 2010, 8,8% dos 513 deputados — 45
foram eleitas. No ano de 2014, foram eleitas 51 mulheres, ou 9,9% do total de
deputados eleitos.

Nesse primeiro item observamos que existe uma participagao
predominantemente masculina nos conselhos nacionais 62,9% de homens e 37,1%
de mulheres. Enquanto no nivel municipal, as mulheres tém uma representacao
macica, nos niveis estaduais e nacionais a participacdo vai caindo gradativamente.
Esse fato esta diretamente associado ao papel da mulher na sociedade, muitas ainda
precisam conciliar o cuidado com a familia, com outras atividades. Existe uma relagéo
direta entre a esfera participativa e a participacdo das mulheres. Quanto mais
avancada a etapa, menor o numero de mulheres participando.

Em relacdo aos conselhos nacionais, nos conselhos cujos temas eram
Desenvolvimento econdmico, Infraestrutura e recursos naturais a presenca
predominante era de homens — mais de 70% nos dois grupos.

Observamos que nos conselhos que tratam de garantia de direitos ha uma
predominéancia de mulheres — 54,4% mulheres e 45,6% homens. A maior participacao
feminina pode ser explicada pelo Conselho Nacional dos Direitos da Mulher e
Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo e Promocdo dos Direitos de
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais.

No grupo de conselhos de Politicas Sociais os homens representam 58,3% e
as mulheres 41,7%. Nesse grupo a presenca das mulheres estdo concentradas nos
temas relativos a seguranca alimentar e nutricional, nos direitos do idoso, na

erradicacao do trabalho infantil e nos direitos da crianga e do adolescente.
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Grafico 2: Distribuicdo dos conselheiros por raca/cor segundo o tipo de conselho (%)

136] 16 32
Infraestrutura e recursos naturais 6,9 13,9 1,7

Desenvolvimento econdmico 11,1| 14,1 1,5

Garantia de direitos | 13,3 11,5

Politicas sociais 10,5' 18,8 1,9
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Fonte: Ipea 2012
O gréfico acima mostra as respostas dos conselheiros no item por raga/cor,

cabe lembrar que a classificacdo se baseia na declaragéo dos entrevistados. Em todos
os conselhos temos a maior parte dos conselheiros se declarando de cor branca
(66%). Os que se consideram pardos representam 16%, os que se declaram negros
13,6%, os amarelos 1,2% e indigenas 3,2%.

Os conselhos de garantia de direitos sdo os que tem a maior pluralidade de
raca/cor. Nestes conselhos, a propor¢ao de brancos declarados é de 38,9%; enquanto
35,4% se declaram de cor preta; e 13,3% se disseram pardos. Também é onde se
encontra a maior parcela de indigena 11,5% representante de conselhos. O que pode
explicar esses valores é o fato dos conselhos de garantia de direitos contemplarem
um publico envolvido com a protecao dos direitos de minorias, como negros, povos e
comunidades tradicionais. Esses conselhos sdo 0os que mais oferecem oportunidade
de participacao para os grupos em desvantagem social e, consequentemente os que
mais atendem as suas demandas.

Os conselhos com o tema de Infraestrutura e recursos naturais tem uma
predominancia de membros brancos, chegando a 77,5% de todos os membros. Os
conselhos que tratam de desenvolvimento econémico também tém um valor elevado
de representantes que se declaram brancos, nessa area tematica eles representam
71,9% de todos os membros dos conselhos. Nos conselhos de Politicas sociais a
populacdo que se declara branca é de 67%. O que podemos perceber é que nesses

grupos tematicos ha uma excessiva representacao da populagédo branca, e nenhum
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dos grupos tematicos citados acima, a somas dos nao brancos chega a 40%. Isso nos

mostra uma sub-representacéo das demais racga/cor nos conselhos.

Grafico 3 :Distribuicdo dos conselheiros por nivel de escolaridade segundo o tipo de conselho (%)

6,67'9 7 6,1 8,57[5

3,3
2l 0 2,

Politicas sociais Garantiade Desenvolvimento Infraestrutura e Total
direitos econdémico  recursos naturais

Ensino Fundamental B Ensino Médio Superior incompleto

Superior completo Pés-graduagao

Fonte: Ipea 2012

A alta escolaridade dos participantes é a primeira caracteristica que nos chama
a atencado no grafico. Os conselheiros de ensino superior completo e pés-graduacéo
juntos representam 78,9% de todos os conselheiros entrevistados. Ao olharmos para
os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2011 vemos que
o nivel de instrucdo da populacdo brasileira € de 10% de ensino fundamental
completo; 24,5% ensino médio completo; 11,5% ensino superior completo (incluindo
mestrado e doutorado). E notdria a assimetria existente entre a representacio dos

conselhos comparados a populacéo geral.
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Gréfico 4: Escolaridade dos conselheiros segundo raga/cor (%)
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Fonte: Ipea 2012
Ao cruzarmos os dados da escolaridade com raca/cor, vemos que 91,1% dos

conselheiros que se declararam de cor branca tem no minimo ensino superior
completo. O nivel de escolaridade de ensino superior e pos-graduacdo se mantém
alto entre os conselheiros que declaram sua raca/cor como preta 60,6%, amarela
77,7%, parda 72,3% e indigena 82,1%. Isso nos leva a concluir que
independentemente de racga/cor, a escolaridade dos conselheiros apresenta uma
média superior a média nacional.

Em relagéo a faixa etaria, a maior concentracdo esta entre individuos de 41 a
60 anos que representam 58%; acima dos 60 anos 14%; de 31 a 40 anos 19%; os
jovens de 21 a 30 anos representam apenas 9%. Os conselheiros com 41 anos ou

mais representam 72% de todos os participantes.



37

Gréfico 5: Renda média mensal por setor de representacédo (%)
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Fonte: Ipea 2012

A renda familiar dos conselheiros tem uma variacéo distinta entre os setores:
os representantes do poder publico, ganham as maiores rendas e os da sociedade
civil, ttm rendas inferiores em relagédo aos primeiros, enquanto no poder publico 92%
dos conselheiros ganham acima de R$ 2,501,00. Na sociedade civil esse numero é
de 76,6%. Para auxiliar na interpretagéo do grafico acima um outro dado desse mesmo
periodo pode nos ajudar. A renda familiar média no Brasil aferida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), por meio da Pesquisa por Orcamentos
Familiares (POF) foi de R$ 2.763,47. Constatamos aqui uma diferenca consideravel
entre a renda dos conselheiros nacionais — do poder publico e sociedade civil — em

relacdo a renda familiar média da populacéo brasileira.
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Gréfico 6: Renda média mensal por tipo de conselho (%)
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Fonte: Ipea 2012

O grafico apresenta a renda dos conselheiros de acordo com as éareas
tematicas. Nos conselhos de infraestrutura e recursos naturais, 80,7% possuem renda
familiar acima de R$ 4.000,00. Entre estes, parte expressiva situa-se na faixa de renda
familiar mais elevada, acima de R$ 12.000,00.

Nos conselhos de desenvolvimento econémico o alto indice se repete,
chegando a contabilizar 70,9% de conselheiros com renda familiar acima de R$
4.000,00. Novamente vemos a maior diversidade nos conselhos de garantia de
direitos: 30% recebem uma renda familiar até R$ 2.500,00 e 70%, acima deste valor.
E importante destacarmos que na Comissdo Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT) e na Comisséo
Nacional de Politica Indigenista (CNPI) sdo onde encontramos as menores faixas de
renda. Na primeira comisséo, 21,1% recebem menos de R$ 500,00 e 36,8% possuem
renda familiar que varia entre R$ 501,00 e R$ 1.500,00. Na CNPI, 12,5% recebem
menos de R$ 500,00 e 25,5%, entre R$ 501,00 e R$ 1.500,00.

O estudo da composicao dos conselhos nacionais nos permitiu aferir se essas
instituicbes sdo espacos onde grupos sociais historicamente excluidos do processo
politico formal tem oportunidade de se manifestar, deliberar e participar do processo

decisorio.
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A capacidade de incluséo dos conselhos se mostra deficitaria, mesmo que os
conselhos tenham mais acessibilidade a participacéo de grupos a margem do sistema
politico do que as esferas tradicionais, essa inser¢cdo acontece principalmente nos
conselhos onde é previsto o direito e/ou acesso destes mesmos grupos. Por exemplo,
os conselhos que tem maior participacdo de negros sao ligados a diversidade étnico-
racial. O mesmo acontece com as mulheres, indios e outras minorias.

A partir dos dados apresentados podemos concluir que os conselhos sdo
constituidos em sua maioria por membros da sociedade civil; do género masculino;
que declaram sua raga/cor como branca; pés-graduados; com mais de 41 anos e com
uma renda familiar média acima de R$ 4.000,00. Percebemos que as desigualdades
politicas sdo reproduzidas em instituicdes participativas.

Na classificacdo por género, verificamos que os conselhos sdo mais inclusivos
que a Camara Federal, mas ainda ha uma predominancia masculina. Um outro fator
a se destacar é a variacao de acordo com os tipos de conselhos, as areas tematicas
“Garantia de Direitos” e “Politicas Sociais” sdo aquelas em que a inclusao de mulheres
€ maior e apresentam distribuicAo de género mais equilibrada; j4 as areas de
‘Infraestrutura e Meio Ambiente” e “Desenvolvimento Econbmico” sé&o
majoritariamente preenchida por homens.

Em relacdo a escolaridade, os representantes dos conselhos possuem uma
escolaridade muito maior que a média nacional — 81,9% dos conselheiros com pelo
menos ensino superior completo, e 55,2% possuem pos-graduacdo. A alta
escolaridade foi um dado encontrado entre os conselheiros brancos e ndo brancos,
homens e mulheres, e entre conselheiros do poder publico e da sociedade civil.

A renda foi um outro elemento que se distanciou da média nacional, enquanto
a média da renda familiar brasileira no periodo era de R$ 2.763,47. Os conselheiros
com renda familiar acima de R$ 4.000,00 correspondem a 70,4% do total. Os com
renda acima de R12.000,00 no poder publico somam 35,4% e na sociedade civil
19,7%. Esse dado revela o alto poder aquisitivo dos conselheiros.

Se por um lado o perfil dos conselheiros nacionais indica uma prevaléncia
elitista desse espaco, com renda e escolaridade substancialmente superior a média
da populacao brasileira, por outro lado, ao analisarmos de forma desagregada, vemos
experiéncias que mostram uma perspectiva distinta. Enquanto os conselhos da area
de Desenvolvimento Econémico e os de Infraestrutura e Meio Ambiente mostram uma

manutenc¢ao do status quo, os conselhos de garantia de direitos e de politicas sociais,
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mostram uma composi¢do mais plural e diversificada, sendo mais inclusivos em
relacdo a populacao que esteve historicamente fora dos espacos de poder e decisao:
mulheres, negros, menos escolarizados e com rendas mais baixas. A variacdo entre
os conselhos reforca a necessidade de se combater as desigualdades, uma vez que
grupos marginalizados encontram menos espaco em conselhos que abordam temas
relacionados ao poder econdmico.

As forcas das elites politicas também néo desaparecem com a criacdo dos
espacos democraticos, pelo contrario, elas se adaptam e se reconfiguram em novas
formas de acdo e de discurso. A ocupacdo dos espagos democraticos por grupos
politicos refor¢a e concentra ainda mais o poder nesses grupos.

Apesar das limitacBes, os conselhos tém sido uma alternativa de participacéo
politicas mais ampliado, quando comparadas a outros canais de relacao politica entre
Estado e sociedade. Por isso, sua manutencdo e aperfeicoamento sdo necessarios
para avanco da democracia e da participacéo no Brasil.

3.2. As conferéncias de politicas publicas

As conferéncias nacionais surgem no governo de Getulio Vargas, em 1941. A
criacao foi encampada por Gustavo Capanema, no Ministério da Educacéo e Saude
Pulblica, que tinha como objetivo formular e implantar politicas nacionais. Com isso,
foi instituida a Conferéncia Nacional de Saude (CNS), que deveria reunir
periodicamente delegacdes de todos os estados em um férum nacional para discutir
os temas de saude publica. Contribuindo assim, com o governo federal na producao
de conhecimento sobre a area e orientando na execucdo de servicos locais, na
decisao sobre concessao de auxilios e subvencgdes federais.

O Governo Federal define conferéncia nacional como “espacos de interlocugcao
do Estado e da sociedade civil e simbolizam a ampliacédo da participacdo da sociedade
civil na gestdo das politicas publicas”. No decreto N° 8.243, que institui a Politica
Nacional de Participacdo Social, em seu artigo segundo as conferéncias séo definidas
como “instancia periddica de debate, de formulacdo e de avaliacdo sobre temas
especificos e de interesse publico, com a participacdo de representantes do governo
e da sociedade civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital, municipais ou

regionais, para propor diretrizes e acdes acerca do tema tratado”.
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O termo conferéncia € muito genérico, pois a mesma pode ser realizada em
diferentes formatos, por isso, é necessario usarmos uma definigdo com os objetivos e
finalidades. O Instituto Polis (2005) formulou os seguintes itens como conferéncia, que

usaremos como referéncia para o presente trabalho:

a) Definir principios e diretrizes das politicas setoriais: os participantes da
conferéncia devem tracar um plano estratégico para o setor, definindo as
prioridades da secretaria para os préximos anos.

b) Avaliar programas em andamento, identificar problemas e propor mudancas,
para garantir o acesso universal aos direitos sociais.

c) Dar voz e voto aos varios segmentos que compdem a sociedade e que pensam
0 tema em questao.

d) Discutir e deliberar sobre os conselhos no que se refere as formas de
participagcdo, composicdo, proposicdo da natureza e de novas atribuicbes. Os
delegados das conferéncias também podem indicar os membros titulares e
suplentes, opinar sobre sua estrutura e funcionamento e recomendar a formacéo
de comités técnicos.

e) Avaliar e propor instrumentos de participagdo popular na concretizacdo de
diretrizes e na discussao orcamentéaria. (SOUZA, 2011, p 42)

Podemos notar a existéncia de mecanismo de formulacéo e avaliacédo de acdes
estatais. Além de uma valorizacdo dos diversos atores sociais, que juntos, em um
espaco publico, fomentam discussdes sobre as tematicas propostas, para a partir dai
desenvolver solucBes. Também é importante destacarmos a conexao de mecanismo
de participacdo com outros de um sistema participativo, como no caso dos conselhos.
E ainda o carater continuo das conferéncias, ndo se limita apenas as atividades ou
eventos, pois em geral desenvolvem-se ao longo do tempo e ndao pontualmente.
Temos entdo elementos proprios das conferéncias: constituem-se como uma etapa
da formulacéo de politicas publicas; reinem sujeitos politicos diversos; conectam-se
com outros mecanismos de participacdo; e desenvolvem-se como um pProcesso

participativo.

Da sua criacdo até o ano de 2014 foram realizadas 144 conferéncias nacionais.
Entre 1941 e 1988, foram realizadas 13 no Brasil, 12 na area de saude e 1 em Ciéncia,
Tecnologia e Inovagéo. A redemocratizacéo (1985) do pais, ap6s 21 anos de ditadura
militar, representa um marco histérico para a participacéo social. Podemos verificar
um processo de crescimento e evolugcao desta importante ferreamente de participacao

democratica.
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Grafico 7: Conferéncias realizadas ap6s a redemocratizacao

Dilma Rousseff
4 ANOS

Luiz Indacio Lula da silva
8 ANOS

Fernando Henrique Cardoso

8 ANOS

Itamar Franco
2,2 ANOS

Fernando Collor
2,9 ANOS

Fonte: Levantamento a partir da pesquisa do autor.

Durante o mandato de 2 anos e 9 meses do presidente Fernando Collor, foram
realizadas somente 2 conferéncias. Logo em seguida encontram-se o governo ltamar
Franco, com 6 conferéncias realizadas em 2 anos e 2 meses de mandato. Fernando
Henrigue Cardoso durante os 8 anos em que comandou a nacao foi responsavel por
17 conferéncias. Houve um aumento significativo durante o periodo compreendido
entre 2003 e 2010. S6 nesse periodo foram realizadas 73 conferéncias em 40 temas
diferentes e 70% dos processos ocorreram pela primeira vez. A atual presidente da
republica, Dilma Rousseff, no seu primeiro mandato ja contabiliza 31 conferéncias,
sendo que cinco conferéncias foram realizadas pela primeira vez durante esse
periodo.

O Governo Federal afirma que durantes os doze anos do Partido dos
Trabalhadores (PT) a frende do poder Executivo Federal, ocorreram 104 conferéncias,
abrangendo 45 areas setoriais, em niveis municipal, regional, estadual e nacional e
mobilizando cerca de oito milhdes de pessoas no debate de propostas para as
politicas publicas. Esse aumento expressivo no numero de conferéncias demonstram
a importancia desse instrumento de participacéo social adotada por esses Governos.

No periodo governador por Fernando Collor sdo realizadas duas conferéncias

na area da saude, um tratando genericamente do tema e outra especificamente sobre
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saude mental. No decurso do governo de Itamar houvera seis novos temas abortados
em conferéncias, todos ligados a éreas de salde — saude bucal, saude indigena,
saude do trabalhador, gestao do trabalho e educacao na saude, ciéncia, tecnologia e
inovacdo em saude, e seguranca alimentar e nutricional. Enquanto chefe de Estado,
Fernando Henrique acrescentou mais trés novos temas — assisténcia social, direitos
da crianca e do adolescente, além de direitos humanos — aqui podemos perceber um
apontamento para uma ampliacdo de temas conferenciais.

Mas é no governo Lula que ha uma ampliacdo substancial dos temas e um
aumento expressivo no numero de conferéncias. A presidente Dilma manteve a
tendéncia do seu antecessor, como destaque ficam as seis conferéncias inéditas —
Conferéncia Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, Conferéncia Nacional
sobre Transparéncia e Controle Social, Conferéncia Nacional de Emprego e Trabalho
Decente, Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, Conferéncia Nacional
Sobre Migragfes e Refugio e 12 Conferéncia Nacional sobre Migragfes e Refugio.

Na tabela podemos observar os temas tratados em conferéncias.

Tabela 4: Conferéncias Nacionais: distribuicéo de temas por governos

Quant. Quant.

GOVERNO TEMA Conf. Temas

Fernando Collor Saudde 2 2
Salde Mental
Saude bucal (1993)

Saude indigena (1993)

Itamar Saude do trabalhador (1994) 6 6
Franco Gestdo do Trabalho e Educagao na Saude (1994)
Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo em Salde (1994)
Seguranca Alimentar e Nutricional (1994)
Assisténcia social (1995, 1997, 2001)
Direitos da crianca e do adolescente (1997, 1999, 2001)
Fernando Direitos humanos (1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001,2002)
Henrique Saude (1996, 2000) 17 7
Cardoso

Saude indigena (2001)
Saulde mental (2001)
Seguranca alimentar e nutricional (1994)

Quant. Quant.

GOVERNO TEMA Conf. Temas




Luiz Inéacio Lula da
silva

Aprendizagem Profissional (2008)

Aquicultura e pesca (2003, 2006, 2009)

Arranjos Produtivos Locais (2004, 2005,2007, 2009)
Assisténcia social (2003, 2005, 2007, 2009)

Cidades (2003, 2005, 2007)

Ciéncia, tecnologia e inovagédo (2005, 2010)

Ciéncia, tecnologia e inovagédo em saude (2004)
Comunicacgéo (2009)

Comunidades Brasileiras no Exterior (2008, 2009)
Cultura (2005)

Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria (2010)
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (2008)
Direitos da Crianca e do Adolescente (2003, 2005, 2007,2009)
Direitos da Pessoa com Deficiéncia (2006, 2008)
Direitos da Pessoa Idosa (2006, 2009)

Direitos humanos (2003, 2004, 2006, 2008)
Economia Solidaria (2006)

Educacéao (2010)

Educacao Basica (2008)

Educacéo Escolar Indigena (2009) 73
Educacao Profissional Tecnolégica (2006)

Esporte (2004, 2006)

Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2008)
Gestédo do Trabalho e da Educacédo na Saude (2006)
Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente (2003, 2006,2009)
Juventude (2008)

Medicamentos e assisténcia farmacéutica (2003)
Meio-ambiente (2003, 2005, 2008)

Politicas Publicas para as Mulheres (2004, 2007)

Povos Indigenas (2006)

Promocéao da igualdade racial (2005, 2009)

Recursos Humanos da Administracdo Publica Federal (2009)
Saude (2003, 2008)

Saude Ambiental (2009)

Saude bucal (2004)

Saude do trabalhador (2006)

Saude indigena (2005)

Satide MENTAL (2010)

Seguranca alimentar e nutricional (2004, 2007)

Seguranca Publica (2009)
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Quant. Quant.

GOVERNO TEMA Conf. Temas

Arranjos Produtivos Locais (2011, 2013)
Assisténcia Social (2011, 2013)
Assisténcia Social (2013)
Assisténcia Técnica e Extensao Rural (2012)
Cidades (2013)
Comunidades Brasileiras no Exterior (2013)
Cultura (2013)
Desenvolvimento Regional (2013)
Desenvolvimento Rural Sustentavel (2013)
Direitos da Crianca e do Adolescente (2012)
Direitos da Pessoa com Deficiéncia (2012)
Direitos da Pessoa Idosa (2011)
Direitos Humanos (2014)
Economia Solidaria (2014)

Dilma Rousseff Educac&o (2014) 31 29
Emprego e Trabalho Decente (2012)
Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e Transexuais (2011)
Infanto-Juvenil pelo Meio Ambiente (2013)
Juventude (2011)
Meio Ambiente (2013)
Migrac6es e Reflgio (2014)
Politicas de Promocao da Igualdade Racial (2013)
Politicas para as Mulheres (2011)
Protecdo e Defesa Civil (2014)
Saude (2011)
Saude do Trabalhador (2014)
Saude Indigena (2013)
Seguranca Alimentar e Nutricional (2011)

Transparéncia e Controle Social (2012)
Fonte: Levantamento a partir da pesquisa do autor.

As conferéncias tém um papel fundamental na construcdo das politicas
publicas, através da inclusdo da sociedade civil nos processos de andlise das
problematicas e na apresentacdo de solucdes, nesse sentido, Souza (2011) as
considera como “processos participativos que reunem, com certa periodicidade,
representantes do Estado e da sociedade civil para a formulacdo de determinada
politica”. Esse formato permite ao Estado ouvir os diversos segmentos da sociedade
acerca dos seus interesses e 0s impactos que podem causar determinada deciséao
para entdo, tomar decisdes que contemplem a maior parcela possivel dos

interessados.
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As conferéncias de maneira geral sdo convocadas com carater consultivo ou
deliberativo pelo poder executivo em cada nivel de governo, através de decreto que
traz o tema do debate e 6rgdo responsavel pela organizacdo do processo. Se prevista
por lei, o proprio conselho setorial pode fazer a convocacéo da conferéncia. Cabe ao
orgao responsavel publicar portarias contento a comissdo organizadora, objetivos,
periodo e forma de realizagé&o.

A partir de 2003 as conferéncias adotam um formato congressual. Isso resultou
na realizacdo de etapas municipal e estadual, para s6 entdo acontecer a etapa
nacional. Buscando atender a necessidade da maior integracdo entre as Unidades da
Federacdo, através de sistema deliberativo integrado. O caréater participativo e a
integracdo das etapas passando pelos municipios, estados e federacdo sinalizam
para uma maior participacdo politica da sociedade, contemplando as especificidades
de cada regido. Porém, é necessario avaliar com um olhar critico para esta
modalidade de democracia participativa. Devemos observar se a parcela excluida
socialmente das decisdes politicas conseguem fazer uso dessa ferramenta para
exposicao dos seus problemas e na propositura de solucdes.

Outra evolucdo nesse processo foi a respeito dos participantes, se em um
primeiro momento os membros eram os representantes do governo, especialistas e
pessoas de notoério saber, apos 88 as organizacfes da sociedade civil tém seu espaco
assegurado em todas conferéncias, em proporcado variada, de acordo com as

diretrizes dos eventos.

3.2.1. Desenho institucional das conferéncias

Entender o desenho institucional das conferéncias nos proporciona insumos
para analisarmos o potencial de inclusdo politica e social desse mecanismo. Existe
uma diversidade de formatos para a realizagdo das mesmas (IPEA). Sendo assim,
vamos focar na descricdo do desenho institucional das conferéncias, que constituem
o sistema de deliberacdo das politicas de saude e de assisténcia social.

A convocacdo é realizada por ato do Poder Executivo federal (decreto
presidencial ou portaria do ministro titular da politica setorial a ser tratada), em alguns
casos os conselhos nacionais participam da convocacao. Depois é realizado o ato
contiguo, que é a divulgacdo do tema que orientara a conferéncia, o periodo de sua

realizagdo e as regras relacionadas as etapas estaduais e municipais e ao
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preenchimento das vagas para participantes da conferéncia nacional. O objetivo
dessa primeira parte é organizar o processo de participagdo em suas diferentes
etapas até a conferéncia nacional.

Na segunda etapa, os conselhos nacionais ou membros do governo federal
instituem um segundo conjunto de regras, especificas para a deliberacdo da
conferéncia em si, o chamado regimento interno. A primeira atividade de uma
conferéncia nacional é a discussao e aprovacao do regimento interno. Vale destacar
que a atividade de aprovacdo do regimento interno pelos proprios membros da
conferéncia demonstra que os participantes estdo em certo grau de igualdade entre
0s participantes, tornando as delibera¢cdes mais legitimas.

As conferéncias nacionais servem como modelo para as etapas estaduais e
municipais. As conferéncias municipais sdo convocadas pelos chefes do poder local
ou de forma coordenada com o conselho municipal, tendo como referéncia o tema e
0s objetivos elencados para a conferéncia nacional.

Os cidaddos sao convidados a participar de reunides preparatorias que
antecedem a conferéncia municipal. Os espacos utilizados normalmente sdo onde
ocorrem a propria politica publica, como as Unidades Bésicas de Saude (UBS) e os
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras). A duracdo dos eventos
normalmente é de até dois dias, durante a realizacdo sdo oferecidas atividades
reflexivas acerca da tematica, com a participacdo de convidados que conhecam o
assunto tratado, que expbem para aos participantes seu conhecimento. E ainda é feito
uma avaliagdo quanto desempenho da politica municipal para a area tratada em suas
diretrizes e acbes. Nesta etapa, denominada local, regional ou distrital, sdo eleitos
delegados que representardo o bairro, o distrito ou a regido administrativa na
Conferéncia Municipal, usualmente em numero proporcional a populagéo residente.

Nas reunifes ou assembleias preparatorias todos os individuos tém direito a
voz e ao voto, garantindo os principios da liberdade e da igualdade a todos
participantes. Porém, a partir da conferéncia municipal s6 tem direito a voto 0s
delegados, que séo eleitos por seus pares nas assembleias preparatorias. Nesta fase
encontramos um mecanismo de representacéo, apesar de necessario para viabilidade
das conferéncias, a eleicdo de delegados para representacédo vai de encontro ao
modelo de democracia direta. Por outro lado seria inoperavel um modelo onde todos
participassem de todas a decisfes, isso demonstra uma limitagcdo desse sistema. A

eleicdo de delegados ocorre por uma autoapresentacao voluntaria, onde todos os



48

participantes podem se candidatar ao cargo de delegado, o que mais uma vez
assegura o principio da liberdade e da igualdade. Entretanto, existem participacéo de
pessoas, da sociedade civil ou militantes partidarios que possuem algum vinculo ou
trajetoria na area, normalmente esses se destacam entre 0os demais e acabam se
elegendo. Mais uma vez a efetividade se coloca a prova. O objetivo da realizacao das
conferéncias € empoderar extratos sociais excluidos de outros espacos de
representacao e/ou participacdo. Contudo precisamos observar se esses espacos sao
ocupados pelos extratos sociais excluidos ou por movimentos sociais ja articulados.

Apébs as reunifes ou assembleias preparatoérias, os delegados eleitos iniciam
seus trabalhos aprovando o regimento interno que orientard a deliberagdo na
conferéncia. A duracéo das conferéncias municipais varia de acordo com o tamanho
do municipio. Durante o evento ocorrem apresentacfes abordando o tema da
conferéncia, proferidas por especialistas ou estudiosos do tema. O objetivo nesse
estagio é propiciar aos participantes um conhecimento detalhado do tema, que ir4
ajudar em suas reflexdes e possiveis deliberacdes.

Sao criados grupos de trabalho (GT’s) que discutem e deliberam acerca de
propostas relacionadas ao tema e subtemas da conferéncia. Essas ideias serao
balizadoras para que os gestores possam formular a politica publica da area debatida.
Apés o término dos debates em grupos, as decisdes de cada grupo séo levadas para
votacdo numa plenaria final, onde todos os delegados participam. Nesse momento
sdo decididas as deliberacfes que integrardo o relatorio final da conferéncia, que sera
encaminhado ao gestor municipal e ao conselho estadual. O relatério compora o
documento da proxima etapa — a conferéncia estadual. A Ultima atividade da
conferéncia municipal é eleger os delegados para a conferéncia estadual, conforme
0s critérios estabelecidos no regimento interno.

As conferéncias estaduais e nacionais seguem uma estrutura semelhante,
porém, podemos destacar algumas diferencas significativas em cada nivel (municipal,
estadual e federal): conforme avancam o0s niveis, aumentam o0 numero de
participantes e a duracdo dos eventos, por conta do numero de participantes e pelo
escopo tratado. Os gastos para realizacdo do evento se tornam mais elevados na
medida que ha um numero maior de participantes, por um periodo mais longo, com
deslocamentos mais distantes. Os gastos de transportes, estadia e alimentacao dos

delegados sédo custeados pelo poder publico. A dotacdo or¢camentaria para a
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realizacdo desse tipo de evento é um indicador relevante para verificar importancia
dos processos participativos na gestao governamental.

Os dois exemplos usados para ilustrar o desenho institucional das conferéncias
séo de carater deliberativo. Elas vao do nivel local até o nacional, esse modelo tem
como ponto favoravel um recorte que se inicia com os problemas dos bairros com
questdes que interferem no cotidiano dos cidaddos, o que motiva os individuos a se
interessarem e participarem, em contrapartida os gestores tém um feedback dos
usuarios da politica publica, eles apontam as falhas e propdem solucbes, esse
formado amplia o potencial de participagdo e em certa medida existe uma partilha de
poder. A critica fica em relacéo a efetividade das a¢des propostas nos relatérios finais
de cada conferéncia, os gestores ndo sao obrigados a seguir as decisfes tomados
nos eventos, o que pode gerar um trabalho sem finalidade para toda uma cadeia de

esforco intelectual coletivo.

3.2.2. Perfil dos participantes

Ao analisarmos o perfil dos participantes sera possivel identificar se todos
estratos sociais estdo conseguindo ter acesso a esse canal interativo do Governo com
os cidadaos. A pesquisa utilizada foi realizada pelo Ipea, em 2011, e entrevistou uma
amostra aleatéria de 2.200 pessoas, distribuidas pelos 27 estados brasileiros. Os
dados relativos a essa pesquisa com a populacdo em geral sdo apresentados
conforme o nivel ou etapa da conferéncia da qual o entrevistado informou ter
participado ou ter participado mais ativamente, quando esteve em mais de uma.

A pesquisa detectou que 41,8% dos entrevistados ja tinham ouvido falar de
conferéncias, mas apenas 143 deles (6,5%) participaram de alguma, sendo 36,2% no
nivel local/distrital/regional, 41,5% no municipal, 15% no estadual e 7,3% no nacional.
Aqueles que nao participaram alegaram como principais motivos para nao fazé-lo a
falta de tempo (34%), a falta de interesse por politica (28%) e néo ter sido convidado
a participar (25%), sendo que 23,8% deles informaram que gostariam de participar
futuramente. Apenas 2,1% alegaram nao ter condi¢des financeiras para participar, ou
seja, uma parcela muito pequena dos pesquisados alega especificamente sua

condicao social como motivo da néo participagao, o que é confirmado pela informacéo
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de que a maioria dos que participaram (88,8%) o fizeram mesmo sem apoio financeiro

algum.

Grafico 8: Participantes por faixa etaria e nivel/etapa de conferéncia - Em %

Acima de 60 anos

De 35 a 59 anos

Até 18 anos

Local/regional  ®m Municipal Estadual ™ Nacional

Fonte: Ipea 2011.

Segundo a pesquisa realizada é possivel concluir que hd uma concentracao de
participantes das conferéncias entre 19 e 59 anos, em todos os niveis de governo. Os
jovens menores de dezoito anos tém uma participacdo baixa nas etapas local,
municipal e estadual, chegando a néo ter representacdo na escala nacional. J& os
idosos tém uma representacdo expressiva, uma hipétese para esse grau de

participacdo possa ser a Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa.

Tabela 5: Participantes por sexo e nivel/etapa de conferéncia - Em %

Conferéncias

Género Local/regional Municipal Estadual Nacional
Masculino 50 41,7 43,6 52,6
Feminino 50 58,3 56,4 47,4
Total 100 100 100 100

Fonte: Ipea 2011.
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Como ja dito no capitulo sobre os conselhos, o fator género para nossa analise
é fundamental, devido as desigualdades evidenciadas entre homens e mulheres, as
mulheres ainda encontram restrices da participacao nos espacos da politica.

Em relacdo as conferéncias, podemos observar que a participacdo das
mulheres € maior nas etapas municipal e estadual, 58,3% e 56,4% respectivamente,
enquanto no nivel nacional elas representam apenas 47,4%, e levarmos em
consideracao que a populacéo feminina no Brasil segundo o IBGE €é de 51%, podemos
concluir que nos niveis municipal e estadual as mulheres de representacdo acima da
faixa da populacdo geral. Mas ainda existe uma defasagem de participagéo na etapa
nacional.

Para analisarmos esse grafico faz-se importante olharmos para os dados do
altimo censo (2010), nele constatamos que a populacdo branca é de 47,7%; parda
43,14%; preta 7,6%; amarela 1,05%; indigena 0,46%. O fator raca/cor também é um
relevante indicador para tracarmos o perfil dos participantes de conferéncias.

Observamos que na etapa municipal existe equilibrio entre brancos 50% e
negros e pardos, que juntos somam 50%. J4 no nivel estadual ha uma pequena
margem de superioridade de negros e pardos, que juntos representam 51,3%. Mas
na etapa nacional os brancos somam 52%, enquanto negros e pardos 47,4%. Esses
dados nos mostram que a inclusdo de negros e pardos de fato tem acontecido. As
duas primeiras etapas (municipal e estadual) seguem a tendéncia da populacéo geral.
Todavia, na etapa nacional a populacao branca se sobressai. Uma hipétese que pode
justificar esse fenébmeno é fator escolaridade, por isso, esse sera o préximo item

analisado.



52

Grafico 9: Participantes por racal/cor e nivel/etapa de conferéncia -Em %
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Fonte: Ipea 2011.

Obs.: A inexisténcia de dados para amarelos e indigenas decorre do tipo de pesquisa realizado e ndo
de sua efetiva auséncia nas conferéncias.

A escolaridade tem sido apontada como o principal fator de mobilidade social,
produzindo efeitos politicos importantes — o aumento do nivel de escolaridade que
estd associado a maior participacdo politica dos cidaddos, que passam a ter uma
maior conscientizacdo dos seus direitos e deveres civicos. A educacao é o principal
instrumento para romper com as estruturas politica e social atual. Mello (1994)

acredita que:
A educagéo é convocada, talvez prioritariamente, para expressar uma nova
relacdo entre desenvolvimento e democracia, como um dos fatores que
podem contribuir para associar o crescimento econémico a melhoria da
qualidade de vida e a consolidagao dos valores democraticos (Mello, 1994, p.
31).

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010), a
situacdo das pessoas ocupadas no Brasil, caso da maioria dos entrevistados na
pesquisa, € de 7,7% delas sem escolaridade, 42% com ensino fundamental (32,6%
incompleto e 9,4% completo), 33,7% com nivel médio (6,7% incompleto e 27%
completo) e 16,1% com nivel superior (5% incompleto e 11,1% completo).

Podemos observar que o0s participantes com nivel médio reduziram
gradativamente desde a etapa municipal (40,7%) até a etapa nacional (10,5%). Ja os
participantes do ensino fundamental aumentaram de 27,8% na etapa municipal para

31,6% na nacional e os de nivel superior passaram de 24,1% para 36,8%, enquanto
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os de pbs graduacdo passaram de 8,5% para 21,1%. E possivel concluir que a
escolaridade se mostra significante quando se trata das escalas, com maior
participacdo de pessoas com nivel superior e pés-graduacdo no nivel nacional.
Enquanto nas etapas local, municipal e estadual ha uma predominancia de

participantes com escolaridade fundamental e média.

Gréfico 10: Participantes por nivel de escolaridade e nivel/etapa de conferéncia
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Fonte: Ipea 2011.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) relativa aos anos de
2008 e 2009 informa que 58,6% das pessoas em idade ativa estavam ocupadas
(IBGE, 2010). Ao se constatar o percentual de pessoas ocupadas que participam das
conferéncias verifica-se que ele é superior ao da populacdo em geral em todas as
escalas — Municipal 75,9%, Estadual 89,7% e Nacional 89,4%. Os empregados de
carteira assinada e os trabalhadores autbnomos juntos tém representacéo de 54,2%

na etapa local, 46,3% na municipal, 53,8% na Estadual e 52,6% na nacional.
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Tabela 6: Participantes por ocupacédo e nivel/etapa de conferéncia

Conferéncias

Posicdo na ocupacdo Local/regional Municipal Estadual Nacional
Empregado com carteira 25,5 194 28,2 26,3
Funcionario publico 19,1 21,3 25,6 15,8
Auténomo 28,7 26,9 25,6 26,3
Desempregado 2,1 5,6 5,3
Inativo 13,8 18,5 10,3 5,3
Total 100 100 100 100

Fonte: Ipea 2011.

Outro elemento apontado como determinante para a participacéo politica é a
renda e consequentemente a posi¢cao que os individuos ocupam na estrutura social.
O interesse por politica e pela participagdo nos espacos politicos esta mais presente
proporcionalmente nos estratos sociais superiores. Por sua vez 0s estratos sociais
inferiores tém uma participacdo apatica, seja pela falta de interesse, seja pela
ocupacao quase que total dos espacos pelos estratos superiores. Isso coloca alguns
atores sociais em situacdo marginal de participacéo politica.

O rendimento médio mensal das pessoas ocupadas, segundo a PNAD, era de
R$ 1.088,00 (um mil e oitenta e oito reais), o que equivaleria a cerca de pouco mais
de 2 salarios minimos para o periodo pesquisado (IBGE, 2010).

Constatamos que a maioria dos participantes possuem uma renda acima da
média nacional em todos os niveis, esta acima da média 73,4% no nivel local/regional,
62,9% no nivel municipal, 66,6% no nivel estadual e 72,8% no nivel nacional. Contudo,
h& variacdes relevantes no padrdo de renda quando se observa a escala: aumento
significativo da participagdo nas conferéncias de pessoas com renda de até 1 salario
minimo (de 5,3% para 10,5%) e superior a 20 salarios minimos (de 2,2% para 10,6%),
decréscimo da participacdo dos que ganham entre 1 e 2 salarios minimos e 4 e 5

salarios minimos.
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Grafico 11: Participantes por renda e nivel/etapa de conferéncia
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Fonte: Ipea 2011.

Assim como nos conselhos nacionais encontramos nas conferéncias uma
predominéncia de participantes que declaram sua raga/cor como branca, com alto
nivel de escolaridade e com uma renda mensal acima da média nacional. Porém,
nesse espaco o fator género tem a desigualdade reduzida, as mulheres tém maioria
absoluta nas etapas municipais e estaduais (58,3% e 56,4% respectivamente), porém
ao chegarem na etapa nacional esse percentual cai para 47,4%. Outro item que
chama aten¢éo quando comparado as conferéncias é a idade dos participantes, sendo
gue quase a metade dos participantes nas conferéncias nacionais (47,4%) tem idade
entre 35 e 59 anos.

A escala das conferéncias também demostrou uma mudanca no perfil dos que
participaram das etapas locais até as etapas nacionais. Podemos ver a restricdes da
participacdo alongo das escalas, de pessoas idosas, mulheres, pessoas negras e
pardas, pessoas com ensino médio, inativos e pessoas com renda inferior a 2 salarios
minimos. Enquanto outros grupos crescem 0 ocupam esses espagos como 0S grupos
com maior escolaridade e maior renda.

A renda e escolaridade foram os fatores de maior desigualdade encontrado nas
conferéncias. Embora pessoas com baixa escolaridade e baixa renda estejam
participando, o percentual € inferior ao da populacdo em geral, e essa situacéo se

agrava conforme se sucede as etapas.
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Mas devemos ponderar que os delegados eleitos para as conferéncias sé&o
escolhidos entre seus pares. O que nos traz algumas questbes: por que 0S
participantes das conferéncias tém escolhido como representacdo pessoas com maior
escolaridade e renda? Seria pela complexidade dos debates, que exige algum
conhecimento técnico ou burocratico? O que seria necessario para a maior inclusdo
daqueles com menor escolaridade e renda? Infelizmente os dados encontrados néo
nos permite responder a essas questdes. Mas elas podem e devem ser respondidas
por novos estudos sobre esse tema.

As conferéncias mostraram-se um importante canal para promover incluséo
social e politica. Apesar do seu potencial o estudo do perfil socioecondmico demostra
gue as desigualdades ndo acabaram com institucionalizam dessa ferramenta. Porém,
foi possivel observar a insercdo de grupos que outrora estavam marginalizados. Para
que as conferéncias sejam espacos democraticos e participativos de fato, é
necessario a inclusdo do maior nimero de pessoas contemplando a pluralidade da

sociedade.

3.2.3. Analise das finalidades das conferéncias nacionais (2003 a 2010)

Observar a maneira como um processo participativo € organizado demonstra
questdes analiticas importantes. Para isso, vamos analisar as finalidades declaradas
pelas conferéncias nacionais, com a intencdo de compreender a natureza desses
espacos e aprofundar o entendimento de sua forma de funcionamento. Iremos usar
os dados da pesquisa realizada pelo instituto Polis, os dados foram coletados de
documentos, em particular atos normativos (leis, decretos, portarias e resolucdes) e
publicacdes (textos-base e relatérios). Os pesquisadores optaram por categorizar as
conferéncias em quatro grupos:

e Agendamento — Quando se referiam a difusdo de ideias, afirmacdo de
compromissos, articulagao entre atores, fortalecimento de redes, promocéo de
reflexdes e debates ou troca de experiéncias.

e Andlise — Quando estavam em foco acdes de diagnostico de uma situacdo ou
avaliacdo de politicas, inclusive avaliagdo do encaminhamento de deliberacdes
de conferéncias.

e Participacdo — Quando falavam em ampliacdo ou fortalecimento de espacos

participativos na gestdo de politicas publicas.



57

e Proposicdo — Quando traziam aspectos de formulacdo de estratégias ou
politicas para garantia de direitos, articulacdo entre entes federados e
financiamento de acdes, identificacdo de prioridades de acdo para 6rgaos
governamentais, além de inten¢Bes especificas de criacdo ou reformulacao de

planos, programas, politicas e sistemas.

E importante uma analise critica dos dados, pois as vezes as intencdes
declaradas, séo diferentes das praticas realizadas. Uma outra questdo € quando as
pautas desejadas pelos gestores para os debates ja estdo sinalizadas nos objetivos,
0 que limita a atividades dos participantes a assuntos de interesses do 06rgao
responsavel pelo evento.

Na tabela a seguir sera apresentado a forma com é distribuida as conferéncias
em cada uma das categorias e subcategorias. O numero de ocorréncias refere-se a
guantidade de objetivos classificados naquele grupo. Vale ressaltar que é possivel
encontrar mais de um objetivo de determinada conferéncia em uma Unica categoria
ou subcategoria, por isso ha diferenca entre os numeros de ocorréncias e de

conferéncias.

Tabela 7: Distribuic&o de conferéncias por categoria

Categoria Subcategoria Ocorréncias Conferéncias
Agendamento 72 26
Afirmacdo de compromissos 7 6
Articulagdo entre atores 5 5
Difusdo de ideias 31 16
Fortalecimento de redes 9 8
Promocao de reflexdes e debates 18 15
Troca de experiéncias 2 2
Andlise 41 30
Avaliacdo 28 22
Diagnostico 7 7
Deliberagdes anteriores 6 6
Participacao 51 31
Conselho 9 8
Conferéncia 11 11
Grupos excluidos 7 5

Principios 24 20
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Proposicao 130 56
Direitos 6 6
Estratégias 5 4
Entes federados 15 8
Financiamento 3 3
Prioridades 11 11
ProposicOes gerais 27 20
Plano Nacional 12 12
Programa Nacional 3 2
Politica Nacional 21 20
Sistema nacional 27 20

Fonte: instituto Polis

Das 73 conferéncias, 26 tiveram o agendamento como um dos topicos. Porém,
a pesquisa também revela que a 12 e a 22 Conferéncia de Comunidades Brasileiras
no Exterior, a 12 Conferéncia de Arranjos Produtivos Locais e as 22 e 32 Conferéncias
Infanto-Juvenis pelo Meio Ambiente podem ser identificadas apenas nesta categoria
e ndo em outras. Isso significa que essas conferéncias tiveram exclusivamente o papel
de difusdo de ideias, afirmacdo de compromissos, articulacdo entre atores,
fortalecimento de redes, promocéo de reflexdes e debates ou troca de experiéncias.
Deixando em segundo plano um dos aspectos mais importantes do processo
participativo, que € proposicao de politicas publicas através dos debates a partir das
multiplas perspectivas.

Ainda nessa categoria, 15 conferéncias falaram em troca de experiéncia,
fortalecimento de redes e articulagdo entre atores. Essas iniciativas mostram que
articulacéo dos diferentes sujeitos politicos envolvidos com o tema, ja esta previsto na
formulacdo de objetivos. E possivel notar nessas subcategorias um movimento que
aponta para atividades que ultrapassem apenas o momento das conferéncias. Com
isso, existe um fortalecimento da area tematica e também dos grupos que dela
participam.

A promocao de reflexdo e debates de temas foi o topico que mais apareceu —
15 conferéncias. Pois para a construcdo de agendas € necessario aléem da
participacdo dos atores sociais e dar a voz a todos. E Fundamental a¢Bes que
possibilitem a construgéo coletiva, apresentando todos os temas em pauta, para que
0s participantes tenham conhecimento e 0s insumos necessarios para propor

solucdes e votar.



59

A categoria andlise apareceu em 30 conferéncias, distribuidas em trés grupos,
avaliacdo, diagnosticos e deliberagBes anteriores. Essa categoria se mostra
importante dentro de processo de elaboracao de solucdes, ndo sendo possivel propor
solucbes efetivas sem que se tenha um entendimento global do problema,
compreender tudo aquilo que o caracteriza. O acompanhamento do andamento das
politicas publicas também faz parte dessa categoria. Nesse sentido, vemos no quadro
gue houve 28 ocorréncias de avaliacbes em conferéncias, o diagnostico aparece 7
vezes e as deliberacdes anteriores 6.

A subcategoria avaliagdo em sua maioria se objetiva em analisar a execugao
de politicas ja existentes. Podemos citar como exemplo de avaliagdo em diretrizes a
22 Conferéncia de Politicas para Mulheres (2007) — “Avaliar a do Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres”. Também existem analises gerais com carater de
diagnostico que estdo presentes, como na 12 Conferéncia de Economia Solidaria
(2006) que estipula como diretriz “Avaliar a situacdo e o potencial da Economia
Solidaria no pais tanto do ponto de vista de sua organizacdo social quanto das
politicas publicas desenvolvidas”.

Apenas 6 conferéncias se propuseram a analisar delibera¢des anteriores. Isso
significa que essas conferéncias em suas reedicdes se dispuseram a avaliar
processos realizados anteriormente. A baixa existéncia de avaliacdo a respeito do
préprio processo pode ser explicada pelo pequeno numero de conferéncias
reeditadas. Porém, mesmo em conferéncias ja tradicionais, como Saude, Assisténcia
Social e Direitos da Crianca e do Adolescente, ndo vemos a auto avaliagao presente,
um processo importante para constatar as falhas e aperfeicoamento as agoes.

O tema participacdo esteve presente em 31 conferéncias. Apenas cinco
conferéncias previam a garantia de acesso aos grupos socialmente excluidos, foram
as conferéncias ligadas a questdes indigenas e crianca, adolescéncia e juventude que
falaram de seus proprios grupos. As outras conferéncias nao fizeram nenhuma
mencédo de formato que previa assegurar cotas de vagas para grupos socialmente
excluidos.

Em oito conferéncias foram tratados assuntos relacionados ao formato dos
conselhos nacionais. Dois temas sugeriram a reformulacdo dos conselhos na
instancia nacional. Porém, apenas a Conferéncia de Cidades apresentou uma

proposta que visava eleger os representantes do conselho a partir da conferéncia,
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pois ainda ha uma certa resisténcia na interlocugdo entre os dois mecanismos de
participagéo social.

A participacdo em conferéncias esteve presente em 11 eventos, seis falaram
em formular “estratégia de seguimento e de monitoramento das deliberagdes”.
Mostrando uma vontade dos participantes em monitorar os resultados e seus
possiveis desdobramentos, a partir da criacdo de mecanismo que permita cobrar
medidas efetivas.

Os temas relacionados as proposi¢cdes foram 0s que apareceram mais vezes,
56 conferéncias (82% de todas as conferéncias analisadas). Um dado ja esperado,
tendo em vista que essa é a principal finalidade dessa modalidade de evento. As
Gnicas conferéncias que nao tem entre suas finalidades as proposicées sao aquelas
gue definiram que declararam apenas fins de agendamento, novamente as areas de
Comunidades Brasileiras no Exterior, Arranjos Produtivos Locais e Infanto-Juvenil
pelo Meio Ambiente.

Os sentidos das proposicfes também sdo importantes para essa analise, por
isso, as subcategorias permitem entender quais areas estdo recebendo propostas.
Entre os conteldos de propostas estdo a garantia de direitos, a formulacdo de
estratégias, a indicacdo de prioridades de acao, a articulacado de entes federados, a
indicacao de alternativas de financiamento e a criagdo ou qualificacdo de programas,
politicas, planos e sistemas.

Em seis conferéncias a garantia de direito foi definida como uma das
finalidades. Contudo, a Conferéncia Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa é a Unica
a tratar de direitos para um grupo especifico. O acesso a politica publica como um
direito fundamental foi mencionado na 132 Conferéncia Nacional de Saude, em seu
objetivo foi definido diretrizes para a plena garantia da satide como direito fundamental
do ser humano e como politica de Estado.

Em quatro conferéncias aparecem a formulacdo de estratégias, o que mostra
uma definicdo mais técnica para tratar dos temas, onde partimos de questfes gerais
para s6 entdo tratar de questbes especificas da politica debatida. E ainda onze
conferéncias pretendiam definir prioridades de agcédo para 6rgdos governamentais em
geral ou para 6rgaos responsaveis pela conferéncia.

Questdes relativas aos entes federados aparecem em 15 conferéncias. O
fortalecimento e articulacéo de politicas publicas entre os Municipios, Estados e Unido

foi a proposta que mais apareceu em conferéncias. Esse é um aspecto importante,
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pois sinaliza a necessidade de parcerias e a redefinicdo de competéncias e atribuicbes
para execucao das politicas publicas.

Por fim, as conferéncias que declaram como obtivo os programas, planos,
politicas e sistemas nacionais, juntas correspondem a 42 conferéncias. Em 12
processos foram listados como objetivo a formulagdo de diretrizes para um plano
nacional. Em outras 20 conferéncias propuseram politicas nacionais, a partir de uma
identificacdo da necessidade de articulacdo de acbes governamentais.

A grande surpresa fica a cabo das 20 conferéncias que definiram como diretriz,
criacdo ou fortalecimento de um sistema de politicas publicas, mesmo que a definicao
desse sistema de politicas publicas ndo fiqgue claro em nenhuma das diretrizes
conferéncias. Como podemos ver na 92 Conferéncia de Direitos Humanos (2004) que
redigiu a seguinte diretriz “Definir o carater, os principios, a estrutura e a estratégia de

implementacédo do Sistema Nacional de Direitos Humanos (SNDH)”.

3.2.4. O impacto das conferéncias nacionais na producdo legislativa do
Congresso Nacional

O Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ) em parceria
com a Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica elaborou um
estudo com informac@es sobre todas as conferéncias nacionais realizadas no Brasil
desde 1988 até 2009. Sendo assim, usaremos essas informa¢des sobre todas as
proposicdes legislativas em tramite no Congresso Nacional cujos objetos fossem
pertinentes aos temas das conferéncias e convergentes com as resolucdes e demais
documentos oriundos das mesmas para avaliar o impacto das conferéncias na
producao legislativa.

Nas tabelas a seguir podemos observar a quantidade de producéo legislativa
acionadas a partir do mecanismo participativo e deliberativo das conferéncias
nacionais durante o periodo pesquisado. Serdo usados dois tipos de verificacdo para
cada dado. O primeiro sera pela pertinéncia tematica, um método menos rigoroso de
averiguacao, onde se contabiliza sempre que um projeto, lei e emenda tenham tratado
de um mesmo assunto abordado em diretrizes de conferéncias. O segundo tipo de
verificagdo ocorrerd por um sistema de filtro, mediante o qual contabilizaremos a
relacdo se e somente se, houver correspondéncia perfeita entre o texto da diretriz e o

do documento legislativo.
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A tabela abaixo mostra que das 369 Propostas de Emenda Constitucional, 179,
ou seja, 48,5% tem sua produgédo resultante das diretrizes das conferéncias, quase a
metade das proposicbes de emenda constitucional estdo relacionadas as
deliberacdes tratadas em conferéncias nacionais. Além disso, dos 13245 projetos de
leis ordinarias e complementares, 2629 (19,8%) possuem alguma conexao teméatica
com as diretrizes provenientes das conferéncias. No calculo geral, 26% dos projetos
do Congresso Nacional trataram de questbes objeto de diretrizes de alguma

conferéncia nacional.

Tabela 8: Projetos de lei e Propostas de emenda a constituicéo: pertinéncia tematica x producéao
total do Congresso Nacional

. Propostas de
Projetos de P

Lei Emenda Total
Constitucional

Producdo Legislativa resultante das diretrizes das 2629 179 2808
conferéncias (19,8%) (48,5%) (26%)
Producdo Legislativa ndo resultante das diretrizes das 10616 190 10806
conferéncias (70,2%) (51,5%) (74%)
~ s . 13245 369 13614
Producdo Legislativa total do Congresso Nacional (100%) (100%) (100%)

Fonte: Pogrebinschi 2010

Aposs o processo de leitura mais rigorosa, chamado aqui de “filtro”, onde nao
basta que exista afinidade tematica entre os documentos resultantes das conferéncias
e os textos oriundos da producéo legal. Também € preciso que haja coincidéncia
textual entre diretrizes, por um lado, e projetos, leis e emendas, por outro.

Quando as informacgdes séo filtradas os numeros caem de maneira significante.
Vemos que dos 13245 projetos de lei apenas 566 (4,3%) sao resultantes das diretrizes
das conferéncias, os projetos relativos as Propostas de Emenda a Constituicdo
(PECs) passam para 46 (12,5%). Concluimos assim que 612 projetos (4,5%) foram
efetivamente iniciativas dos legisladores que, com certeza, tém relacéo direta com as

diretrizes constantes dos relatorios finais das conferéncias.



63

Tabela 9: Projetos de lei e Propostas de emenda a Constituicdo: filtro qualitativo x producao
total do Congresso Nacional

Propostas de

PI’OJE’[?S de Emenda Total

Lei Constitucional
Producgdo Legislativa resultante das diretrizes das 566 46 612
conferéncias apds classificagao (4,3%) (12,5%) (4,5%)
Producdo Legislativa ndo resultante das diretrizes das 12679 323 13002
conferéncias (95,7%) (87,5%) (95,5%)
~ s . 13245 369 13614
Producdo Legislativa total do Congresso Nacional (100%) (100%) (100%)

Fonte: Pogrebinschi 2010

Os dados acima correspondem a iniciativa do legislador de propor leis. Contudo
precisamos analisar a eficicia de tais projetos, e assim ver quanto desses projetos
inspirado em ou diretamente relacionado as diretrizes das conferéncias nacionais,
chegaram ao plenério das duas Casas, e foram aprovados.

A préxima tabela tratada dos projetos e propostas que efetivamente se tornam
leis. Dos 4.322 projetos ordinarios e complementares que se tornaram lei no pais, 265
(6,1%) demonstraram alguma pertinéncia tematica com resolucdes de Conferéncias.

E 8 (14%) das PECS aprovadas também fazem parte deste subconjunto.

Tabela 10: Leis e emendas constitucionais: pertinéncia tematica x produc¢éo total do Congresso
Nacional

Leis Ordinari
els vrainarias Emendas

e . . Total
Constitucionais
Complementares

Produgdo Legislativa resultante das diretrizes das 312 9 321
conferéncias (7,2%) (15,8%) (7,3%)
Producdo Legislativa ndo resultante das diretrizes das 401 48 4058
conferéncias (92,8%) (84,2%) (92,7%)
4322 5 4379

Producdo Legislativa total do Congresso Nacional (100%) (100%) (100%)

Fonte: Pogrebinschi 2010

Novamente quando aplicamos o filtro a essas informa¢des os numeros se
reduzem ainda mais. Das 4379 leis e emendas produzidas pelo Congresso Nacional,
apenas 51 leis (1,2%) e 1(1,8%) emenda constitucional foram aprovadas a partir de
iniciativas diretamente relacionadas com as diretrizes, totalizando 52 (1,2%) de

diplomas legais derivados do mundo participativo.
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Tabela 11: Leis e emendas constitucionais: filtro qualitativo x total da producédo do Congresso
Nacional

Leis Ordinarias
I inart Emendas

e o . Total
Constitucionais
Complementares

Producgdo Legislativa resultante das diretrizes das 51 1 52
conferéncias apos classificacao (1,2%) (1,8%) (1,2%)
Produc3o Legislativa ndo resultante das diretrizes das 4271 56 4327
conferéncias (98,8%) (98,2%) (98,8%)
4322 57 4379

Producdo Legislativa total do Congresso Nacional (100%) (100%) (100%)

Fonte: Pogrebinschi 2010

Apesar de parecer pequena a incidéncia de leis provenientes de diretrizes das
conferéncias, devemos fazer duas adverténcias. A primeira esta associada ao fato de
qgue do total de leis aprovadas, a grande maioria (80%) séo iniciativas do poder
executivo, sendo assim, ao levarmos em consideracdo sO a legislacédo cuja iniciativa
decorreu da acdo de deputado ou senador, percebemos que o resultado € mais
significativo, com 51 leis aprovadas a partir de processos participativos e deliberativos.
O segundo destaque vai para as emendas constitucionais aprovadas com algum grau
de relacdo tematica conferencial. Isso porque as emendas constitucionais exigem uma
sabatina de dificil tramitacdo e aprovacéo, as regras que regulam a passagem de tal
tipo de proposta, assim como o quérum exigido, fazem com que poucas propostas
sejam aprovadas por essa modalidade.

Adiante iremos categorizar os projetos de lei em &reas tematicas para nos
auxiliam no entendimento dos processos participativos e deliberativos. Serao
utilizados seis grupos tematicos, séo eles: 1) Saude; 2) Minorias; 3) Meio Ambiente;
4) Estado, Economia e Desenvolvimento; 5) Educacéo, Cultura, Assisténcia Social e
Esporte; 6) Direitos Humanos. Cabe destacar que existe dupla contagem nos casos
dos projetos e das leis com proposi¢cdes que contemplam mais de um grupo tematico.

A tabela abaixo nos mostra um destaque dos projeto e leis relativos aos direitos
humanos — sendo 1336 Projetos de Lei e Propostas de Emendas e 197 Leis e
Emendas. A desproporcionalidade encontrada nesse tema pode ser explica pela
transversalidade do mesmo, significando que alguns projetos foram contabilizados em

mais de um tema, e assim justificando a incidéncia maior dos direitos humanos
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(mesmo quando em alguns projetos esse seja um tema secundario) em relacdo aos
outros.

A saude é o segundo tema que mais aparece, com 862 Projetos de Lei e
Propostas de Emendas, que se concretizam em 91 Leis e Emendas. Sendo essa
pioneira no processo de institucionalizada e com maior estruturagcéo da sociedade civil
na formulacédo e efetivacdo de politicas publicas, isso mesmo antes da constituicdo de
88.

Os grupos que abortam a minorias e meio ambiente em espacos participativos
séo relativamente novos, juntos esses grupos sao responsaveis por 848 Projetos de
Lei e Propostas de Emendas e 50 Leis e Emendas. A pauta trazida por esses grupos
resgata a multidimensionalidade politica de diferentes atores em torno de um mesmo
tema, isso permite que as Conferéncias tratam de temas que ndo fazem parte do
pacote de politicas considerado prioritario pelo governo. Entdo quanto mais especifico
0 objeto de discussédo e maior a pluralidade de atores, aumentam as chances de
acolhimento de suas diretrizes enquanto parte da atividade do Legislativo. Como
Pogrebinsch constata que “a producdo enddgena, isto €, de iniciativa intramuros, de
leis no Congresso encontra-se direcionada para a area de direitos sociais, de
minorias, e a area ambiental sdo areas privilegiadas pelos deputados e senadores

brasileiros”

Tabela 12: Projetos de lei, Propostas de emenda a Constituicdo, Leis e Emendas constitucionais
por Grupos Tematicos (Pertinéncia Tematica)

Projetos de Lei e

Grupos Tematicos Propostas de Leis e Emendas
Emendas
Saude 862 91
Minorias 412 25
Meio Ambiente 436 25
Estado, Economia e Desenvolvimento 170 28
Educacdo, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 286 39
Direitos Humanos 1336 197

Fonte: Pogrebinschi 2010
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Grafico 12: Projetos de Lei por Grupos Tematicos (pertinéncia tematica)
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Fonte: Pogrebinschi 2010

Grafico 13: Leis e Emendas Constitucionais por Grupos Tematicos
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Fonte: Pogrebinschi 2010

Ao aplicarmos o filtro nos dados acima expostos, descobrimos que direitos
humanos continuam sendo o tema com maior expressividade tanto de proposta e
projetos, quando de leis e emendas, a explicacdo para esse fendbmeno ainda se
mantem na transversalidade do tema. A grande mudanca nessa tabela € das de areas
de estado, economia e desenvolvimento — com 55 Projetos de Lei e Propostas de
Emendas, e ainda 11 Leis e emendas aprovadas — e educacao, cultura, assisténcia
social e esporte — 133 Projetos de Lei e Propostas de Emendas, consolidando-se em
10 Leis e emendas aprovadas. Enquanto os grupos minorias e meio ambiente perdem

a importancia legislativa de suas demandas participativas.
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Tabela 13: Projetos de lei, Propostas de Emendas a Constituicdo, Leis e Emendas
Constitucionais por Grupos Temaéticos (filtro qualitativo)

Projetos de Lei e

Grupos Tematicos Propostas de Leis e Emendas
Emendas

Saude 92 7

Minorias 117 6

Meio Ambiente 29 0

Estado, Economia e Desenvolvimento 55 11
Educacao, Cultura, Assisténcia Social e Esporte 133 10
Direitos Humanos 231 26

Fonte: Pogrebinschi 2010

Grafico 14: Projetos de Lei por Grupos Temaéticos (filtro qualitativo)
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Fonte: Pogrebinschi 2010

Grafico 15: Leis e Emendas Constitucionais por Grupos Tematicos (Filtro qualitativo)

W Saude
® Minorias
B Meio Ambiente

Estado, Economia e
Desenvolvimento

m Educacdo, Cultura,
Assisténcia Social e Esporte

M Direitos Humanos

Fonte: Pogrebinschi 2010
Foi possivel constatar que de fato que as conferéncias nacionais impulsionam

a atividade legislativa do Congresso Nacional. Apesar de ser um fenbmeno novo tem
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um grande potencial para aprofundamento da democracia no Brasil. As conferéncias
tém influenciado a iniciativa de proposicoes legislativas de duas maneiras. A primeira
de maneira direita, quando os textos das diretrizes conferéncias sdo transcritos em
forma de propostas e projetos. A segunda de forma indireta, quando um projeto, lei e
emenda tenham tratado de um mesmo assunto abordado em diretrizes de
conferéncias, demostrando a influéncia das conferéncias perante ao poder legislativo.

A democracia participativa provou ndo ser antagbnica a democracia
representativa, as duas podem e devem andar em sintonia para que formulacédo de
proposicdo sejam ainda mais legitimas, contemplando as demandas dos diversos
grupos envolvidos. A representacdo politica teve ter inerente a ela a participacao
social, e essa participacdo deve ocorrer ndo sdo de maneira consultivo, mas
principalmente de maneira deliberativa, onde os cidaddos possam decidir sobre 0s
temas debatidos. Sendo assim, as préticas participativas e experiéncias deliberativas
devem ser institucionalizadas, compondo a estrutura dos poderes do Estado, sem
depender da vontade politica de governos que sejam menos ou mais favoraveis a

elas.
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4 DECRETOS 8243 E SUAS REPERCUSSOES

O Decreto N° 8.243, de 23 de maio de 2014, conhecido como decreto que
Institui a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de
Participac@o Social (SNPS) — desde a sua edigdo pelo Palécio do Planalto, foi alvo de
muita polémica e discusséao, dividindo a opinido dos politicos, da midia e até mesmo
da populacéo.

Nesse capitulo iremos apresentar uma série de noticiais de alguns canais de
comunicacao relatando a assinatura do decreto pela presidente Dilma Rousseff, e as
consequéncias que ele trara para o sistema democratico brasileiro.

Mas antes sera feito uma apresentacdo dos pontos principais do decreto,
buscando apresenta-lo de maneira mais parcial possivel.

Pois bem, o decreto tem como objetivo instituir a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Ele
conceitua a sociedade civil como “o cidad&o, os coletivos, 0s movimentos sociais
institucionalizados ou nao institucionalizados, suas redes e suas organizagdes” ou
seja, inclui a todos e qualquer um em pelo menos em uma categoria, a de cidadao.

No artigo quinto diz que orgéos e entidades da administracdo publica federal
direta e indireta deverao, respeitadas as especificidades de cada caso, considerar as
instancias e os mecanismos de participacdo social, previstos neste Decreto, para a
formulacédo, a execug¢ao, 0 monitoramento e a avaliacdo de seus programas e politicas
publicas.

Mecanismos esses, citados no artigo sexto, sdo eles: conselho de politicas
publicas; comissdo de politicas publicas; conferéncia nacional; ouvidoria publica
federal; mesa de dialogo; forum interconselhos; audiéncia publica; consulta publica; e
ambiente virtual de participacdo social. Todos 0s mecanismos aqui mencionados de
definicdes claras contidos no artigo segundo do presente decreto.

No artigo 10, que trata dos Conselhos, estdo previstos a “garantia da
diversidade entre os representantes da sociedade civil” e a “rotatividade dos
representantes da sociedade civil’. As audiéncias publicas contam com
“sistematizagao das contribuigbes recebidas” (arts. 16, lll e 17, 1ll), a “publicidade, com
ampla divulgacao de seus resultados e a “disponibilizagdo do conteudo dos debates”
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(arts. 16, IV e 17, IV) e 0 “compromisso de resposta as propostas recebidas (arts. 16,
V e 17, V) para as audiéncias e consultas publicas.

Apés abordamos os pontos principais pontos contidos no decreto, podemos
passar para a fase de analise do conteudo encontrado na midia digital, abordando
especificamente o tema aqui tratado.

O jornalista Reinaldo Azevedo, de orientagdo politica conservadora, como ele
mesmo se define, escreveu uma matéria para revista Veja online, onde se diz
temeroso com a aprovacdo do Decreto 8.243, isso porque segundo ele, essa € mais
uma tentativa do governo do PT de se apropriar dos espagos democraticos com

grupos que estao sobre seu dominio.

O decreto de Dilma instituiu a participagéo de “integrantes da sociedade civil”
em todos os 6Orgdos da administracdo publica e, feita numa canetada,
representa um assombroso ataque a democracia representativa. O texto
ataca um dos pilares da democracia brasileira, a igualdade dos cidadaos, ao
privilegiar grupos alinhados ao governo. O decreto do Palacio do Planalto é
explicito ao justificar sua finalidade: “consolidar a participagdo social como
método de governo”. Um dos artigos quer estabelecer, em linhas perigosas,
0 que é a sociedade civil: “| — sociedade civil — 0 cidad&o, os coletivos, 0s
movimentos sociais institucionalizados ou ndo institucionalizados, suas redes
e suas organizagoes”. Ou seja, segundo o texto de Dilma, os movimentos
sociais — historicamente controlados e manipulados pelo PT — séo a
representacdo da sociedade civil no Estado Democratico de Direito.
(Azevedo, R. Projeto que derruba decreto bolivariano de Dilma avanga na
camara. veja.abril.com.br. 15/07/2014)

O jornalista Saulo de Tarso Manriquez, aponta como uma consequéncia direta
do fortalecimento da participacdo popular, a corrosao da democracia representativa e
o enfraquecimento do Congresso.

O Decreto n° 8.243 prepara o terreno para o fim da legitimacéo democratica
delineada na Constituicdo de 1988, a qual sO se da pelas vias eleitorais que
definem os representantes e pelas vias plebiscitdria e referendaria
(acessobrias e sujeitas a uma série de limitagdes constitucionais) nas quais
toda a populagdo de um municipio, de um Estado-membro ou de toda a
nacado, € chamada a se manifestar sobre algum assunto. A representacdo e
a legitimidade democrética seréo divididas entre 0s movimentos sociais, 0s
coletivos, as ONGs e o Congresso. (Manriquez, T. Reflexdes sobre o Decreto
n° 8.243, midiasemmascara.org. 23/05/2014)

Ainda na linha conservadora, porém com uma visdo ainda mais radical, o
jornalista Erick Vizolli, gue se denomina como anarco-monarquista de extremo centro,
defensor da liberdade econémica e politica. Afirma que aprovacao do decreto 8.234
tornara os oOrgaos da administracdo direta e indireta reféns das decisdes dos

mecanismos participativos, sendo assim a decisdo de qualquer 6rgdo sO tera
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legitimidade mediante consulta ao sistema participativo ao qual a instituicdo esteja

sujeita.

[...] com o Decreto 8.243, (i) os “movimentos sociais” passam a controlar
determinados “mecanismos de participagéo social”; (ii) toda a Administracéo
Publica passa a ser obrigada a considerar tais “mecanismos” na formulagéao
de suas politicas. Isto é: o0 MST passa a dever ser ouvido na formulagéo de
politicas agrarias; o MPL, na de transporte; aquele sindicato que tinge a
cidade de vermelho de quando em quando passa a opinar sobre leis
trabalhistas. “Coletivos, movimentos sociais, suas redes e suas
organizagbes” se inserem no sistema politico, tornando-se 64rgdos de
consulta: na pratica, uma extensao do Legislativo. (Vizolli, E. Decreto 8243: o
golpe na Constituigdo do Brasil. epochtimes.com.br, 02/06/2014)

Ainda na mesma reportagem, Erick compara o decreto 8.234 ao conselho de

trabalhadores (Soviete de Petrogrado) da revolucdo Russa, a fim de resgatar o

discurso anticomunista adotado pelo estado no regime militar.

Em primeiro lugar, e embora tais movimentos clamem ser a representagao
do “povo”, dos “trabalhadores”, do “proletariado” ou de qualquer outra
expressdo genérica, suas decisdes sdo tomadas, na realidade, por poucos
membros — exatamente como no Ispolkom soviético, a deliberagdo parte de
um corpo diretor organizado e a aclamacdo € buscada em um segundo
momento, como forma de legitimac¢do. Qualquer assembleia de movimentos
de esquerda em universidades é capaz de comprovar isso. (Vizolli, E. Decreto
8243: o0 golpe na Constituicdo do Brasil. epochtimes.com.br, 02/06/2014)

Hylda Cavalcant, escreve sobre o posicionamento do secretario-geral da

Presidéncia da Republica, ministro Gilberto Carvalho. Onde esse defende a

importancia da regulamentacdo dos mecanismos participativos, ressaltando ainda que

0 objetivo do decreto nada mais é que disciplinar o funcionamento dos meios de

interlocucdo entre governo e sociedade ja existentes.

De acordo com Carvalho, o Decreto 8.243/2014, que institui a PNPS, teve o
mero objetivo de disciplinar o funcionamento dos meios de interlocugéo entre
governo e sociedade j& existentes, uma vez que faltava a esses conselhos,
conforme explicou, unidade e disciplinamento. “O nosso objetivo foi arrumar
a casa, estimular que esses conselhos se espraiassem em outras areas do
governo, mas em nenhum momento pregamos a formacdo de um novo
conselho, porque o que a sociedade mais reclama é de mau funcionamento
de muitos deles. A ideia era e é melhorar e deixa-los mais atuantes para que
as propostas apresentadas sejam ouvidas”, afirmou. (Cavalcant. H. Gilberto
Carvalho: 'Democracia veio para ficar, € bom que todos entendam'.
redebrasilatual.com.br. 05/08/2014)

Representantes da sociedade civil também reivindicam por mais espacos de

proposicao, e temem que o projeto ndo seja aprovado, pelo medo dos parlamentares

em perder o poder.
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O presidente de um dos conselhos no Distrito Federal, professor Raul
Cardoso, afirmou que no ano passado, quando encontrou varios estudantes
nas manifestacdes das ruas e procurou conversar com eles para entender o
gue representavam os protestos populares, passou a ter a convic¢do firme
de que o que a populacdo precisa é justamente mais politica e participacédo
social. “Os setores que sao contrarios a PNPS sao os que se recusam a abrir
mao dos seus privilégios”, acrescentou. (Cavalcant. H. Gilberto Carvalho:
'Democracia veio para ficar, é bom que todos entendam'.
redebrasilatual.com.br. 05/08/2014)

O artigo escrito por Mario Reali e Carlos Neder busca legitimar a edicdo do
decreto usando como base o argumento da importancia da participagdo social na
construcdo de politicas publicas ao longo da histéria do Brasil. E ainda afirma que

guem se opdem a essa ideia, esta se opondo a democracia.

A parceria entre sociedade civil e governos ndo s6 contribuiu para a
consolidacdo da democracia como possibilitou a construgdo de marcos
historicos na vida dos brasileiros: implantacdo do SUS (Sistema Unico de
Saude), melhoria na qualidade de vida nos municipios (mais habitacéo,
saneamento e mobilidade), conselhos regionais e orcamento participativo sao
alguns deles.[...]. Desclassificar 0 Decreto n.° 8.243/2014, da presidenta
Dilma Rousseff, que cria a Politica Nacional de Participacéo Social e estimula
a participagdo dos conselhos, movimentos sociais e da populacdo na gestéo
do governo, é desprezar ndo s6 fatos publicos e notérios, mas, sobretudo, a
democracia. (Real,M; Neder, C. Participacdo social foi fundamental na
histéria recente do Brasil. cartacapital.com.br, 27/06/2014)

Para Antonio Lassance o decreto deixa de ser debatido por aspectos técnico-
juridicos para figurar como um projeto de disputa politica.

A oposicgao, liderada pelo PSDB e DEM e apoiada pelos "independentes” do
PSB, quer aproveitar toda e qualquer a oportunidade que tiver para derrotar
o governo Dilma no Congresso e dar um primeiro passo para mostrar que tem
condi¢cdes de levar o pais a uma situacdo de paralisia deciséria. (Lassance,
A. Estudo técnico da consultoria do Senado desmente opositores da
participacdo. cartamaior.com.br, 08/11/2014)

Tendo conhecimento da polémica envolvendo o decreto, com opinides
contraditorias e conflitantes, um grupo de juristas, professores e pesquisadores,
liderados pelo Prof. Fabio Konder Comparato, Prof. Celso de Mello, Prof. Dalmo
Dallari, José Antonio Moroni (Inesc) e Joao Pedro Stédile (Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra) comegaram um movimento contra a “histeria geral
da direita, nos seus meios de comunicag¢ao e no parlamento”.

O manifesto afirma que o decreto “traduz espirito republicano da Constituicdo
Federal Brasileira ao reconhecer mecanismos e espac¢os de participacao direta da
sociedade na gestao publica federal”. E que esse nédo fere as atribuicbes do Poder

Legislativo, tendo como objetivo organizar as instancias de participacdo social ja
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existentes no Governo Federal, além de estabelecer diretrizes para o seu
funcionamento, dentro dos limites do Poder Executivo atribuido pelo Art. 84, VI, “a” da
Constituicao Federal.

Podemos observar nesse capitulo uma clara disputa ideoldgica e politica sobre
0 que € de fato participagdo social, e quem deve ter acesso a essa participacao. Por
um lado temos um grupo que acredita que o decreto representa uma ampliacdo do
dominio do PT para os mecanismos patrticipativos. Sendo assim, mesmo perdendo a
eleicdo presidencial o partido se manteria de forma indireta no poder. Um outro temor
apontado é o fim da democracia representativa; além do medo que essa chamada
“sociedade civil” tome de assalto seus direitos, garantias e liberdades. Do outro lado
temos um grupo que acredita que o decreto vem para disciplinar o funcionamento dos
meios de interlocucdo entre governo e sociedade ja existentes, além de consolidar o
controle social, através de mecanismo que institucionalizam as demandas sociais, e

acima de tudo valorizar a participagéo popular para a constru¢cado da democracia.
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5 CONCLUSAO

O trabalho buscou apresentar a participacdo popular a partir da perspectiva do
Estado, do Direito e da Politica. Para facilitar a elaboracdo do texto optou-se pela
segmentacdo dos temas. Porém entendemos que esses elementos sdo completares.

Ndo ha como separar esses elementos, como afirma Samuel Pinheiro
Guimaraes:

“Nao ha Direito sem Estado, pois a aceitacéo e a observancia das normas
juridicas e sua eventual sancao em caso de descumprimento dependem da
existéncia e da forca do Estado que se expressam através de suas agéncias,
entre elas e muito em especial sua policia. A afirmacéo de que ndo ha Direito
sem Estado ndo significa negar a existéncia de direitos humanos inalienaveis.
Todavia, somente a luta politica pela consagracao desses direitos e pelo seu
reconhecimento pela legislagdo e pelo Estado € que permite impor sua
observancia.

N&o ha Direito sem Politica, pois as normas juridicas ndo séo elaboradas,
executadas e interpretadas em gabinetes académicos a partir de conceitos e
de estruturas logicas cartesianas, mas, sim, em processos conflituosos de
disputa de interesses no seio da sociedade e dos organismos do Estado,
ainda que cada grupo de interesses conte nestes processos com 0 auxilio
precioso de seus juristas para melhor articular a defesa de seus pontos de
vista.

N&o ha Estado sem Politica, pois os dirigentes das distintas agéncias do
Estado, isto é das mdltiplas agencias que compdem os seus trés Poderes -
Legislativo, Executivo e Judiciario - sdo escolhidos através de processos
politicos, mesmo quando esses processos sao disfarcados como
procedimentos de aparéncia tecnocratica, de reduzida transparéncia e
nenhuma participacdo popular, como ocorre em regimes ditatoriais”.
(Guimardes, 2015, p.1)

Alguns tragos culturais na forma como as relagBes politicas acontece tem
permanecido ou sofreram apenas acomodac¢fes necessarias para se ajustar ao tempo
e ao regime politico vigente. As mudancas dos regimes politicos de colbénia, para
império, depois democratico, passando por periodos ditatorias até voltarmos para
regime democratico, s6 demonstram a capacidade das elites de manterem o status
guo, usando como recurso o controle, a cooptacado e quando necessario a repressao.
Esse comportamento ainda impede que uma parcela da populagéo tenha acesso aos
seus direitos e, acima de tudo, acesso a participacéo nas decisdes politicas.

Mesmo apoOs a redemocratizacédo, as praticas politicas conservadoras ainda
estdo presentes na nossa sociedade. Ainda existe no poder uma elite oligarquica que
esta acostumada a subtrair, do processo de elaboracdo legislativa, o sentido de

realizagdo democratica dos direitos e assim, preservar uma préatica negociada de
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privilégios e favores. Esse comportamento preserva 0s vicios que mantem esses
grupos: clientelismo, nepotismo, filhotismo, apadrinhamento.

A pratica de corrupcdo vem sendo pauta exaustiva da sociedade brasileira.
Todos os dias vemos casos de malversagcao de recursos publicos, uso indevido da
maquina administrativa, redes de clientelas e tantas outras mazelas, que configuram
uma sensac¢ao de descrenca nas instituicbes do Estado.

A criacao de novos espacos de participacdo, compostos pelo Poder Publico e
as diferentes organizacdes e associacdes que formam a sociedade civil, permitiram
um controle publico ndo estatal. A ampliacdo desses espacos de participacao,
acontece principalmente na forma de 6rgdos colegiados, onde as organizacfes da
sociedade civil e representantes dos governos partiham o poder de forma que
representem interesses e facam a intermediacdo entre Estado e sociedade nos
processos de deciséo, implementacao e avaliacao de politicas publicas.

A Constituicdo da Republica de 1988 proporcionou grandes avangos para
participacdo social, ao ampliar a politica para além da representacédo e propor formas
diretas de participacdo, como plebiscito, referendo e iniciativa popular; mecanismos
de inter-relagéo entre o Estado e a sociedade — dentre eles os conselhos de politicas
publicas e as conferéncias — e ainda recursos juridicos que garantem o controle social,
como peticdes, certiddes, acdo popular, mandados de seguranca, acao civil publica e
mandado de injuncao.

Os conselhos de politicas de publicas tornaram-se importantes instituicées de
participacdo, podendo ser de carater consultivo ou deliberativo, cuja funcéo é formular
e controlar a execucdo das politicas publicas setoriais. Atualmente o Governo Federal
se relaciona com 35 conselhos nacionais de politicas publicas e 5 comissées
nacionais, que tratam de diversas areas. Como vimos, os conselhos séo instituicbes
efetivas. Porém, a capacidade de inclusdo dos conselhos se mostra deficitaria, mesmo
que os conselhos tenham mais acessibilidade a participacdo de grupos a margem do
sistema politico do que as esferas tradicionais, essa insercdo acontece principalmente
nos conselhos onde é previsto o direito e/ou acesso destes mesmos grupos. Por
exemplo, os conselhos que tem maior participacdo de negros sédo ligados a
diversidade étnico-racial. O mesmo acontece com as mulheres, indios e outras
minorias.

Os dados da pesquisa do Ipea demonstraram uma predominancia nos

conselhos de participantes do género masculino; que declaram sua raga/cor como
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branca, com alto nivel de escolaridade e com uma renda familiar média maior que a
média nacional.

Em relacdo as conferéncias temos uma situacdo semelhante. Elas sé&o
definidas como como “espacos de interlocugdo do Estado e da sociedade civil e
simbolizam a ampliacdo da participacdo da sociedade civil na gestdo das politicas
publicas”. Até o ano de 2014 foram realizadas 144 conferéncias nacionais.

Quando analisamos quem esta participando, chegamos a concluséo que assim
como nos conselhos de politicas publicas, encontramos nas conferéncias uma
predominéncia de participantes homens, que declaram sua raga/cor como branca,
com alto nivel de escolaridade e com uma renda mensal acima da média nacional.

Em ambos os casos percebemos que 0s mecanismos por si s, ndo foram
capazes de incluir socialmente e politicamente todos os segmentos da populacéo
tradicionalmente excluidos dos espacos politicos. A exclusédo é ainda mais acentuada
NOoS processos participativos onde se aborda temas relacionados ao poder econdémico.

Contudo, significativos avancos de inclusédo politica foram alcancados através
desses mecanismos. Sendo assim, é preciso pensar em formas de aperfeicoar os
mecanismos, para que esses consigam ampliar a representatividade, através do
desenvolvimento de a¢bes que cada vez mais garantam o acesso dos individuos aos
mecanismos de participacdo, aprofundando o processo de democracia participativa
brasileira.

Nesse sentindo o Decreto 8.243/2014 representa mais um avan¢o democratico,
pois ele institui a politica de participacdo social, com objetivo de fortalecer e articular
0s mecanismos de dialogo entre o Poder Publico e a sociedade civil, a partir da
transversalidade e integracdo entre a democracia representativa, a participativa e a
direta. Vale destacar que o decreto passa a dar clareza a alguns pontos fundamentais
da participagcédo, com a definicdo de termos pertencentes a esse universo. Sao eles:
sociedade civil, conselho de politicas publicas, comissdo de politicas publicas,
conferéncia nacional, ouvidoria publica federal, mesa de dialogo, férum
interconselhos, audiéncia publica, consulta pablica e ambiente virtual de participagcéo
social.

O processo de participacdo social ainda nao esta consolidado, existe uma
disputa politica e ideoldgica de como deve ser esse acesso a participacao. Os grupos
conservadores da sociedade querem desqualificar a participagéo, restringindo-a

exclusivamente ao voto. Os grupos progressistas lutam para que esse direito seja
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garantido e ampliado. Para que a populagcdo — sobretudo as minorias politicas, que
tém dificuldade de levar suas demandas aos legisladores e formuladores de politicas
publicas junto a administracdo publica — elabore, implemente e fiscalize as politicas

publicas.
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