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RESUMO:

O presente trabalho aborda a democracia parti-
cipativa, analisando o conceito de democracia pela perspec-
tiva da teoria deliberativa e da teoria agregadora. Posterior-
mente, tendo em vista a analise dos Conselhos de Politicas
Publicas como um dos objetos de pesquisa, realiza-se um
aprofundamento no conceito de politicas publicas, abor-
dando o estudo desse tema na drea juridica. Por fim, para
ilustrar um dos instrumentos de democracia participativa
existentes no Brasil, analisamos os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas, procurando responder em que medida
esse mecanismo de participagio auxilia na aproximacio da
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democracia na vida cotidiana dos cidaddos e na concretizagao do accountability.

ABSTRACT:

This paper deals with participatory democracy, analyzing the con-
cept of democracy from the perspective of deliberative theory and aggregator
theory. Subsequently; in view of the analysis of the Public Policy Councils as one of
the objects of research, a deepening of the concept of public policies is carried out,
approaching the study of this topic in the juridical area. Finally, to illustrate one
of the instruments of participatory democracy in Brazil, we analyzed the Public
Policy Management Councils, seeking to answer to what extent this mechanism
of participation assists in the approximation of democracy in the daily life of the
citizens and in the accomplishment of the accountability.

RESUMEN:

El presente trabajo aborda la democracia participativa, analizando el
concepto de democracia por la perspectiva de la teoria deliberativa y de
la teoria agregadora. Posteriormente, teniendo en vista el analisis de los
Consejos Gestores de Politicas Publicas como uno de los objetos de inves-
tigacion, se realiza una profundizacidn en el concepto de politicas publi-
cas, abordando el estudio de ese tema en el area juridica. Por dltimo, para
ilustrar uno de los instrumentos de democracia participativa existentes en
Brasil, analizamos los Consejos Gestores de Politicas Publicas, buscando
responder en qué medida ese mecanismo de participacion auxilia en la
aproximacion de la democracia en la vida cotidiana de los ciudadanos y
en la concrecion de la accountability.
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1. INTRODUCAO

O Brasil possui, atualmente, sua organizagao politico-juridica com-
posta por uma Republica Federativa, sendo que essa constitui-se, em
uma perspectiva estatal, como um Estado Democratico de Direito (art.1°
Constitui¢ao). Avancando no texto constitucional, pode-se notar que o
paragrafo Unico do art.1° determina que todo poder emana do povo, de
modo que este 0 exercerd por meio da escolha dos seus representantes ou
diretamente.

Ao langar um olhar para a realidade democratica brasileira, observa-
-se que embora haja um contetildo normativo que permita a criagao de di-
versos mecanismos de participagdo popular, a Constitui¢ao da Republica
vigente conta com limitados mecanismos de democracia direta, apontan-
do-se, ainda, que estes foram usados poucas vezes desde a promulgacao
da Carta Magna de 1988. A titulo de exemplo cita-se, o plebiscito e o re-
ferendo, que raras vezes apareceram na historia democratica do pais nos
ultimos 28 anos. Embora haja outros mecanismos de participagdo usados
com maior frequéncia, como a audiéncia publica e a consulta publica, res-
salta-se que estes ndo possuem cardter vinculativo, o que acaba enfraque-
cendo sua forga nas tomadas de decisoes.

Nesse sentido, tendo como premissa que as atuais técnicas de parti-
cipagdo democratica indireta sao ineficientes a satisfagdo dos anseios po-
pulares e que o desenvolvimento de novos mecanismos de participac¢ao
popular poderia oxigenar a democracia e aperfeigod-la, o presente traba-
lho guardara foco para os diversos mecanismos existentes de democracia
direta, com especial aten¢ao aos conselhos gestores de politicas publi-
cas.

Dessa forma, sera realizado, em um primeiro momento, uma abor-
dagem eminentemente tedrica sobre democracia, buscando brevemente
as suas raizes historicas e as concepgoes teodricas que influenciaram no
funcionamento do sistema democratico nos dias atuais. Paralelamente,
discorreremos sobre o conceito de politicas publicas e o seu recente estu-
do na area juridica.

Em momento posterior, visando dar maior concretude as ideias
abstratamente expostas anteriormente, o presente trabalho pesquisara os
conselhos gestores de politicas publicas e a possibilidade da pratica desses
conselhos ajudarem na aproximag¢ao da democracia da vida cotidiana dos
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cidadaos. Serd investigado, ainda, a possivel sintonia existente entre os
referidos conselhos e a teoria deliberativa da democracia.

2. TEORIAS ADJETIVAS DA DEMOCRACIA: AGREGADORA E
DELIBERATIVA

2.1 Agregadora

Em um primeiro momento, pode-se apontar que com o fortaleci-
mento do pensamento liberal, a razao ganha enorme valorizagao no mun-
do ocidental, ocupando vacuos deixados pela religido e pela ética. Tal
ideia remonta o processo de racionalizagdo apresentado por Weber, em
que este aponta a racionalizagdo em trés dimensodes, a saber: a sociedade,
a cultura e a personalidade.

A racionalizagdo da sociedade estaria ligada a separagao da econo-
mia e do Estado, enquanto a racionalizagao da cultura se da pelo con-
trole dos processos empiricos, a partir da valorizagdo do conhecimento
cientifico. Em outro sentido, a racionaliza¢do da personalidade ocorre
pela internaliza¢do de valores e ideais. Nesse sentido, tais premissas
sao basilares para a formacgédo e o fortalecimento do Estado Liberal e
consequentemente do capitalismo.

A teoria agregadora cria uma concepgao restrita de democracia,
limitando-a, praticamente, a possibilidade dos governados escolhe-
rem, por meio do voto, os governantes que lhes representardo. Des-
se modo, a premissa de um envolvimento politico minimo do povo
defende, ainda que indiretamente, que a grande massa, por ndo ter
capacidade técnica e intelectual para dar as diretrizes de um gover-
no, tercerizariam essa fungao as elites politicas, que disputariam, entre
elas, o poder politico.

Ainda que tal concepg¢do carregasse uma dimensdo minimalista
de atuagdo politica das classes populares, ndo tinha uma carga argu-
mentativa fraca para legitimar-se, ao passo que defendia-se que apenas
a democracia era capaz de proporcionar uma altera¢ao de governo sem
derramamento de sangue (PRZEWORSKI, 1999).

Por fim, ressaltamos que, segundo Fernando Brito, os sistemas de-
mocraticos podem ser concentradores de poder (principio da maioria) ou
dispersores de poder (principio da proporcionalidade).
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2.2 - Teoria deliberativa

Em sentido diverso, a democracia deliberativa visa a conceder aos
cidaddos os motivos que justifiquem determinada decisdo politica, de
modo que as justificativas sejam acessiveis a todos os cidadaos que se vin-
culardo a ela, bem como, deixa a porta aberta para discussoes futuras so-
bre a problemadtica.

Nos ensinamentos de Fernando Brito (2013), a referida teoria possui
quatro caracteristicas marcantes:

Dessa forma, a democracia deliberativa possui quatro ca-
racteristicas principais: (1) exige justificagdo, (2) os motivos
devem ser acessiveis a todos os cidadaos aos quais eles sdo
enderecados, (3) a decisdo vincula por determinado periodo
e, (4) seu processo é dinamico.

Assim, para a teoria ora analisada, a democracia nao se resumiria a
participagdo eleitoral, a escolha dos governantes pelos governados, pois
tal escolha, por si s6, ndo teria forca suficiente para legitimar as decisoes
politicas tomadas. Assim, buscando ganhar tal legitimidade, a teoria de-
liberativa defende que seria necessario também que toda a comunidade
politica participasse das discussdes que permeiam as decisdes, bem como,
que as justificagdes para tais decisdes fossem acessiveis a todos os cida-
daos.

Dessa forma, mesmo diante de posi¢des antagonicas no processo de
deliberagdo (o que é muito provavel dado a o carater plural da sociedade),
instiga-se o debate e a dialética, visando chegar a uma melhor posigao so-
bre determinada matéria por meio da apresentagdo dos prds e contras que
envolvem o tema em pauta. Tal perspectiva estimula o amadurecimento
da democracia, ao passo que permite a convivéncia de pessoas com posi-
cionamentos antagonicos nos mesmos ambientes, como também, eviden-
cia a possibilidade de encontrar resultados e solugdes a partir da constru-
¢do do didlogo entre ideias opostas.

Uma das criticas apontadas pela teoria deliberativa a teoria agrega-
dora é o fato desta reforcar a permanéncia da desigual distribui¢ao do
poder na sociedade, como uma forma de manter o status quo do poder
no meio social, ao dar extrema valorizagao as preferéncias ja existentes, e
ainda néo criar possibilidade para que os cidadaos questionem os méto-
dos de agregagao aplicados (Alves, 2013).
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3.0 CONCEITO DE POLITICAS PUBLICAS

A tematica das politicas publicas ndo é um estudo inerentemente
juridico, mas sim da ciéncia politica, de modo que ainda ha pouco act-
mulo tedrico na seara juridica sobre o assunto em tela. Dessa forma, o
ideal positivista de que o direito é auto sustentavel e autbonomo em re-
lagdo a outras areas do conhecimento ¢ substituida por uma abordagem
juridica interdisciplinar, que possibilita a criagdo de um dialogo entre o
direito, a sociologia, a ciéncia politica e demais areas do conhecimento,
garantindo espago para o estudo a respeito das politicas ptblicas (Bucci,
2014)".

Com efeito, os direitos fundamentais sociais nio encontram seu
maior obstaculo, atualmente, na justificagdo e explicagdo por parte da
doutrina. O que nos ¢ urgente, nessa quadra histdrica, é a descoberta de
mecanismos que se mostrem eficientes para a concretizagdo dos direitos
sociais, tendo em vista que a mera positivagdo destes nao lhes garante,
necessariamente, efetividade. Assim, podemos destacar a critica de Bucci
(2002) sobre a crenga na lei propriamente dita: “S6 uma visdo muito ingé-
nua, iluminista, acreditaria que boas leis, por si s, fariam o bom governo
e o povo feliz”. Nessa linha intelectiva, as politicas publicas, conforme se
apontou, mostram-se como instrumento politico-juridico capaz de con-
cretizar os direitos sociais e suprir parte das abstratas lacunas das leis, a
partir da elaboragao de agdes governamentais que possam atingir deter-
minados objetivos reconhecidamente relevantes para a sociedade. Tal ra-
ciocinio deixa cristalino, desde ja, a importancia do estudo sobre politicas
publicas no direito para a superagdo de um dos grandes obstaculos dos
juristas contemporaneos: a efetiva¢ao dos direitos fundamentais.

Nessa perspectiva, almejando contornar um conceito de politicas
publicas, Bucci remonta as conceituagdes de regras e principios - como
espécies do género norma - elaboradas por Dworkin e Alexy, e destaca a
classificagdo das normas utilizada por Ronald Dworkin que as divide em
regras, principios e policies. Este tltimo guardaria parte da semantica das
politicas publicas, conforme expoe Maria Paula Dallari Bucci (2001):

A categoria das normas, como produgdo legislativa, é tradi-
cionalmente definida como associada a generalidade e a abs-
tracdo. Por outro lado, as politicas publicas atuam de forma
complementar, preenchendo os espagos normativos e con-
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cretizando os principios e regras, com vista a objetivos deter-
minados. As politicas, diferentemente das leis, ndo sdo gerais
e abstratas, mas, ao contrario, sdo forjadas para a realizagdo
de objetivos determinados. Principios sdo proposi¢cdes que
descrevem direitos; politicas (policies) sdo proposi¢oes que
descrevem objetivos.

Assim, extrai-se que a apropriacdo do conceito de politicas publi-
cas pelo direito cria uma inovagao para a nogao de esquema normativo,
composta pela logica “se-entdo’, para ser complementada pela ideia de
normas vinculadas a objetivos, na logica “fim-meio” (BUCCI, 2002). Tal
ideia encontra sintonia na explicagdo elaborada por Fabio Konder Com-
parato (1998): “a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto
¢, um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagao de um
objetivo determinado”

Para maior compreensao do conteido visado, torna-se necessario,
ainda, uma anélise cautelosa sobre dois termos existentes na lingua in-
glesa. Dessa forma, ha uma diferenca marcante entre os termos politics e
policy (ou policies) que deve ser considerada. A primeira carrega o sen-
tido relativo aos fendmenos de poder, tais como representacio politica,
eleicdes, partidos, entre outros, assimilando-se a conota¢ao que damos,
na lingua portuguesa, para o termo politica. Ja a segunda contorna o sig-
nificado que nos sera util na presente pesquisa, ao se referir a adogdo de
formas de agdo governamental, linhas de atuagao, decisdes tomadas para
resolucgdo de problemas (DI GIOVANNI, 2009).

Com efeito, buscando um avango no delineamento do conceito de
politicas publicas, destaca-se a defini¢ao proposta por Bucci (2006):

Politica publica é o programa de agdo governamental que re-
sulta de um processo ou conjunto de processos juridicamen-
te regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orgamentario, processo legis-
lativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades
privadas, para a realizagao de objetivos socialmente relevan-
tes e politicamente determinados. Como tipo ideal, politica
publica deve visar a realizagdo de objetivos definidos, expres-
sando a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessa-
rios a sua consecugdo e o intervalo de tempo em que se espe-
ra o atingimento dos resultados.
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Podemos dialogar, ainda, com a ciéncia politica, na tentativa de cons-
truir um dialogo epistemoldgico quanto ao conceito de politicas publicas.
Nesse sentido, Geraldo Di Giovanni (2009) as define como “uma forma
contemporanea de exercicio do poder nas sociedades democraticas, resul-
tante de uma complexa interagdo entre Estado e sociedade”.

Vale sublinhar a critica de Di Giovanni, ao apontar que tal concei-
tuacao so ¢ vélida a partir do cumprimento de alguns requisitos histori-
cos que configuram as sociedades democraticas modernas, a saber: ca-
pacidade minima de planifica¢dao consolidada nos aparelhos de Estado,
estruturacdo republicana da ordem politica vigente (coexisténcia e inde-
pendéncia de poderes e vigéncia de direitos de cidadania) e por fim, a
capacidade coletiva de formulagao de agendas publicas (o exercicio pleno
da cidadania e uma cultura politica compativel). E possivel notar que tal
perspectiva vai ao encontro da analise de Bucci (2002): “Sé se pode falar
em institui¢des, em sentido proprio, quando ha estabiliza¢ao do direito
efetivamente aplicado”

Nessa linha intelectiva, sublinha-se a critica de Bucci em relagdo a
inefetividade da Administra¢ao Publica, ligando esta com o termo con-
tradigdo. Tal termo ndo denota, aqui, o sentido do senso comum desta pa-
lavra, mas sim sua conotagdo enquanto substantivo, significando a fungao
dialética de manter a relagdo entre duas forgas antagdnicas, quais sejam: o
principio do liberalismo econémico, que almeja estabelecer um mercado
auto regulado, contraposto ao principio da protecao social, que tem como
finalidade preservar o homem, a natureza e a organizagdo produtiva.

Com efeito, ndo se descuida da necessidade da utiliza¢ao de um mé-
todo proprio para a andlise das politicas publicas. Assim, antes da aplica-
¢ao do quadro de referéncia de Bucci, ¢ importante que se faca algumas
consideragdes sobre a visdo juridico-institucional que deve ser usada para
melhor compreensdo do objeto de estudo. Dessa forma, aponta-se que o
institucionalismo surge como um contraponto ao fortalecimento da teo-
ria behaviorista, que tentava explicar os fatos a partir de uma visdo indivi-
dual e subjetiva (BUCCI, 2009).

Em outro sentido, buscando a constru¢ao de um viés mais objetivo,
o institucionalismo defende que, em verdade, as instituicbes sdo meca-
nismos em que as decisoes individuais sao agregadas e combinadas em
decisoes coletivas, de modo que os interesses ndo sao somados, mas sim,
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remodelados. Tal remodelamento ocorre em virtude do desenvolvimento
de novas ideias por meio de discussoes e redefinigdes de preferéncias (IM-
MERGUT, 2006). A adogdo de uma visao institucionalista permite, ainda,
que se visualize a expressdao exterior de uma politica, a saber, o arranjo
institucional. Nas palavras de Bucci (2013): “a institucionalidade exibe o
aspecto sistematico das politicas publicas, o nexo de unidade dos varios
elementos que compdem o programa de agdo governamental”

Assim, tendo como premissa a politica publica como um arranjo ins-
titucional, que produz um encadeamento de agdes, guarda-se foco, num
plano tipico/ideal, para os efeitos institucionais produzidos pela acao
governamental. O regime de efeitos se torna importante pois é possivel
visualizar, em toda agdo governamental, um conjunto de normas que a
consubstancia e lhe garante uma dimensao normativa. Desse emaranhado
de normas, observa-se a emanagdo de um encadeamento de agdes, que
produz efeitos no arranjo institucional analisado, criando uma teia de vin-
culagdes ordenadas entre os diversos atores sociais (BUCCI, 2013).

Embora tal no¢ao também carregue ampla complexidade na sua
delimitagdo, porquanto também ¢é objeto de estudo de diversas areas do
conhecimento, é possivel apropriar-se da ideia de engenharia institucio-
nal. Isto porque o tijolo, o cimento e todos os materiais usados para a
construc¢do de um edificio institucional se constitui de componentes juri-
dicos (BUCCI, 2009). O principio da legalidade administrativa comporta
tal ideia, ao vincular toda agdo administrativa a existéncia de um prévio
fundamento legal.

Vale destacar, ainda, uma diferenca fundamental que tal analise pro-
picia, qual seja, a criagao de uma visdo investigativa inovadora, ao passo
em que ndo se aplica apenas uma nogao de retrospectiva tradicional, de
analise do direito posto, mas sim uma visdo prospectiva, mais atenta a
analise dos processos de formagao da norma e das instituigdes juridicas,
visando aperfei¢oa-las.

4. CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

Primeiramente, ressaltamos que os principios previstos na Cons-
tituicdo da Republica ddo o suporte necessario para a criacao de mecanis-
mos de participagdo popular, tais quais os conselhos gestores de politicas
publicas. Isto porque o art. 1° da CR prevé que a soberania emana do povo,
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que a exercera de maneira direta ou indireta. Pode-se encontrar, ainda,
no artigo 29, XII, do texto constitucional, a cooperagao das associacoes
representativas no plano municipal. Nao se pode olvidar dos artigos 194,
pardgrafo unico, 198, I1I, 204, 11, 206 VI e 227, §1°, todos da Constituigao
da Republica, que estabelecem o carater democratico e descentralizado da
administragdo nas areas de seguridade social ( saude, previdéncia e assis-
téncia social). Assim, dentre os varios dispositivos legais, vale destacar o
artigo 204 da CR que explicita a participagao da sociedade na formulagao
das politicas publicas:

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia so-

cial serdo realizadas com recursos do or¢amento da seguri-

dade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

II - participagao da populagdo, por meio de organizagoes re-
presentativas, na formulacdo das politicas e no controle das
agoes em todos os niveis.

Dessa forma, extrai-se que os conselhos aparecem como mais um
mecanismo de participagdo politica direta, ao ponto que impde um didlo-
go entre a sociedade e o governo sobre a elaboragéo e aplicagao das poli-
ticas publicas, bem como o deslocamento de recursos para que tais agdes
sejam vidveis.

Pode-se definir, de maneira sintética, conselhos de politicas publicas
como: “canais de participagdo que articulam representantes da popula-
¢do e membros do poder publico estatal em praticas que dizem respeito
a gestdo de bens publicos” (GOHN, 2001). Néo se pode descuidar que tal
mecanismo tem uma premissa inovadora, ao passo que aposta na intensi-
ficagdo e institucionaliza¢ao do didlogo entre governantes e governados,
visando a alocagao mais justa de recursos publicos.

E relevante observar a importancia dos conselhos ao conferirem a
sociedade a participagdo nas tomadas de decisdes de agdes que imitem
reflexos diretos em seu contexto social e em sua rotina, e ainda, a fiscaliza-
¢do da res publica. Nesse sentido, encontra-se certa sintonia entre a teoria
deliberativa, que intensifica a importancia da participacdo dos cidadaos
nas tomadas de decisoes, e os conselhos ora analisados.

Dessa forma, podemos encontrar possibilidades de avango na ges-
tdo de politicas publicas, bem como no desenvolvimento da accounta-
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bility, que culmina na responsabilizagdo dos governantes. Vale apontar
que acrecentou-se diferencas marcantes aos conselhos gestores a partir da
Constitui¢ao de 1988. Isto porque, se antes os conselhos eram comunita-
rios e populares, atuando no ambito de microterritérios, atualmente os
conselhos sdo setoriais, guardando foco para a peculiaridade da politica
publica em pauta. Destaca-se, ainda, que agora estes possuem também
poderes deliberativos, alocativos e regulatorios.

Entretanto, tal pratica é inovadora apenas em algumas perspectivas,
tendo em vista que a criagdo dos conselhos comegou no Brasil ha algum
tempo, mais exatamente na década de 70 e 80. Naquela época, foram
criados pelo governo conselhos comunitarios com o fim de negociar as
demandas dos movimentos populares. E criado nessa época, ainda, con-
selhos deliberativos autonomos por parte dos proprios movimentos, com
a diferenga de que estes ndo eram institucionalizados.

Sobre a composigdo e a obrigatoriedade dos conselhos, vale a pena
frisar os ensinamentos de Eduardo Granha (2003):

Os conselhos constituem-se normalmente em érgaos publi-
cos de composicdo paritaria entre a sociedade e o governo,
criados por lei, regidos por regulamento aprovado por seu
plenario, tendo carater obrigatério uma vez que os repasses
de recursos ficam condicionados a sua existéncia, e que assu-
mem atribui¢des consultivas, deliberativas e/ou de controle.

Como se vé, varias politicas publicas setoriais dependem da existén-
cia do conselho gestor para que haja o repasse de recursos publicos para a
concretizagdo das politicas publicas.

Para visualizar de forma mais clara a atuacdo dos conselhos gestores,
podemos apontar trés tipos de conselhos existentes atualmente na area
social, sendo eles, os conselhos deliberativos em sentido estrito, os conse-
lhos consultivos e os conselhos gestores tripartites (ALVES, 2013). Cum-
pre-nos fazer uma breve explicagdo sobre cada um desses.

Os conselhos deliberativos, em sentido estrito, elaboram normas de
estruturacdo das politicas sociais em seu ambito de atuacio, estabelecem
programas e agdes e ainda podem deliberar sobre os critérios de financia-
mento das politicas publicas, as regras para o repasse de verbas estatais
e ainda decidir sobre transferéncias e servicos dentro do governo. Ja os
conselhos consultivos, como o préprio nome indica, ndo possuem o cara-
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ter mandatorio, como visto anteriormente. Tais conselhos sdo caracteriza-
dos pela sua fungao propositiva e de assessoramento, costumando conter
em sua composi¢do pessoas com o conhecimento técnico sobre a politica
publica em pauta. Por ultimo, aponta-se os conselhos gestores triparti-
tes, vinculados a um programa ou fundo publico especifico, tendo como
objetivo a mobilizagdo de recursos patrimoniais. Estes conselhos contam
com a participagdo de trabalhadores, empregadores e representantes do
governo.

Nao se pode olvidar que, para Maria Goreti Dal Bosco (2008), a im-
plantagdo dos conselhos de politicas publicas deve-se mais a pressdo da
sociedade civil do que propriamente pela disposi¢cdao e vontade esponta-
nea dos governantes. Tal afirmacéo real¢a a importancia dos movimentos
sociais e outros grupos organizados que participam ativamente da disputa
politica e exercem alguma influéncia nas escolhas dos governantes.

Apds uma breve explicagdo sobre o conceito e o funcionamento dos
conselhos gestores, faremos uma analise critica sobre a real eficicia que
tais conselhos conferem na elaboragio e aplicagao das politicas publicas,
levando-se em conta o nivel de delibera¢ao que ocorre no interior do con-
selho e a participagdo pratica dos conselheiros representantes do governo
e da sociedade.

Nesse sentido, os representantes da sociedade civil ndo possuem
uma legitimidade democratica para a ocupagdo dos cargos, de modo que
ndo sao escolhidos pela populagao, por meio do voto. Assim, a escolha
dos conselheiros que representam o povo decorre, em verdade, da relagido
destes com entidades e setores da sociedade representados, tornando-se
uma legitimidade meramente instrumental (ALVES, 2013).

Pode-se visualizar, ainda, uma fragilidade na dimenséo deliberativa
dos conselhos, tendo em vista que nio sdo raros os casos em que as deci-
soes sao tomadas no conselho de forma consensual, sem haver uma real
deliberagdo e um desejado processo dialético de produgao de uma tese,
antitese e sintese. Visando ilustrar a problematica abordada, destaca-se
que a auséncia de debate pode ser visualizada no Conselho Municipal dos
Direitos da Crianga e do Adolescente de Curitiba: “em pouquissimas vezes
aconteceu dialogo entre dois atores no interior da arena aponta a pos-
sibilidade de uma reduzida incidéncia de conflito nesse espago” (FUKS;
PERISSINOTTO e SOUZA, 2004).
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Outra critica consistente que aparece quanto aos conselhos gestores
¢ em relagdo ao perfil dos conselheiros, apontando-se uma representagao
extremamente homogénea, composta por pessoas com escolaridade, ren-
da e engajamento politico-partidario bem acima da média nacional. Tal
fato esvazia o carater democratico dos conselhos, ao ponto que a visuali-
zagdo de um perfil elitizado de conselheiros acaba néo refletindo os diver-
sos segmentos existentes na sociedade e, em consequéncia, clarificando
que uma unica classe social é incapaz de atender aos anseios sociais de
um pais multifacetado e multicultural como o Brasil. Tal perfil é descrito
abaixo Tonella (2002):

eles sdo brancos, com leve preponderincia das mulheres,
maiores de 30 anos, casados, de religido catolica, com alta es-
colaridade, predominando aqueles com nivel superior. Estdao
inseridos no mercado formal de trabalho, concentrados no
servi¢o publico municipal e recebendo a partir de 5 salarios.

A composigdo dos conselhos deve ser representativa dos varios atores
da sociedade civil, mas principalmente daqueles que serao atingidos pela
politica publica desenvolvida, para que os conselhos nio se transformem
em um simulacro de espago democratico de participagdo e deliberagio.

5. ACCOUNTABILITY NOS CONSELHOS GESTORES

Nao se pode olvidar que a inclusdo dos cidadaos ao lado dos go-
vernantes, nas tomadas de decisdes que elaboram e aplicam as politicas
publicas e o consequente envolvimento da sociedade com questdes que
emitem reflexos diretos em seu dia a dia acabam criando uma espécie
de fiscalizagao dos governantes pelos governados. Nessa perspectiva,
discorrer-se-a sobre a capacidade dos conselhos gestores de politicas
publicas servirem como mecanismo de controle social e accounta-
bility. Para realizar tal andlise, cumpre-nos elucidar os conceitos ora
elencados.

O termo accountability refere-se a responsabilizacio e fiscaliza-
¢do dos agentes publicos realizado pela sociedade civil. Dessa forma,
os administradores da res publica estariam obrigados a realizar uma
prestagdo de contas aos governados, visando estabelecer uma transpa-
réncia a representacao politica. Em suma, pressupde-se a existéncia do
poder e a necessidade de controla-lo. Tal premissa tras a tona o princi-
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pio da soberania popular (art. 1°, paragrafo unico, CR), que impde que o
verdadeiro detentor do poder estatal é o povo, que opta por exercé-lo de
maneira indireta, por meio da escolha dos seus representantes politicos.
Destaca-se que o processo de accountability é composto por 4 fases, a
saber: a apuragdo dos resultados; seu julgamento como adequados ou
inadequados ao previsto; a identificagdo dos responsaveis; e a san¢ao
dos agentes publicos (GOMES, 2003).

O presente trabalho utiliza o termo da accountability societal,
que se diferencia da accountability horizontal e vertical por privile-
giar a dicotomia Estado e sociedade civil. Assim, nos ensinamentos
de Smulovitz (2000), pode-se conceituar accountability societal como:

um mecanismo de controle ndo eleitoral, que emprega fer-
ramentas institucionais e ndo institucionais (a¢oes legais,
participagdo em instancias de monitoramento, dentncias
na midia, etc.) e que se baseia na acdo de multiplas asso-
ciagoes de cidadaos, movimentos, ou midia, objetivando
expor erros e falhas do governo, trazer novas questdes
para a agenda publica ou influenciar decisdes politicas a
serem implementadas pelos érgaos publicos.

Nesse sentido, observa-se que a prdpria inclusdo da sociedade
civil na elaboragdo e planejamento das ag¢des governamentais acaba
sendo um mecanismo de fiscalizagdo do Poder Publico, ao passo que
lhes insere no foco da discussao da agenda publica, bem como das de-
cisdes tomadas com base em determinadas preferéncias. Tal afirmagdo
encontra harmonia com a analise de Carla Bronzo Ladeira Carneiro
(2006):

Portanto, mais do que expressdo e mecanismo de mobi-
lizagdo social, os conselhos apontam para uma nova for-
ma de atuagdo de instrumentos de accountability societal,
pela capacidade de colocar tépicos na agenda publica, de
controlar seu desenvolvimento e de monitorar processos de
implementac¢io de politicas e direitos, através de uma insti-
tucionalidade hibrida, composta de representantes do gover-
no e da sociedade civil.

Ressignificar os Conselhos de Politicas pode ser uma estratégia bas-
tante eficaz para encontrar novas formas de legitimagao do Politico.
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6. CONCLUSOES

Dado a abordagem do tema realizado anteriormente e as reflexdes
produzidas, algumas conclusdes, ainda que ndo definitivas, podem ser ex-
traidas do presente trabalho. Primeiramente, evidenciou-se a importéncia
da realiza¢ao de estudos sobre politicas publicas na drea juridica como for-
ma de aprimorar a propria pesquisa tradicionalmente realizada no direito.
Dessa forma, aponta-se a inovag¢ao na estrutura normativa conferida pelas
politicas publicas, ao passo que a elaboragao destas requerem ndo normas
abstratas, mas sim, normas vinculadas a objetivos, ao passo que o tra-
dicional esquema‘“se-entao” é complementado pelo esquema “fim-meio”.
Assim, a partir da elaboragdo da a¢ao governamental, clareia-se o cami-
nho a ser seguido pelo Poder Publico para a efetivagao do objetivo social-
mente relevante e preliminarmente visado. Relevante destacar, também,
que a investiga¢ao sobre politicas publicas possibilita visualizar, para além
do campo puramente tedrico, a praxis democratica-representativa que
acontece internamente nas instituicdes politicas quando da formulagédo de
acdes governamentais que visam efetivar direitos fundamentais. Assim,
ao possibilitar a visualizagdo dos caminhos governamentais percorridos
para a concretizagdo de tais direitos, torna-se possivel a criacio de uma
analise prescritiva, que ao identificar eventuais falhas nestas formulagoes
de programas, pode prescrever melhores caminhos a serem percorridos,
visando, em suma, diminuir a distdncia da dualidade representante-repre-
sentado. Nao se olvida, ainda, que a criagdo dessas possibilidades descritas
constitui-se como uma forma de fortalecimento da participa¢io cidadiao
frente ao poder publico e a propria compreensao dos mecanismos institu-
cionais ditos puramente técnicos e inacessiveis.

No que tange aos conselhos gestores de politicas publicas, é possivel
afirmar que, em que pese as suas falhas em relacao a representagao social
e falta de debate, o seu funcionamento oxigena a pratica democratica, ao
passo que possibilita ao cidadao ter maior compreensdo das discussoes
publicas que dizem respeito ao seu contexto social, bem como, permitem,
em alguma medida, a participa¢do dos sujeitos nas tomadas de decisoes
de temas que emitem reflexos diretos em seu cotidiano. Encontra-se tam-
bém, na pratica dos conselhos gestores, um fortalecimento da ideia de de-
mocracia deliberativa, tendo em vista que, ao menos em um plano ideal,
tais conselhos colocam os representantes da sociedade civil e do governo
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em permanente didlogo sobre questdes publicas, permitindo a confronta-
¢do de opinides divergentes e a readequagdo de preferéncias e interesses
por meio do processo deliberativo, sem contar, ainda, a possibilidade de
justifica¢do perante a sociedade civil dos motivos que levaram a determi-
nadas decisoes.

REFERENCIAS

ALVES, Fernando de Brito. Constitui¢ao e participa¢ao popular. A con-
strucdo historico-discursiva do contetdo juridico-politico da democracia
como direito fundamental. Jurua: Curitiba, 2013.

. Democracia e desconﬁan«;a. Revista Argumenta, Jacarezinho -
PR, n. 16, p. 267-281, Fev. 2013. ISSN 2317-3882.

. Democracia a portuguesa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 10. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2000.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos; traducdo Carlos Nelson Coutin-
ho. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004.

. Da estrutura a fun¢do: novos estudos de teoria do direito.
Tradugdo Daniela Beccaccia Versiani. Barueri, Sio Paulo: Manoele, 2007.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publi-
cas. Sao Paulo: Saraiva, 2002.

. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas.
Sao Paulo: Saraiva, 2013;

. Quadro de referéncia de uma politica publica. Primeiras linhas
de uma visdo juridico-institucional. Dispoviel em:< http://www.direito-
doestado.com.br/colunistas/maria-paula-dallari-bucci/quadro-de-refer-
encia-de-uma-politica-publica-primeiras-linhas-de-uma-visao-juridi-
co-institucional >. Acesso em: 21 ago. 2016.

. Direitos humanos e politicas publicas. Cadernos Pdlis, 2001.

. O conceito de politica publica em direito. In Politicas Publicas.
Reflexoes sobre o Conceito Juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pp. 1-50



Argumenta Journal Law n. 28 - jan / jun 2018 123

CARNEIRO, Carla Bronzo Ladeira. Conselhos de politica publicas: de-
safios para sua institucionalizagdo. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI,
Elisabete. (Org.) Politicas publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006. v. 2,
p. 149-166.

COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo constitucional de
politicas publicas. In Direito Administrativo e Constitucional. Estudos
em Homenagem a Geraldo Ataliba. (Celso Antonio Bandeira de Mello,
org.). Sao Paulo: Malheiros, 1997

COUTINHO, Diogo R. O Direito nas Politicas Publicas. In: Politica
Publica como Campo Disciplinar, Eduardo Marques e Carlos Aurélio Pi-
menta de Faria, orgs., Rio de Janeiro/Sao Paulo: Ed. Unesp, Ed. Fiocruz,
2013

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducido de Nelson
Boeira. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007

ECO, Umberto. Como fazer uma tese. Traducdo de Gilson César Cardo-
so de Souza Sao Paulo: Perspectiva, 2005.

EPSTEIN, Lee; KING, Gary. Pesquisa empirica em direito: as regras de
inferéncia. Sdo Paulo : Direito GV, 2013

FUKS, Mdrio; PERISSINOTTO, Renato Monseff, SOUZA, Nelson Rosario
(orgs.). Democracia e participagio: os conselhos gestores do Parana. Cu-
ritiba : UFPR, 2004.

GOMES, Eduardo Granha Magalhdes. Conselhos Gestores de Politicas.
Publicas: Democracia, Controle Social e Institui¢oes. Sdo Paulo: EAESP/
FGYV, 2003

MARQUES, Eduardo. As politicas publicas na ciéncia politica. Marques,
E. e Faria, C. (org.) A Politica Publica como campo multidisciplinar. Sao
Paulo: Ed. Unesp/CEM, 2013.

PERUZZOTTL Enrique & SMULOVITZ, Catalina. Societal accountabil-
ity. The other side of control. In: Peruzzoti, E & SMULOVITZ, C (Org.)
Enforcing the rule of law: the politics of societal ... Pittsburgh: University
of Pittsburgh Press, 2000

PRZEWORSKI, Adam. Minimalist conception of democracy: a defense,
in Shapiro, Ian; Hacker-Corddn, Casiano. Democracy’s value. UK: Cam-
bridge University Press, 1999.



124 Argumenta Journal Law n. 28 - jan / jun 2018

RANIERI, Nina. O regime juridico do direito a educa¢ido na Consti-
tuicao de 1988. In: Estudos em homenagem a Jorge de Miranda. Lisboa:
Coimbra Editora, 2012

SANTI ROMANO. O Ordenamento Juridico. Tradugdo de Arno Dal Ri.
Floriandpolis: Editora da Fundag¢ao Boiteux, 2011

SARLET, Ingo W. Comentdrio ao artigo 5°, § 1°. In: CANOTILHO, J.
J. Gomes; MENDES, Gilmar E; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L.
(Coords.). Comentarios a Constituicio do Brasil. Sio Paulo: Saraiva/
Almedina, 2013.

. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2001.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16.
rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1999.

TONELLA, Celene. Poder local e politicas publicas: um estudo ex-
ploratorio sobre Conselhos Gestores. Maringa, 2002. (Relatério de pesqui-
sa CNPq)

Notes
1 “A conexao estruturada entre os elementos juridicos e politicos do programa de
acdo permite integrar a visdo das normas e procedimentos aos seus componentes poli-
ticos e sociais vitais, quebrando o isolamento metodologico que foi imposto ao direito
com a consagra¢ao do positivismo juridico”



