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O que chamamos democracia comega a
assemelhar-se tristemente ao pano solene que
cobre a urna onde ja esta apodrecendo o
cadaver. Reinventemos, pois, a democracia antes

que seja demasiado tarde.

(Saramago, José.)
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RESUMO

O presente trabalho buscou analisar os conselhos gestores de politicas publicas em duas
épocas especificas na histdria do Brasil, sendo eles a gestdo do presidente Fernando Henrigue
Cardoso e os dois mandatos do presidente Luiz Inécio Lula da Silva. A pesquisa pautou-se
nas diferencas institucionais em relacdo aos conselhos gestores nesses periodos. Foram
analisados documentos reguladores dos conselhos para entender suas dindmicas e
funcionamento, com intuito de compreender até que ponto essa ferramenta participativa tem
sido efetiva e democréatica. Foram abordadas as categorias relacionadas a composicéo, carater
e data de criacdo, para que assim pudesse se chegar a uma conclusdo com relacdo a esses
conselhos. Para basear a analise, adotou-se uma série de autores, tais como Avritzer (2007,
2010), Rousseau (2002 [1972]), Miguel (2005) e especialmente Teixeira (2013), que realizou
um estudo profundo sobre a participacdo social no Brasil, em especial, os conselhos gestores.
O gestor Avelino, da Secretaria Geral da Presidéncia, concedeu uma entrevista para explicar o
Decreto n° 8.243/2014, que cria a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS). Esse
decreto foi importante para colocar na agenda de debates o assunto sobre participacdo social,
porém causou demasiada polémica pelo seu texto. Logo, € interessante entendé-lo para saber
como afeta a dinamica de participacdo social no Brasil, em especial os conselhos gestores.
Foram analisados os 6rgdos colegiados do Ministério do Meio Ambiente e do Ministério da
Cidade, para aprofundar o estudo sobre participacdo social. Com os dados coletados, foi
possivel verificar que prevalece nos conselhos gestores a participacdo do poder publico, mais
do que a participacdo social, porém também se observa um aumento de meios participativos e
de suas deliberacGes. Percebe-se que atitudes foram tomadas com relacdo a participacdo
social, mas ainda hd um longo caminho a percorrer para o Brasil chegar na democracia

participativa de fato.
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1. INTRODUCAO

1.1 Descricao do trabalho

O presente trabalho versa sobre a participacdo social nos conselhos gestores de
politicas publicas em dois periodos historicos no Brasil, nas gestdes do presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inacio Lula da Silva. Mais especificamente, sdo analisadas as
diferengas institucionais nesse sentido e como afetam a qualidade da democracia.

O Brasil tem vivido nos ultimos anos em uma fase de expansdo de meios
participativos, percebe-se um aumento consideravel dos conselhos gestores de politicas
publicas nas esferas municipais, estaduais e federal (AVRITZER, 2010). Segundo Tatagiba
(2005, p. 209), “Os conselhos gestores de politicas ptblicas constituem uma das principais
experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo”. De acordo com a referida
autora, os conselhos buscam a institucionalizacdo do didlogo entre o governo e a sociedade.

Sendo assim, para melhor entender a participacdo social no Brasil recente, foram
escolhidos os conselhos gestores de politicas publicas para serem estudados. No proprio
Decreto n° 8.243/2014, que trata da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS), observa-
se que os conselhos de politicas publicas sdo as instancias colegiadas que possuem
prerrogativa de participar do processo decisério e gestdo de politicas publicas, o que coloca
em destaque seu papel na PNPS.

Nos anos de 1970 havia uma forte concepcédo de utilizar o espaco participativo como
forma de organizacao da sociedade e eram utilizados como “modelos” o sindicato, os
movimentos populares e o proprio partido. A ideia que se tinha era de utilizar essas
organizagOes sociais como forma de educacédo para cidadania, a qual foi muito idealizada por
setores da Igreja Catdlica progressista, porém essa ideia perdeu forca. Desde entdo, passaram
a entrar nos argumentos politicos uma visdo da participacdo como forma de apoiar 0s
governos, de um lado, e de fiscaliza-los, de outro (TEIXEIRA, 2014).

De acordo com a teoria democratica participativa, a participacdo social baseada apenas
no voto em periodos eleitorais ndo responde mais as demandas dos cidad&os, os quais cada
vez mais tém reclamado por participacdes mais ativas nas politicas publicas. E, assim, essa
corrente participativa tem crescido e se tornado importante nas sociedades atuais (MIGUEL,
2005). Incluam-se nessa perspectiva tanto a corrente participativa das teorias da democracia,
quanto a deliberativa e outras vertentes, que serdo explicadas no Capitulo 2.
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Teixeira (2014, p. 3) afirma que:

[...] a democracia participativa foi uma construcdo historica, feita por atores
concretos que, buscando responder a problemas concretos, foram fazendo escolhas e
produzindo experiéncias e discursos que acabaram por ampliar os sentidos da
democracia.

Segundo Almeida e Tatagiba (2012, p. 70), os conselhos tornaram-se nos altimos vinte
anos um tema relevante dos debates sobre democracia, “[...] contribuindo efetivamente para
projetar a categoria sociedade civil no centro das formulacdes teoricas sobre as possibilidades
das democracias contemporaneas”. Segundo as autoras, os estudos que antes eram feitos com
foco na competicdo pelo voto em periodos eleitorais, das instituicdes politicas tradicionais e
seus agentes especificos, foram trocadas pelos estudos nas modalidades de participacdo da
sociedade civil e de seus impactos na criacdo de novas instituicdes que teriam maior
legitimidade as decisGes publicas. Como é dito por Peters e Pierre (2010), a forma encontrada
pelo Estado para que suas a¢Oes fossem legitimadas passou a ser por meio da participacéo
social.

Esse trabalho tem o objetivo geral de identificar e explicar as principais diferencas
institucionais do governo FHC e Lula no que se refere aos conselhos gestores de politicas
publicas. Nesse ambito, foram assumidos como objetivos especificos: distinguir quais sao as
dimensGes da participacdo que mais se evidenciam na politica brasileira nos periodos dos anos
de 1990 até 2010; compreender o contexto histérico dos periodos dos presidentes abordados,
para buscar sua relagdo com a participacdo social; analisar as legislagdes relacionadas aos
conselhos gestores de politicas publicas nas duas gestdes presidenciais; descrever e interpretar

0 conceito de participacdo social para o partido petista; e analisar o Decreto n° 8.243/2014.

1. 2 Metodologia e apresentacdo da monografia

Quanto a metodologia, o presente trabalho apoiou-se em fontes secundarias e
primdrias. Para os capitulos sobre “teorias da democracia” e “ferramentas de participacdao
social”, usaram-se fontes secundarias como livros, teses e artigos cientificos. Ja para os
capitulos “Conselhos gestores de politicas publicas — FHC e Lula” e “Estudos de caso:
Ministério do Meio Ambiente e Ministério das Cidades”, foram utilizadas fontes primarias,

com o levantamento de dados em legislacdes e documentos de regulacédo de conselhos.
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Para melhor entender o Decreto n° 8.243/2014, sancionado no governo da presidenta
Dilma Rousseff, foi realizada uma entrevista com o gestor publico Daniel Pitangueira de
Avelino, especialista em politicas pablicas e gestdo governamental. O gestor Avelino estava
na data da entrevista lotado na Secretaria Geral da Presidéncia (SGP) e foi um dos
responsaveis pela formulagdo do decreto. Por meio desta entrevista, foi possivel conhecer os
motivos da criacdo do decreto e a visdo da SGP com relacdo a polémica sobre dispositivos
especificos desse ato normativo.

Os conselhos gestores de politicas publicas foram listados de acordo com a lei de
organizacgdo dos ministérios de cada presidente abordado no trabalho. Foram analisados todos
os conselhos gestores de politicas publicas, estudando os que incluem participacdo da
sociedade civil em sua composicao e apenas listando aqueles que ndo incluem. Para analisar a
gestdo do presidente FHC, utilizou-se a Lei n® 9.649, de 1998; para gestdo Lula, foi
considerada a Lei n° 10.683, de 2003.

De todos os conselhos pesquisados, houve alguns em que as informagdes contidas em
sites e documentos de regulamentacdo foram insuficientes!, como é o caso do Conselho
Nacional de Articulacdo de Programas Sociais, criado no governo Lula. Esse conselho foi
criado pela Lei n° 10.683/2003, porém nada se encontrou sobre ele. Também houve
dificuldade para obter informacdes concretas sobre 0 Conselho Nacional Protecdo e de Defesa
Civil, como por exemplo a sua data de criacdo, sendo que as informac6es disponiveis na
Internet ndo condizem com as informacdes dos regulamentos. Tentativas de contato com
alguns conselhos para conseguir informac6es adicionais foram feitas, em geral com éxito, em
poucos casos nao.

E importante salientar que alguns conselhos ndo estdo na lei de organizacdo dos
ministérios dos presidentes em questdo. Por isso, decidiu-se realizar dois estudos de caso.
Foram escolhidos dois ministérios para esse fim: Ministério do Meio Ambiente e Ministério
das Cidades. Estes ministérios foram escolhidos pois tratam de temas que afetam diretamente
o cidadao brasileiro, logo, achou-se interessante entender se a sociedade tem participado das
discussdes envolvendo esses assuntos.

Para melhor compreenséo da préatica dos 6rgaos participativos, foram analisados todos

0s 6rgdos colegiados desses dois ministérios, estando ou ndo referidos nas duas leis citadas

1 Os conselhos com informagdes insuficientes sdo: Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio
Ambiente, Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social, Conselho Nacional de Protecédo e de Defesa
Civil, e Conselho de Articulagdo de Programas Sociais. Os conselhos citados foram colocados no Apéndice ao
final do trabalho.



12

relativas a organizacdo administrativa do governo federal. Também aqui se excluiram aqueles
ndo possuiam participacdo social. Para explora-los, foram divididas algumas categorias,
como: lei de criacdo, carater, estrutura, periodicidade, deliberacdes e reunides. Além dessas
categorias, foram analisadas a composicdo desses 6rgdos, a qual foi dividida em: governo
federal, governo estadual, governo municipal, representacdo da sociedade civil, associagéo
empresarial, entidades de classe e entidades de usuarios.

O presente trabalho estd dividido em cinco capitulos, além desta introducdo. O
Capitulo 2 visa explicar as teorias democraticas para entender de que forma podemos analisar
os conselhos gestores no Brasil. O Capitulo 3 ir4 apresentar as ferramentas de participacéo
social no Brasil, tomando como base o Decreto n° 8.243/2014, que instituiu a PNPS. No
Capitulo 4, serdo apresentados e analisados os dados dos conselhos gestores nos dois periodos
estudados. No Capitulo 5, sdo apresentados os resultados dos estudos de caso sobre o
conjunto de 6érgdos colegiados do Ministério do Meio Ambiente e do Ministério das Cidades.

No ultimo capitulo, estdo as consideracdes finais do estudo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Teorias da Democracia: Comentarios Gerais

A democracia € um tema muito discutido pela comunidade global. Muitos Estados
contemporaneos passaram a rotular seus governos de democraticos de acordo com aquilo que
Ihe convinha. A ideia de que a democracia € o melhor para uma nacdo vem de séculos
passados. De acordo com Kelsen (1993), "a democracia é apenas uma forma, é apenas um
método de criacdo de ordem social”, sendo assim, para muitos € a democracia que vai melhor
estruturar um pais, tornando-o um lugar melhor.

Para Aristoteles (2006), o homem é um animal racional e politico, e somente com um
governo de muitos é que se pode alcancar o bem comum e trazer a felicidade, uma vez que é
isto que a polis juntamente com o homem anseiam. Logo, para os Estados contemporaneos a
democracia surge como a melhor forma para alcancar uma estrutura politica desejavel. Para
Miguel (2005), essa ideia de democracia utilizada pelo Ocidente é uma forma de agir de
acordo com interesses politicos.

A imagem que se tem de democracia nos foi herdada pela Grécia antiga, € 0 que se
identifica € que os gregos possuiam clareza do seu significado, o qual foi utilizado por outras
nacOes. Porém, cada pais possui sua realidade, por isso, a democracia foi se ajustando ao
ideério local.

Diante de tantas correntes para democracia, Beetham (1993, apud MIGUEL, 2005) diz
gue a nocao de democracia € incontestavel, sendo uma forma de se tomar decisfes publicas
que terminam por dar ao povo um controle social. Tendo essa ideia como base, 0 que se
percebe, de acordo com Miguel (2005), é que os interesses politicos irdo moldar esse
conceito, e entdo surgem tantos tipos de democracia nos Estados contemporaneos.

Para Sartori (1965), democracia é algo paradoxal, logo pode-se justificar o motivo de
tantas teorias para uma ideia. Defini-la apenas pelo conceito é simples, uma vez que se pode
conceitua-la como governo do povo, o que de fato vem da origem da palavra em grego. Mas,
ainda de acordo com o autor, a democracia € algo complexo e pode ser um termo enganoso.
Conforme Sartori (1965, p. 18), "Ndo se deve separar 0 que € democracia do que ela
realmente deve ser. Uma democracia s existe enquanto suas ideias e valores sdo igualmente

transformados em algo real".
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Assim, entender o que € democracia é fundamental para que a mesma possa existir,
pois sem a clareza do que ela é os cidaddos podem ser facilmente enganados, uma vez que,
sabendo o que é democracia torna-se mais facil de pratica-la (SARTORI, 1965). E com essa
ideia que Rousseau (2002 [1762]) vai defender a participacdo cidadd nas decisdes politicas
como uma forma efetiva de democracia.

Segundo Nitti (1932), a democracia transformou-se em um fendmeno universal,
porém, para Sartori (1965), nds estamos vivendo numa era de democracia confusa. Entender
quem realmente faz parte do "governo do povo" é um grande problema, o que é evidenciado
tanto na obra de Nitti (1932), quanto na obra de Sartori (1965). Para Kelsen (1993), a forma
de democracia ideal é aquela que reina a maioria, pois como cada individuo é dotado de
interesses proprios e sempre vai buscar satisfazé-los, sabe-se que é dificil conciliar a vontade
individual de cada pessoa. Nessa perspectiva, a regra da maioria torna-se a melhor forma de
maximizar a liberdade pessoal.

Miguel (2005) afirma que, nenhuma teoria é neutra, observando as teorias vigentes
elas sempre vado se pautar em como deve ser democracia, mesmo que implicitamente. Assim,
0 autor assegura que ndo existe uma taxonomia correta e sim aquelas que se adequam ao local
e a época corrente.

Segundo Bobbio (2000, apud FRANCA, 2007), a democracia acaba estabelecendo as
“regras do jogo”, uma vez que estabelece quais SA0 as pessoas responsaveis por tomar
decisbes coletivas, da mesma forma os procedimentos para tomadas de decisdes. Ainda
segundo o autor, uma das regras do jogo € a regra de maioria, pois € de extrema importancia
que os individuos sejam chamados para decisGes politicas, pois dessa forma eles podem fazer
exercer seus direitos politicos livremente.

Buscando entender melhor e caracterizar a democracia, Franca (2007, p. 16) alega
que:

O ideal que realmente sustenta um sistema democratico € a supremacia do poder
ascendente, que vai da base ao vértice, sobre o poder dissidente, que € sua absoluta

oposicdo. Porém, este ideal so podera ser concretizado onde existir o sufragio mais
universal possivel, ou seja, onde o poder ascendente é alargado ao maior niimero de

individuos.

Franca (2007) tambem afirma que para Aristoteles, Kelsen e Bobbio a ideia de
democracia esta ligada a um dialogo entre cidaddo e Estado. Eles acreditam que mesmo o ser
humano tendo interesses proprios, eles sempre podem dialogar e entrar em consenso. Mesmo
com a ideia de didlogo, para Miguel (2005), Sartori (1965) e Schumpeter (1961), é impossivel

haver uma democracia sem ter mecanismos representativos.
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Entdo, percebendo a impossibilidade de uma democracia direta, a teoria representativa
vai nortear todas as outras teorias democréaticas. Assim, 0 caminho encontrado para que 0
cidaddo pudesse ter algum contato com decisdo publica seria através da representacao
politica. E dai entdo que temos a democracia representativa. Para Rousseau a democracia
representativa é prejudicial ao Estado, uma vez que torna o cidaddo acomodado, pois acaba
delegando aos seus representantes tarefas que eram para ser suas. Em sua obra "O Contrato

Social”, ele vai afirmar que:

Desde que o servico publico deixa de constituir a atividade principal dos cidadéaos e
eles preferem servir com sua bolsa a servir com sua pessoa. [...] A forca da preguica
e de dinheiro terdo por fim, soldados para escravizar a patria e representantes para
vendé-la. [...] A diminuicdo do amor a pétria, a acdo do interesse particular, a
imensiddo dos Estados, as conquistas, os abusos do governo fizeram com que se
concebesse o recurso dos deputados ou representantes do povo nas assembleias da
nacdo. (ROUSSEAU, 2002 [1762], p.130)

Para Rousseau, as pessoas que pensam ser livres apenas porque votam em épocas de
eleicBes estdo se engando, pois um representante jamais sabera representar a real vontade do
povo. Assim, ele vai dizer que, "A ideia de representantes € moderna; vem-nos do governo
feudal, desse governo iniquo e absurdo no qual a espécie humana se degrada e o nome do
homem cai em desonra” (ROSSEAU, 2002 [1762], p. 131).

Segundo Sartori (1965) a democracia classica ndo pode ensinar aos Estados de hoje
como construir um Estado Democratico, uma vez que a realidade daquela pdlis era diferente
da dos Estados contemporéneos. Sartori (1965, p. 267) argumenta que:

A diferenca entre as democracias antigas e modernas ndo € simplesmente de

dimensBes geograficas e demograficas, que requerem solugdes completamente
diversas, mas também uma diferenca de fins e valores.

A democracia representativa faz parte da democracia indireta. Sartori (1965) faz uma
diferenciacdo entre a democracia direta e indireta:

Na democracia direta existe participa¢do continua do povo no exercicio direto do

poder, ao passo que a democracia indireta importa num sistema de limitacdo e

controle de poder. Em nossas democracias existem aqueles que governam e 0s que

sdo governados; ha o Estado, de um lado e os cidaddos, do outro; hd os que lidam

profissionalmente com a politica e aqueles que ndo se lembram disso, exceto em
raros periodos]...] (1965, p. 269)

Sartori (1965) afirma que temos a tendéncia de depreciar os sistemas indiretos de
democracia. Para ele, mesmo que a sociedade saiba que o0 modo de democracia direta seja
completamente inviavel nos dias de hoje, sempre ird optar por esse sistema em detrimento do

outro. Assim, o autor afirma que:
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Os tipos indiretos de democracia escapam mais facilmente de ser levados a
extremos. Um governo que se processa através de numerosos intermediarios, e é
construido de modo a que o processo das deliberacbes politicas caminhe por
numerosas etapas, € em si mesmo um importante fator de estabilizacdo."
(SARTORI, 1965, p.271)

De acordo com Sartori (1965), a Unica forma possivel de democracia nos dias atuais €
por meio da representacdo politica, mesmo que tornem essa vertente democratica mais
participativa. Entdo ele diz que, "Conquanto, o0 homem atual espere menos da ‘democracia
literal’, isto €, da soberania popular, ele realmente solicita muito mais da ‘democracia liberal’,
que outra coisa que ele chama democracia™ (SARTORI, 1965, p. 273).

Ainda segundo o autor, a democracia representativa seria uma forma de garantir aos
cidadaos uma liberdade segura, entdo é dito que:

Minha liberdade em face do poder politico ndo pode ser derivada da parcela
infinitesimal desse poder, por meio do qual concorro com outros na criacdo das
regras as quais devo estar subordinado. Portanto, nosso principio de limitacdo e
controle do poder ndo significa que estejamos realizando mais pelo ato de pedir
menos, mas ao contrario, que tentamos resolver um problema que ndo existia para 0s

gregos: o problema de proporcionar para cada individuo uma liberdade segura.
(SARTORI, 1965, p. 273)

Para Tocqueville (1864), a democracia € algo que ndo pode ser parado, por mais que
governantes tentem molda-la em seu beneficio, ela consegue escapar de toda forca humana. E
uma forma de organizacdo politica que vai muito além da forca do governante. Segundo o

referido autor:

Le développement graduel de I'égalite des conditions est done un fait providentiel, il
en a les principaux caracteres: il est universel, il est durable, il échappe chaque jour
a la puissance humaine; tous les événements, comme tous les hommes, servant a son
développement (TOCQUEVILLE, 1864, p.7).

Assim como Sartori (1965), Tocqueville (1864) acredita que a democracia é algo deve

ser estruturado, ou seja, deve ser conhecida pelos cidad&os:

Instruire la démocratie, rainimer s'il se peut ses croyances, purfier ses moeurs,
régler ses mouvments, substituer peu a peu la science des affaires a son
inexpérience , la connaissance de ses vrais intéréts a ses aveugles instincts; adapter
son gouvernement aux temps et aux lieux; le modifier suivant les circonstances et les
hommes: tel est le premier des devoirs imposé de nos jours a ceux qui dirigent la
société. (TOCQUEVILLE, 1864, p. 9).

Tocqueville (1864) acredita que, para uma boa democracia, ha necessidade de uma
igualdade de condicGes entre os cidaddos, além de uma participacdo social nas decisoes
politicas. Essa interacdo entre sociedade e Estado é possivel e, de acordo com Tocqueville,
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pode existir em um pais um espirito civico.

Miguel (2005) vai optar por trabalhar com cinco correntes democraticas. Ele deixa
claro que ndo ha critérios universais para classificar a democracia, essas correntes servem
apenas para dar uma compreensdo melhor ao assunto. As correntes liberal-pluralista,
deliberativa, de republicanismo civico, participativa e de multiculturalismo, sdo as correntes
utilizadas pelo autor, e segundo ele, estdo inclusas no campo da democracia representativa

(MIGUEL, 2005, p. 7). Essas correntes serdo apresentadas a seguir.

2.2 Democracia Liberal-Pluralista

Segundo Miguel (2005), a corrente liberal-pluralista tem como base as ideias de
Schumpeter (1961). Essa corrente tem como principal argumento a participacdo social em
periodos eleitorais. Segundo Schumpeter (1961), essa seria a Unica forma de um pais
conseguir ter um governo do povo, pois este elegeria seus representantes que tomariam
decisdes por eles. Porém, ainda segundo o autor, nem sempre 0s representantes vao satisfazer
a vontade da sociedade, mas como esta costuma ser apatica a politica acaba sempre votando
em mesmo candidatos e mantendo um ciclo politico vicioso.

Em sua obra "Capitalismo, socialismo e democracia”, Schumpeter (1961) dizia que 0s
socialistas, para elevarem seus valores, atestavam que estavam ligados a democracia, e que 0
capitalismo automaticamente a excluia, assim, o autor afirmava que, "eles [socialistas]
possuiam também uma teoria que 0s convencia que 0s dois estavam indissoluvelmente
ligados." (SCHUMPETER, 1961 p. 283). Mas para 0 autor, democracia que é imposta ndo é
democracia, pois segundo ele, ao ler os textos de marxistas, 0 que se percebe séo palavras
como ditadura e revolucdo. Logo, Schumpeter (1961) chega a conclusdo de que o sistema
democratico sempre serd uma forma de alterar minorias no poder, e que cabera ao cidadao
fazer sua parte a cada periodo de tempo.

Como foi dito mais acima, para Schumpeter (1961), ndo ha possibilidade existir um
governo do povo como tal. Encontra-se inimeras dificuldades que impedem essa esséncia da
democracia. Porém, ele encontra uma solucdo para que de certa forma haja um "governo do
povo", que seria "abandonar o governo do povo e substitui-lo por um governo aprovado pelo
povo.” (SCHUMPETER, 1961, p. 295). Assim, 0 governo tera que ser composto por
representantes da sociedade. Schumpeter (1961), um realista com dureza em suas ideias,

afirma esses representantes manipulardo os cidad@os em busca votos e tentardo sempre se
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manter no poder.

Segundo Moisés (1995), a democracia vem perdendo sua ideia igualitaria, e 0 que se
observa no século XXI sdo democracias liberais. Assim como Schumpeter (1961), ele vai
afirmar que ndo ha nas sociedades atuais como viver em uma democracia como a proposta
pelos gregos:

Longe de se preocupar em criar a igualdade de condicGes capaz de qualificar os
cidadaos para participarem da comunidade politica, as "novas democracias" parecem
se preocupar, em primeiro lugar, em assegurar a institucionalizacdo dos seus
procedimentos tipicos. (MOISES, 1995, p. 83).

A sociedade que se observa hoje é pautada em uma desigualdade social, o que por sua
vez faz com que haja cada vez mais conflitos sociais. Por falta de tomadas de atitudes em
relacdo a isso, percebem-se divisfes claras entre governados e governantes, 0 que aos poucos
vai fazendo com que os cidaddos fiqguem apéticos e desencantados com os politicos e
instituicdes democraticas (MOISES, 1995).

Para Moisés (1995), essa apatia e desencanto se agravam gquando noticias de corrupgao
envolvendo membros do governo sdo esparramadas pela midia. E por isso que Schumpeter
(1961) afirma que h& um ciclo de minorias no poder publico, pois as pessoas estdo cada vez
menos participativas e sendo cada vez mais levadas por propagandas -eleitorais
manipuladoras.

Miguel (2005) afirma que a democracia dos Estados contemporaneos é baseada nos
interesses politicos de cada grupo dominante do pais. Para ele, essa ideia de democracia é
aceita porque as pessoas se acostumam com isso. Sartori (1965) vai afirmar que, quando nao
se sabe 0 que é democracia, as pessoas correm 0 risco de serem enganadas. Para Moisés
(2005):

A eficacia dessa consolidagdo [regime democréatico] depende, dentre outras coisas,
do modo como o pacote institucional democratico é formulado e apresentado tanto
as elites "relevantes” como a massa dos cidaddos, com vistas a obtencdo do seu
consentimento (MOISES, 1995, p. 97)

Sendo assim, 0 que se percebe € que a ideia democratica foi ganhando diversas
interpretacdes, distanciando-se da forma como foi pensada pelos gregos, e tem sido muito
discutida nos ultimos anos.

As teorias da democracia sdo uma forma de tentar entender como a sociedade vem-se
organizando politicamente. Regimes que sdo intitulados de antidemocraticos causam grande
repulsa nas pessoas, isto porque 0 mundo viveu épocas em gue governos assim causaram

grandes guerras. Logo, a ideia que vem se criando é que a democracia € a melhor forma de
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governo, mas o que se percebe — e Miguel (2005) enfatiza muito bem — é que ndo temos
passado de uma democracia representativa, sem incluir nesse sistema mecanismos de
participacdo mais direta dos cidad&os.

Dos problemas que podem ser identificados no teoria liberal-pluralista, segundo
Miguel (2005), é destacado o fato do isolamento da esfera politica em relacdo ao restante do
mundo social. O que se percebe é que nessa corrente ndo € levado em consideragdo as
desigualdades presentes na sociedade. E como se as eleicbes fossem suficientes para que as
pessoas possam ter uma realidade melhor, os liberais-pluralistas vao se basear na ideia de
“cidadaos iguais perante a lei”.

Outro problema destacado pelo referido autor, é a reducdo da politica a um processo
de escolha, em que se considera que os cidaddos sdo guiados por um “entendimento

esclarecido de seus interesses” (MIGUEL, 2005, p. 12)

2.3 Democracia Deliberativa

Segundo Miguel (2005, p. 12), a corrente deliberativa “tornou-se, nos ultimos vinte
anos, a principal alternativa tedrica & democracia liberal-pluralista”. Buscando parecer mais
com a democracia grega, essa corrente aparece incorporando uma parte importante do ideal
participacionista (MIGUEL, 2005).

Segundo Awvritzer (2000), a ideia de deliberacdo pode trazer diferentes conceitos,
como baseado no significado de um processo que envolve avaliacdo das razdes envolvidas em
uma questdo, como também tendo em vista 0 momento no qual o processo decisorio ocorre.
Avritzer (2000), levando em consideracdo outros autores, conclui que se podem permitir 0s
dois significados de deliberagdo, tanto no seu sentido de “ponderar, refletir” quanto “decidir,
resolver”.

Rousseau (2002 [1762]) privilegia o aspecto decisorio, no interior do processo
deliberativo, ao tratar da ideia de “vontade geral”, a qual segundo ele que faz bem a toda
sociedade e é desprovida de vontades particulares. Assim, para Rousseau:

Quando uma lei é proposta na assembleia popular, 0 que é perguntado a eles [0s
representantes] ndo é tanto se eles aprovam ou rejeitam a proposicdo, mas sim se ela
estd de acordo com a vontade geral, que também é deles. Toda pessoa ao votar da
sua opinido a respeito dessa questdo e vontade geral é entdo deduzida da contagem
dos votos. Portanto, quando uma opinido contraria a minha prevalece, isso apenas

prova que eu estava equivocado e que aquilo que supus ser a vontade geral ndo era
(Rousseau, 2002 [1762]).
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De acordo com Awvritzer (2000), percebe-se em Rousseau uma concepgdo democréatica
baseada nos seguintes elementos: a decisdo como o elemento central do processo deliberativo,
e a vontade de quem perdeu no processo decisorio é considerada um erro. Assim, observa-se
que na ideia democratica de Rousseau ndo havia espaco para discussao e tentativa de entrar
em consenso. O que Avritzer (2000) vai levantar, é que nos anos 70 surgiu no interior da
tedrica democrética contemporanea a tendéncia a considerar 0 elemento argumentativo.

Assim, ele afirma que:

Autores como Touraine, Habermas, Cohen, Melucci e Bohman, que propuseram ou
teorias dos movimentos sociais ou teorias da esfera pdblica, chamaram a atencédo
para a centralidade do momento argumentativo, momento esse entendido como um
"intercambio de razdes feito em publico" (AVRITZER, 2000, p. 26)

No século XX, a democracia vivenciava uma crise, neste periodo o mundo passava por
avancos tecnoldgicos, reviravoltas no poder e conquistas de civilizagdes. Segundo Avritzer
(2000), Weber foi um tedrico social que conseguiu expressar esse momento para democracia
em suas obras. Weber tinha nogdo que as diversidades culturais, a emergéncia de grupos
distintos e a complexidade administrativa dificultariam a ideia de participacao e deliberacéo.

Entdo, de acordo Avritzer (2000, p. 29):

Nesse sentido, o problema de diferenca ndo ira encontrar, na teoria democrética da
primeira parte do século XX, uma solu¢do no campo da argumentagdo. A concepgao
decisionistica de deliberacdo propbe uma forma de decisdo, que supostamente,
prescinde dessa dimens&o.

Desta forma, Weber percebe que a diferenca cultural pode ser um empecilho para
democracia, uma vez que pode causar exclusdo. J& Habermas (1992, apud Miguel, 2005) um
defensor da ideia deliberativa, esta ciente dessa particularidade das sociedades
contemporaneas, mas segundo Miguel, "[Habermas][...] desenvolve, sua teoria sobre o
modelo utdpico da ‘situagdo de fala ideal’, onde a exclusdo, por definicao, ndo pode ocorrer"
(MIGUEL, 2005, p.14). Porém o que se pode perceber é que Weber ndo leva em consideracdo
gue meio século depois a administracdo se tornaria mais flexivel e o sistema de informacao
alcancaria mais pessoas, 0 que de certa forma é vivido por Habermas.

A crise democratica que afligia a Europa na época em que Weber viveu, e foi
transferida para suas obras, fez com que o centro democratico se deslocasse para os Estados
Unidos. La Schumpeter, como anteriormente explicado, reduziu a democracia apenas a
participacdo eleitoral periddica, ideia discutida acima e que faz parte da corrente tedrica
liberal-pluralista (AVRITZER, 2000).

Avritzer (2000) mostra que, alguns anos depois do século XX, autores como Rawls e
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Habermas mudaram a ideia de democracia que estava pairando as sociedades ocidentais, e
lancaram a base da corrente democratica deliberativa. Segundo Miguel (2005, p. 12), "Em
primeiro lugar, a corrente rompe com a percepcao da democracia como simples método para
agregacao de preferéncias individuais ja dadas.” Miguel (2005) também cita que Habermas
enfatizara a igualdade de participacdo, o que faz retornar & ideia democratica classica, e
também destacard a ideia de autonomia, isto €, a produgdo das normas sociais pelos proprios
integrantes da sociedade.

Pela ideia de igualdade, Rawls (2000 [1971]) afirma que as pessoas podem ser
convencidas por argumentos, isso porque elas estdo em igualdade de posicdo e igualdade
racional. Segundo o autor, "Se cada um deles, apés uma reflexdo adequada prefere uma
concepcao de justica em relacdo a outra, entdo todos eles irdo preferir uma posicdo e um
acordo unanime poderd ser alcancado™ (RAWLS, 1971 [2000] p. 139). A partir disso,
Avritzer (2000) afirma que a ideia deliberativa defendida por Rawls é aquela baseada na
necessidade de argumentacéo para que as pessoas reflitam e entrem em acordo.

Assim, 0 que se percebe € que tanto a ideia de Habermas como a ideia de Rawls
argumentam que o ideal para a democracia é que individuos pudessem se juntar para debater
questBes que sdo de interesse publico, em carater de igualdade, para que assim todos fossem
ouvidos. Segundo Miguel (2005), o ideal habermasiano inspira-se na comunicagdo face a
face, porém esse ideal pode causar uma série de novos problemas. Desta forma, o autor afirma
que:

O problema é que a comunicacdo face a face € um modelo impréprio para o
entendimento da politica, exatamente por descartar a questdo de representagao.
Nas sociedades contemporaneas, com sua complexidade e dimensdes, a
representacdo € iniludivel — e é este fato que torna complexa a construcdo de
qualquer ordem democratica que supere a mera transferéncia da soberania popular

para uma elite, por meio da autorizacéo eleitoral. (MIGUEL, 2005, [grifo do autor],
p.15).

Outros problemas evidenciados por Miguel (2005, p. 15) em relacdo as ideias de
Habermas para a corrente democratica deliberativa dizem respeito a impossibilidade de se
concretizar um debate envolvendo todos os interessados em sociedades extensas e populosas
como as de hoje.

O Brasil é um pais que se encaixa no que Miguel (2005) afirma, pois por ser um pais
com dimensBes continentais, em que cada regido ha uma cultura, além da bem perceptivel
diferenga de renda, observa-se dificuldades de se ter uma democracia deliberativa nos moldes

do ideal habermasiano. Porém, mesmo com essa dificuldade, percebe-se que atualmente que
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cada vez mais a sociedade brasileira tem mostrado interesse em participar das decisoes
governamentais. Segundo Luchmann (2002), o descontentamento da sociedade em relagéo a
classe politica € generalizado, e 0 que as pessoas argumentam € que as instituicbes formais
basicas da democracia ndo tém mais representado os cidaddos. Também segundo a autora,
tem aumentado o debate no pais sobre o papel da sociedade civil no processo de
democratizagéo da sociedade (LUCHMANN, 2002, p.184).

Desta forma Miguel (2005, p. 16) argumenta que existem grandes desafios para a
corrente deliberativa, mesmo que alguns tedricos tentem dar diferentes respostas para esses

desafios, eles se tornam insatisfatorios. Miguel diz que:

Aqueles que buscaram gerar modelos efetivdveis de democracia deliberativa
postulam, em geral, a redugdo drastica da populacdo a ser abrangida, muitas vezes
por meio de sorteios [...] confiar em novas tecnologias da informagdo como
ferramentas que transcenderiam as limitagdes de espago que impedem a democracia
direta. [...] Embora engenhosa, esta ultima solugdo compromete o beneficio
esperado com a deliberagdo coletiva: 0 contato com argumentos e perspectivas
alheios, 0 que exige uma interacdo real, ndo apenas imaginéria, com 0S OUtros.
(MIGUEL, 2005, p. 16)

Apds estudo sobre a democracia deliberativa e seus teoricos, Avritzer (2007) também
questiona se seria possivel essa corrente com as instituicdes atuais e, como outros tedricos, ele

busca uma alternativa para melhor adequar a ideia de deliberag&o e participagdo. Segundo ele:

A0 nosso ver, o local de democracia deliberativa devem ser os féruns entre o Estado
e a sociedade que tem surgido em paises tdo diferentes quanto o Brasil, a India e os
Estados Unidos. Esses foruns seriam, no nosso caso brasileiro, os conselhos e o
orcamento participativo (AVRITZER, 2007, p.19).

Para Awvritzer (2007), o que se percebe atualmente é que se tem ampliado os

mecanismos de dialogo entre Estado e Sociedade, assim, de acordo com o autor:

Apesar de participacdo e deliberacdo ndo serem sindnimos, parece interessante o
fato de todos os arranjos deliberativos se constituirem em formas ampliadas de
participacdo. A ampliacdo da participacdo parece, nesse caso, contribuir para
argumentacdo. Em primeiro lugar, porque os atores trazem para 0S arranjos
participativos razdes anteriormente ndo contempladas pelas decisdes estatais.
(AVRITZER, 2007, p. 19)

Logo, mesmo sendo uma corrente que prioriza que todos participem das questbes
politicas, ela tem dificuldade de acontecer em larga escala, sendo mais eficiente em espagos
menores. Por isso, Avrtitzer (2007) argumenta que a democracia deliberativa deve trabalhar
em conjunto com a democracia participativa, para que ambas sejam eficazes no que se

propde. No estudo sobre conselhos no governo federal, verificaremos isso no caso brasileiro.
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2.4 Democracia Participativa

A ideia de participacdo social tornou-se muito divulgada nos ultimos anos, com um
maior acesso a informacgfes os individuos passaram a fiscalizar o Estado e reclamarem
participacdo em decisGes publicas. Porém, a ideia de participacdo foi muito utilizada para
designar diversas situac0es na sociedade, e logo um estudo mais aprofundado sobre
participacao se tornou essencial para entender se essa é viavel nos dias de hoje (PATEMAN,
1992).

Segundo Pateman (1992), no inicio do seculo XX as sociedades tornaram-se
complexas, a economia foi alterada na medida em que a industrializa¢éo fazia parte dos novos
Estados. Além disso, o surgimento de formas burocréaticas de organizacdo que ramificaram os
trabalhos publicos fez com que muitos tedricos duvidassem de efetivacdo do conceito de

democracia. Segundo a autora, Mosca e Michels sdo dois tedricos que defendem essa ideia:

Mosca dizia que toda sociedade precisava de uma elite no governo e, em seus
ltimos escritos, combinava essa teoria da elite com argumento a favor de
instituicGes representativas. Michels, com sua famosa “lei de ferro da oligarquia”
[...] parecia mostrar que era necessario fazer uma escolha entre organizacdo
(aparentemente indisponivel no século XX) e a democracia, mas ndo ambas.
(PATEMAN, 1992, p. 10)

Com esse receio que foi se formando sobre a ideia de democracia, 0s teoéricos
passaram a adequar a democracia nas realidades vigentes, e foi assim que Schumpeter (1961)
elaborou a teoria da democracia liberal-pluralista, a qual ja foi explicada anteriormente.
Porém, com o tempo s6 esse conceito de democracia foi caindo no desgosto popular, pois
como dito acima as pessoas passaram a buscar mais seus direitos como cidaddos, e a
democracia participativa esforca-se para ser uma resposta nesse sentido. Segundo Miguel
(2005, p. 25):

Os partipacionistas ndo visam o retorno da democracia direta. O arranjo institucional
que prop&em, bem mais complexo, aponta para a possibilidade de aprimoramento de
representacdo por meio da qualificagdo politica dos cidaddos comuns.

A corrente democratica participativa vai ser tratada como um processo educativo em
que h& uma diminuigdo da distancia entre Estado e sociedade civil, e criagdo de mecanismos
democraticos na vida cotidiana do cidad@o, como por exemplo em bairros, escolas, locais de

trabalho etc. A ideia seria que as pessoas pudessem ter acesso a informacdes e decisbes dessas
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areas que afetam sua vida tanto diretamente como indiretamente (MIGUEL, 2005).

Tanto Miguel (2005) como Pateman (1992) colocam Rousseau como tedrico classico
da democracia participativa. Em seu livro "O Contrato Social" Rousseau (2002 [1762]) fala
sobre o pacto legitimo feito entre homens e o Estado para que 0s primeiros ganhassem em
troca a sua liberdade civil. Logo, o que se percebe € que Rousseau busca condigdes para que a
liberdade civil seja efetivada nas sociedades, e uma das formas é o povo, que é soberano,
participe do processo de elaboracdo leis e também as obedeca. "Obedecer a lei que se
prescreve a si mesmo é um ato de liberdade” (ROUSSEAU, 2000 [1762]). Em "O Contrato

Social", Rousseau diz:

[...] quando bem compreendidas [as clausulas do contrato], reduzem-se a uma s6: a
alienacdo total de cada associado, com todos os seus direitos, a comunidade toda,
porque, em primeiro lugar, cada um dando-se completamente a condi¢do € igual
para todos e, sendo a condigdo igual para todos, ninguém se interessa por tornar
onerosa aos demais. (2000 [1762], p. 24)

Miguel (2005) analisa que, na visdo de Rousseau, as pessoas Se tornariam mais
capazes e competentes para fazer parte da legislagdo do governo, por meio da educacgéo
cidada. Pateman (1992, p. 38) diz que, "a fungdo central da participacdo na teoria de Rousseau
é educativa, considerando o termo "educacao” em seu sentido mais amplo™.

Rousseau (2002 [1762]) discorre sobre o fato do que acontece quando o0 homem perde
sua liberdade natural e ganha sua liberdade civil. A liberdade civil s6 é possivel quando o ser
humano esta trabalhando em conjunto com o Estado para uma vida melhor. Assim, garantida
sua liberdade civil e com a sua participacdo nas leis, 0 homem vai aprendendo a ser um
cidad&o publico. Entdo, ele diz:

Foi somente entdo que a voz do dever, sucedendo ao impulso fisico, e o
direito ao apetite, fizeram com que o homem, que até esse momento so tinha
olhado para si mesmo, se visse forcado a agir por outros principios e

consultar a razdo antes de ouvir seus pensadores (ROUSSEAU, 2002 [1762],
p.30).

Auvritzer (2003), ao discorrer pela historia para entender a democracia atual, mostra
gue na segunda metade do século XIX, ja se entendia a democracia como algo inevitavel e
que se tornaria hegemdnica no mundo. Desta forma, no final do século XX, a democracia se
tornou hegemonica na organizac¢do politica de todo Ocidente. Porém, “o individuo moderno
passou a ser controlado por uma burocracia hierdrquica e especializada” (AVRITZER, 2003,
p. 565), que dificultava a ideia da democracia participativa.

Avritzer (2003, p. 568) afirma que:
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Existem dois tipos de mobiliza¢do de massas: um primeiro tipo, no qual, a tradicdo
elitista democratica é baseada, consiste em uma mobilizagdo anti-institucional que
tem a capacidade de levar a pressdes e rupturas no processo politico. Um segundo
tipo consiste nas formas de acdo coletiva préprias das associa¢fes voluntarias, dos
movimentos sociais e das outras formas de participacdo em foruns institucionais.

Segundo Miguel (2005), os participacionistas contemporaneos defendem a ideia de
que ndo é necessaria a reducdo do tamanho dos Estados para se ter uma democracia
participativa, ao contrario de Rousseau, que acreditava que o ideal para democracia seria "[...]
um Estado bastante pequeno, em que seja facil congregar o povo, e onde casa cidaddo possa
facilmente conhecer todos os outros” (2002 [1762], p. 94). Logo, os participacionistas
"insurgem contra a rigida separacdo entre Estado e sociedade civil e advogam a
implementacdo de mecanismos democraticos nos espacos da vida cotidiana [...]" (MIGUEL,
2005, p. 25).

Entretanto, é reconhecida a dificuldade de tomadas de decisGes em féruns pequenos e

proximos dos cidaddos. Desta forma, Miguel (2005, p. 26) diz:

Assim, a participacdo na base precisara, necessariamente, ser combinada com uma
estrutura representativa piramidal; um dos efeitos benéficos esperados do
incremento participatorio é, alids, a ampliacdo da capacidade de controle sobre os
representantes.

De acordo com Pateman (1992, p. 39), "Os resultados humanos obtidos no processo de
participacdo fornecem importante justificativa para o sistema participativo”. Porém, é dificil
manter o sistema participativo quando a desigualdade € extrema. Desigualdades materiais, de
oportunidades e de instrucdo podem causar um rompimento nessa ideia de participagéo.
Rousseau vai trazer isso a tona ao dizer que a democracia sO se torna possivel quando ha
"bastante igualdade nas classes e nas riquezas, sem 0 que a igualdade ndo poderia subsistir
muito tempo nos direitos e na autoridade” (ROUSSEAU, 2002 [1762], p. 94).

Logo, o capitalismo passa a ser questionado como um possivel obstaculo para a
democracia participativa, uma vez, que esse sistema econdmico gera uma série de
desigualdades sociais. No entanto, Miguel (2005) argumenta que nem mesmo o socialismo é
uma resposta viavel para o bom funcionamento da participacdo popular. Assim, Miguel
(2005, p. 26) afirma:

A légica da participacdo ampliada exige descentralizacdo do poder. Assim, em geral

o0s participacionistas inclinam-se para propostas de economia autogestionaria, que
ndo excluem o mercado, mas ddo aos trabalhadores a administragdo da empresa.
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Macpherson (1978, apud Oliveira, 2000) também deu contribuicdo relevante para o
ideal de democracia participativa. De acordo com Oliveira (2000), o modelo de democracia
sugerido por Macpherson busca uma ideia de dindmica na relacdo entre o Estado e a
sociedade, por meio de eleicdo de delegados que levam as demandas da sociedade para

debates publicos e assim buscam decis@es politicas. Desta forma, Oliveira (2000, p. 38) diz:

Aqui, a escolha passa antes pelo efetivo exercicio do politico, ou seja, a participacdo
ativa no debate publico das questdes publicas. E como desdobramento deste passo
primeiro, simultaneamente caracterizado como agdes politica e educacao politica,
que séo escolhidos os delegados que deverdo, em esferas superiores, deliberar sobre
as propostas especificas para as quais foram eleitos.

Oliveira (2000, p. 51) também afirma:

Ao contrario do Modelo de Equilibrio que define estreitamente a democracia, como
sendo simplesmente um método de escolher e dar legitimagdo a governos, o0 Modelo
da Democracia Participativa propde que seja enfatizado o dinamismo do eleitorado
como pessoas que moldam seus préprios destinos.

O autor percebe que as sociedades modernas estdo complexas, assim como Seus
problemas e questdes publicas. A administracdo e o Estado ndo possuem mais a facilidade de
lidar com essas situacdes apenas se baseando em alguns representantes que decidam pela
maioria. Essa ideia ndo tem mais agradado os cidaddos, e isso € visivel em varias partes do
mundo e também no Brasil. Assim, o autor afirma que os tempos atuais exigem que "cada
cidaddo no Estado, como cada trabalhador na empresa seja um centro de inciativas de criacao;
dito de outro modo, que cada um sinta-se responsavel pelo destino de todos" (OLIVEIRA,
2000, p. 52).

Pateman (1992) vai enfatizar a ideia de participacdo principalmente na vida cotidiana
das pessoas, precisamente em seus locais de trabalho. Macpherson (apud OLIVEIRA, 2000)
pensa 0 modelo da democracia como "sistema piramidal com democracia direta na base e
democracia por delegacdo em cada nivel depois da base". E, assim como Pateman, ele
defende a ideia de democracia direta ao nivel de vizinhanga.

Segundo Miguel (2005), a discussdo académica internacional sobre a teoria
participativa foi diminuindo seu ritmo nos anos de 1980, porém no Brasil ela ganha forca
principalmente com a implementacdo do "orcamento participativo™ (OP). Muitas criticas
também véo envolver a democracia participativa, uma delas é que, mesmo que 0s espagos de
participacdo busquem uma aproximacdo da sociedade com as decisfes politicas, isso ndo

acontece de fato, uma vez que o que ocorre é uma discussdo dos cidaddos na base, e depois
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escolhas de delegados que decidem mais em cima. Assim, deve ser percebido que 0s meios

participativos ndo eliminam a representacdo politica.

2.5 Republicanismo Civico

No decorrer do seu trabalho "Teoria Democratica Atual: Esboco de Mapeamento™,
Miguel (2005) apresenta outra corrente democratica, intitulada de Republicanismo Civico,
teoria na qual a questdo de coletividade é o ideal para bom funcionamento democratico.
Segundo ele, “O republicanismo traz, assim, a marca da revalorizacdo de um elemento
presente no pensamento politico classico e moderno, mas que o individualismo liberal
descartou” (MIGUEL, 2005, p. 19).

Miguel (2005) também cita Maquiavel e Rousseau como pensadores que auxiliam
nessa corrente, uma vez que, para eles, a liberdade seria a auséncia de dominacéo, logo exige
a participacéo ativa dos cidadaos na vida pablica. Skinner (1996, apud MIGUEL, 2005) vai
dizer que é necessario que os individuos coloquem as prioridades civicas acima de seus
interesses individuais, para que ndo tenham de se submeter a tirania.

Ainda segundo Miguel (2005), acredita-se que o dialogo é importante para o
republicanismo civico, os autores que contribuiram para essa ideia argumentam que o dialogo
ndo serve para que as pessoas entrem em um CONSeNso, Pois as pessoas sempre vao saber o
que é a vontade geral € vao buscar apenas cumpri-la, o dialogo serve apenas como uma forma
de educacdo cidadd. Miguel afirma que, para Rousseau, a "discussdo politica é util como
processo educativo dos cidaddos” (MIGUEL, 2005, p. 20).

Almeida (2011) também cita Rousseau em seu trabalho para entender o
republicanismo civico, entéo para ela:

A resposta de Rousseau ao aparente paradoxo esta no povo, pois ele integra o corpo
coletivo, soberano, e a0 mesmo tempo é sudito, quando é particular. Da-se a
alienacdo total de todos os direitos a toda comunidade, porque cada um dando-se
igualmente e por completo, ndo haverd motivos para que ninguém se interesse por

torna-la onerosa aos demais, preservando sua esséncia, que é a liberdade
(ALMEIDA, 2011, p. 92).

O comunitarismo também esta presente nessa corrente e € visto como "util para
assinalar as aporias do pensamento liberal” (MIGUEL, 2005, p. 22). Assim, de acordo com 0
autor, por meio do comunitarismo, as pessoas acabam por cooperarem entre si, formando uma

corrente que ajuda na dindmica do Estado. Mas o autor também salienta que nem todos 0s
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pensadores do republicanismo civico acreditam que o comunitarismo seria a melhor forma

para esta corrente:

2.6 Multiculturalismo

[...] alguns autores preferem demarcar sua diferenca. Pettit (1997, p. 8), por
exemplo, afirma que seu ideal de "liberdade republicana™ é comunitario, mas
"compativel com formas pluralistas modernas de sociedade”, e valoriza a
participagdo, ndo como um bem em si mesma, mas por necessaria para 0 gozo da
liberdade como ndo-dominacdo. (MIGUEL, 2005, p. 24)

Miguel (2005) também destaca o "multiculturalismo™ como uma corrente importante

de democracia que floresceu nas Gltimas décadas. O multiculturalismo € uma forma de expor

como a sociedade se encontra hoje, mostrando que esta tem se tornado complexa e densa, 0

que ocasionou a criacdo de uma série de grupos que se sentem excluidos e que vém buscando

espaco na politica. Segundo o autor:

O deslocamento essencial que a politica da diferenca faz, em relago ao liberalismo
dominante, é a inclusdo dos grupos sociais numa reflexao politica que, marcada pelo
individualismo, tende a exila-los. (MIGUEL,2005, p. 29)

De acordo com o mesmo autor, a ideia do liberalismo compreende a existéncia dos

interesses de grupos, porém para essa filosofia 0s grupos ndo devem ter direitos, pois "o unico

sujeito de direito é o individuo" (MIGUEL, 2005, p. 29). No multiculturalismo, 0s grupos sao

colocados como sujeitos de direitos. Nas palavras de Kretzmann (2007):

O que torna a questdo do multiculturalismo extremamente complexa é a necessidade
de articulacdo entre as lutas pela afirmacéo do direito a diferenga e os processos de
globalizacdo, que tendem a aumentar as desigualdades e excluir cada vez mais
aqueles que de varias maneiras ja estdo a margem da sociedade (KRETZMANN,
2007, p. 9).

Alguns autores afirmam que estamos passando por uma crise da modernidade.

Rouanet (2001) acredita que essa crise, na verdade, faz parte de uma crise de civilizagéo:

O projeto civilizatério da modernidade tem como ingredientes principais 0s
conceitos da universalidade, individualidades e autonomia. A universalidade
significa que ele visa todos os seres humanos, independente de barreiras nacionais,
étnicas ou culturais. A individualidade significa que esses seres humanos sao
considerados como pessoas concretas e ndo como integrantes de uma coletividade e
que se atribui valor ético positivo a sua crescente individualizagdo. A autonomia
significa que esses seres humanos sao aptos a pensarem por si mesmos, sem a tutela
da religido ou da ideologia, a agirem no espago publico e a adquirirem pelo seu
trabalho os bens e servigos necessarios a sobrevivéncia material (ROUANET, 2001,
p. 17).



29

Segundo Kertzmann (2007), essa crise € visivel na sociedade, uma vez que se
percebem novos deslocamentos e a emergéncia de novos atores sociais, 0S quais ndo se
conformam com os modelos juridicos, politicos e sociais existentes. Por isso a autora diz que:
"O multiculturalismo surge, entdo, como um desafio para as democracias liberais, fortemente
apoiadas em ideias de igualdades, mas que agora se deparam com duras criticas [...]"
(KRETZMANN, 2007, p. 9).

Miguel (2005) argumenta que a corrente nasce mais como uma teoria da justica, mais
do que como uma teoria democratica. Ela busca dar voz aqueles que por muito tempo foram
excluidos das decisBes politicas, e que hoje acabam por ficar & margem da sociedade. O
multiculturalismo floresceu nos Estados Unidos e vem ganhando espaco nas ideias
democréticas atuais.

Uma série de fatores que estdo acontecendo do mundo tém trazido a tona discussdes
sobre a democracia, logo surgem no debate ideias democraticas que diminuam a distancia
entre sociedade e Estado. E isso que sera visto no decorrer deste trabalho, de que forma, no
Brasil, tém sido tomadas medidas para diminuir essa lacuna.

No préximo capitulo serdo analisadas as ferramentas de participacdo social no Brasil,

para melhor entender como o pais tem evoluido nas questdes democréticas.
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3. FERRAMENTAS DE PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

Neste Capitulo, serd apresentado um panorama da evolugdo recente da participacdo
brasileira, bem como a exposi¢do das ferramentas de participacdo social no Brasil e as
explicagdes sobre o Decreto n° 8.243/2014 instituido pela presidente Dilma Rousseff. Isso se
faz necessério para entender como se d& a participagdo social no Brasil, a qual é muito
discutida e estudada nos ultimos anos. O capitulo esta subdividido em duas partes: a primeira
faz um levantamento de teoricos que expdem particularidades da democracia participativa no
Brasil em épocas especificas, além de apresentar as ferramentas de participacdo social; a
segunda traz a anélise do Decreto n°® 8.243/2014.

3.1 Panorama da Evolucéo da Participacéo no Brasil Recente

A participacdo social no Brasil € um tema que tem ganhado grandes proporcdes nos
estudos académicos e em debates populares. Nos Ultimos anos, o que se tem percebido é um
aumento das formas de participacdo e uma maior énfase nelas. Segundo Awvritzer (2010),
acompanhando o debate sobre participacdo popular, aumentou-se o0 estudo sobre esse tema.

De acordo com autor, os elementos que se analisam com relacdo a esse tema séo:

1. teorias sobre a importéncia da participacdo dos atores da sociedade civil nas
politicas publicas;

2. analises sobre os efeitos democratizantes das instituices participativas nas
politicas publicas;

3. estudos sobre os elementos deliberativos contidos nas instituigdes
participativas; e

4. analises sobre o tipo de relacdo entre Estado e sociedade.

Percebe-se que com o aumento de ferramentas participativas bem como discussdes
politicas sobre participacdo, aumentou-se no meio académico estudos sobre esse tema.
Teixeira (2014) complementa que foi dada maior énfase a esse tema nos anos 90, quando a
populacéo brasileira passou a demandar mais participacdo em decisdes publicas, uma vez que,
0 pais acabava de sair de uma ditadura militar. De acordo com Auvritzer (2010), os estudos

sobre a participacdo social no Brasil completam mais de duas décadas e segundo ele,
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O inicio destes estudos ja apontava para algumas caracteristicas de longo prazo da
participacdo, tais com: a dindmica mais horizontal da relagdo entre os atores sociais;
a influéncia da Igreja Catolica nas novas formas de participacdo; uma relacdo de
autonomia e dependéncia em relacdo ao Estado, que se expressava na maneira como
os atores da sociedade civil realizavam demandas por bens publicos, mas também
defendiam a autonomia das suas organizaces em relacdo ao Estado. (AVRITZER,
2010, p.11)

De acordo com o Decreto n° 8.243 de 28 de maio de 2014, que institui a Politica
Nacional de Participacdo Social, o Estado reconhece como meios participativos: conselhos de
politicas publicas, comissdes de politicas publicas, conferéncias nacionais, ouvidorias
publicas federais, mesas de dialogo, férum interconselhos, audiéncias publicas, consultas
publicas e por fim, o ambiente virtual.

Segundo Pires (2010, p. 565),

Instituicdes como conselhos gestores de politicas publicas, conferéncia, participacao
cidadd na defini¢do do or¢camento publico, entre outros, nos trés niveis de governo,
permitem a incorporagdo de uma dimensdo até entdo ausente da democracia
representativa: processos deliberativos que transcendem os momentos eleitorais e
propiciam alternativas de inclusdo de interesses dos grupos organizados no cotidiano
da esfera politica, fomentando, ao mesmo tempo, a organizacdo politica destes
grupos e criando novas formas de mediacéo representativa entre Estado e sociedade.

Teixeira (2013) vai tracar uma linha histérica para entender a participacdo social no
Brasil. Segundo a autora, nos anos 1990 a ideia que se tinha de participacdo social era que 0s
sindicatos sempre estariam a frente e os demais movimentos fariam um papel subordinado nas
discussdes politicas. A mesma autora também registra a experiéncia do Partido dos
Trabalhadores (PT) na década de 1980 como de grande importancia para o desenvolvimento
do ideario da democracia participativa. O partido tinha uma forte ligacdo com as organizac6es
de base, uma vez que nasceu de movimentos sindicais e populares urbanos. Assim, com
advento do partido petista ao poder executivo de algumas municipalidades, passou-se a
debater no interior do partido como manter a relagdo com esses setores.

Temos em principio nas gestdes petistas, entdo, uma postura mais voltada a
participacdo social do que nos demais partidos politicos. Teixeira (2013) também faz uma
observacao interessante sobre o PT assumir uma fungéo articuladora com os movimentos
sociais, porem o que se percebe ¢ uma linha ténue entre uma fungéo articuladora e uma que
assume a diregéo das lutas.

Teixeira (2013) também fala do periodo que vai de 1990 a 2002. Segundo ela, esse
periodo foi marcado pela afirmacdo da participacdo em torno de politicas publicas e pela

disseminacdo das experiéncias participativas nos municipios brasileiros, como é o caso do
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Orgamento Participativo em Porto Alegre, nas gestdes petistas. Em 1990, o cidadao brasileiro
buscava uma participacdo mais efetiva nas politicas publicas, uma vez que o pais acabava de
sair de um periodo ndo democratico, assim a autora diz que,
[...] a ideia de institucionalizar a participacdo em canais de didlogo entre Estado e
sociedade foi a alternativa que encontrou condi¢des histéricas de realizacdo, num
cenario altamente complexo, no qual a associagdo entre participacdo e projetos mais
amplos de transformacdo social perdera forca ap6s a toda movimentacdo e vigor
prévios a Constituicio de 1988. Havera a combinagdo de dois processos

simultaneos, as reformas neoliberais e as transformagdes no interior do PT.
(TEIXEIRA, 2013, p. 53)

Ainda segundo Teixeira (2013), buscou-se justificar as experiéncias com participagdo
social, que ocorriam em determinados entes federados e em alguma medida no governo
federal, por meio da teoria de democracia deliberativa, comentada no Capitulo 2 desta
monografia, e segundo ela “com énfase sobre o conceito de esfera publica” (TEIXEIRA,
2013, p. 53). O conceito habermasiano de esfera publica trabalhava com a nogéo de esfera
publica ndo estatal, logo a compreensao que se tinha era de que 0s meios participativos
deveriam priorizar a esfera publica ndo estatal, e isso trazia a compreensdo de que haveria
producdo e reproducdo de politicas publicas, que ndo teriam controle do Estado. A mesma
autora explica que a ideia, entdo, era afirmar 0s espacos participativos como um componente
societal, ou seja, que nao fazem parte do Estado.

Também foi observado pela autora que havia uma disputa maior dentro dos féruns
participativos do que entre eles e os outros meios institucionalizados do Estado. Dessa forma,
esses conflitos por poder podiam descaracterizar a democracia deliberativa, em que todos tém
direito de participar em condicdes de igualdade (TEIXEIRA, 2013).

No governo Fernando Henrique Cardoso buscaram-se propostas neoliberais para as
politicas sociais, tentava-se combater a pobreza para que se melhorasse a economia do pais,
mas ndo houve éxito. Percebeu-se entdo que era necessaria a participacdo para conseguir
eficacia em certos programas e projetos, para reducdes de custo e otimizacdo de esforcos na
distribuicdo de verbas publicas (TEIXEIRA, 2013, p. 57).

No decorrer dos anos percebe-se que a participacdo social no Brasil segue um ritmo
continuo, no sentido de institucionalizacdo, e veremos no proximo capitulo que isso se reflete
na criacao de conselhos gestores de politicas publicas.

Segundo Teixeira (2013), o governo Lula ndo conseguiu corresponder plenamente as
expectativas nele depositadas nesse campo. A autora cita como exemplo a expectativa de se

criar um Orgcamento Participativo Nacional, a qual ndo foi adiante. Ainda segundo Teixeira
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(2013), o PT ndo provocou uma revolucdo na participacdo social nem a reinventou, mas
trouxe a discussdo assuntos como potencialidades e os dilemas da participagéo social.
Teixeira (2013) afirma que, em 2003, ao chegar no governo Federal, o Partido dos
Trabalhadores acaba se tornando mais homogéneo e com uma base de sustentagdo maior (isso
devido ao processo de filiacdo). O PT néo deixa de estar vinculado aos movimentos sociais,
porém algumas caracteristicas alteram o partido, como um certo envelhecimento da
militdncia, um foco menor em centros urbanos, além de uma redugdo dos “radicais” do PT,
gue passaram para partidos mais de esquerda.
A autora Teixeira (2013) cita Singer (2012) para entender 0 momento historico em
2003, e segundo Singer:
Teria havido, a partir de 2003, uma orientacdo que permitiu com a mudan¢a da
conjuntura econdmica internacional, a adocéo de politicas para reduzir a pobreza —
com destaque para o0 combate & miséria - para a ativagdo do mercado interno, sem
confronto com o capital. Isso teria produzido, em associagdo com o “mensaldo”, um
realinhamento eleitoral que se cristaliza em 2006, surgindo o lulismo. O
aparecimento de uma base lulista, por sua vez, proporcionou ao presidente maior
margem de manobra no segundo mandato, possibilitando acelerar a implementagéo

do modelo “diminuicdo da pobreza com manutencdo da ordem” eshocado no
primeiro quadriénio (Singer, 2012, apud Teixeira, 2013, p. 103).

Segundo a pesquisa Pdlis-Inesc (2011), de 1988 a 2010 foram criados 61 conselhos
nacionais, e pelas informacdes de Tatagiba (2012), no ano de 2001, foram identificados 521
conselhos nas esferas estaduais. Para melhor organizar os meios participativos, o Decreto n°
8.243/2014 vai fazer uma relacdo destes e seu papel na administracdo federal.

As comissdes de politicas publicas sdo citadas no Decreto n° 8.243/2014 como
instancias de didlogo; porém, diferentemente dos conselhos, as comissdes possuem prazo de
funcionamento vinculado ao cumprimento de suas finalidades. Existem menos comissdes, em
relacdo aos conselhos, nos periodos FHC e Lula. De acordo com a Lei n°® 9.649/1995, no
periodo FHC existiam oito comissdes, ja& na gestdo do presidente Lula existiam sete
comissdes, conforme a Lei n° 10.683/2003.

Como mecanismo de participacdo social, também sdo citadas as conferéncias
nacionais, as quais sdo instancias periodicas de debate, formulacdo e avaliacdo sobre temas
especificos de interesse publico (BRASIL, 2014). De 1941 a 2013, foram realizadas 138
conferéncias nacionais, das quais 97 aconteceram entre 2003 e 2013, periodo de gestdo
petista, sendo que nos dois mandatos do presidente Lula houve 74 conferéncias nacionais, que
mobilizaram cinco milhdes de pessoas, em cerca de cinco mil municipios (SECRETARIA
GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).
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As conferéncias sdo espacos de dialogo entre Estado e sociedade, elas sdo convocadas
pelo Executivo, em parceria com os conselhos de politicas publicas, e acontecem em trés
etapas: municipal, estadual e federal. O que é decidido e colocado em pauta pela conferéncia é
encaminhado ao ministério responsavel, para que assim sejam tomadas medidas para as
demandas. A primeira conferéncia nacional é datada de 1941, portanto no governo Vargas, e
discutiu o tema “Situag@o sanitaria e assistencial dos Estados” (SECRETARIA GERAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).

Pogrebinschi e Santos (2011) afirmam que as conferéncias se tornam mais
diversificadas quando envolvem um nimero maior de pessoas e percebemos, de acordo com
dados disponibilizados pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (2010), que ha um
aumento consideravel no numero de participantes dessas conferéncias. Ainda de acordo com
0s autores, elas se tornam mais abrangentes por englobar um nimero cada vez maior de
temas. Dados da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (2010) mostram que quarenta
temas de politicas publicas foram objetos de debates, como por exemplo: desenvolvimento,
geracdo de emprego, meio ambiente, juventude e direitos das mulheres, entre outros. Desta
forma, observa-se que os debates vém deixando de ser pratica restrita a area da saude, campo
onde as conferéncias sempre foram fortes, e tornam-se mais inclusivos por reunirem grande
diversidade de pessoas e grupos sociais (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).

Decisdes tomadas por meio de conferéncia nacionais podem influenciar aprovacao de
legislacdo. Pogrebinshci e Santos (2011) fizeram um estudo para entender até que ponto o
fendmeno da pertinéncia tematica entre diretrizes de conferéncias nacionais e producédo
legislativa é algo novo na politica brasileira. Constataram que nao se trata de algo especifico a
um governo, mas houve uma evolucdo no decorrer dos governos, com uma explosdo na
producdo legislativa com tematicas tratadas nas conferéncias nacionais no governo Lula.

As ouvidorias publicas sdo instancias de controle e participacdo social responsaveis
por averiguar reclamacdes, solicitacdo, denuncias e sugestdes (BRASIL, 2014). A primeira
ouvidoria publica no Brasil foi criada no ano de 1986 em Curitiba, com objetivo de atuar em
defesa dos direitos individuais e coletivos violados pela Administracdo Publica. Porém,
apenas em 2004 que elas passaram a fazer parte do ordenamento juridico do pais, sendo
estabelecida a criacdo de Ouvidorias de Justica nos Tribunais e no Ministério Publico as quais
poderdo produzir contratos, sentencas judiciais, atos e negocios juridicos pela Emenda
Constitucional n® 45. Como mecanismo de participagao social, as ouvidorias sdo importantes,
pois ddo ao cidaddo a possibilidade de acessar a informagdo, avaliar, criticar e melhorar os
servicos publicos (SECRETARIA GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).
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As mesas de didlogo sugerem uma forma de participacdo entre o governo e sociedade
para que se busquem entendimentos sobre diversos temas. Elas se tornam importantes, pois
procuram solucionar conflitos entre sociedade e Estado. Essas mesas foram relevantes no
governo Lula, pois se discutiu o salario minimo com representantes dos trabalhadores e
também houve dialogo sobre a agricultura familiar, a reforma universitéria e outros assuntos
(SECRETARIA GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).

Os foruns interconselhos buscam um alinhamento entre representantes dos conselhos e
comissdes de politicas publicas, por meio de didlogo, para que se acompanhem as politicas
publicas e programas governamentais (BRASIL, 2014). O primeiro féorum interconselho
aconteceu em 2011 e buscou colher sugestdes da sociedade civil para o Plano Plurianual
2012-2015. Nesse ano de 2015, o forum interconselhos esta acontecendo em varios lugares do
Brasil para se discutir o PPA 2016-2019 (SECRETARIA GERAL DA PRESIDECIA DA
REPUBLICA, 2010)

A audiéncia publica é uma ferramenta participativa de carater presencial, consultivo e
aberto, na qual possibilita que qualquer pessoa possa se manifestar de forma oral de acordo
com o seu interesse. Segundo relatorio de pesquisa do Ipea (2013), foi identificado que, “[...]
de 2004 a 2009, 105 programas do governo federal registraram 203 ocorréncias de audiéncias
publicas — 118 de carater obrigatério; 81, voluntario, e quatro indefinidos” (IPEA, 2013, p.
17).

A consulta pablica é uma ferramenta consultiva e aberta para qualquer interessado que
queira buscar informacGes por escrito da sociedade civil sobre determinados assuntos
(BRASIL, 2014). Assim, ha necessidade de se ter colaboracdo dos cidaddos, empresas,
movimentos e organizacdes da sociedade para que se possam construir politicas publicas.
Atualmente, existem nove areas no Portal Brasil com consultas publicas, sendo elas a Anac,
Anatel, Ancine, Aneel, ANP, ANS, ANTT, Antag e Anvisa.

Os ambientes virtuais também sdo colocados no Decreto n® 8.243/2014 como meio
participativo, esses ambientes sdo ferramentas que envolvem tecnologia de informacéao e de
comunicacdo para promover dialogos entre o cidaddo e a administracdo publica federal.
Temos como exemplo o “Participa br”, uma plataforma do governo federal que visa abrir
dialogo com cidadéos acerca de diversos temas.

Por fim, temos os conselhos nacionais, 0s quais sd8o o tema central deste trabalho.
Segundo Auvritzer (2007), os conselhos sdo instancias com caracteristicas que 0s
particularizam no interior do sistema decisorio das politicas publicas e isso se da pelo seu

caréater plural e hibrido, uma vez que eles s&o compostos por representantes do poder publico,
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da sociedade civil e de prestadores de servigco. De acordo com Almeida e Tatagiba (2012, p.
69), “essa composi¢do torna o processo decisorio mais permeavel aos diversos interesses
implicados na elaboracao e execucédo das politicas publicas, favorecendo decisfes mais justas
e legitimas”.

Dessa forma, ainda segundo Almeida e Tatagiba (2012), os conselhos seriam uma
ferramenta de participacdo social muito importante no repertorio de relacéo entre o Estado e a
sociedade, pois estdo presentes na maioria dos municipios, articulados desde o nivel federal e,
além disso, cobrem uma ampla gama de temas.

De acordo com Awvritzer (2010), € possivel afirmar que o processo de criacdo de
conselhos gestores de politicas publicas em novas areas continua em expansdo no pais e isso
tem sido de muita importancia para a democracia participativa.

Avritzer (2010), em sua pesquisa sobre os conselhos gestores, faz um estudo sobre 0s
conselhos em municipios brasileiros com mais de cem mil habitantes, e a partir desses dados
ele comprova o aumento significativo de conselhos municipais no pais. Na pesquisa do autor
em que foram analisadas 25 cidades de sete estados (RJ, MG, GO, SP, RGS, SC) e o Distrito
Federal, percebe-se que, no periodo que vai de 1997 a 2000, ha um total de 274 conselhos
municipais, no periodo de 2001 a 2004 um total de 373 e no periodo de 2005 a 2008 490
conselhos. Os conselhos nacionais também tiveram um aumento significativo, mas isso sera
apresentado mais adiante neste trabalho.

As autoras Almeida e Tatagiba (2012, p. 73) afirmam que:

Os conselhos gestores sdo também espacos nos quais se fomentam um importante
aprendizado de convivéncia democratica, tanto para os autores da sociedade quanto
do Estado. Tem exigido que o Estado dé publicidade as suas a¢des, apresente contas,
exponha critérios que banalizam acordos; e, da sociedade civil, tem exigido que se
qualifique para essa participagdo, o que amplia seu conhecimento dos processos que
envolvem a gestdo publica e possibilita a constru¢do de novos referenciais capazes

de equilibrar a defesa dos interesses privados e corporativos com o reconhecimento
do carater coletivo dos direitos implicados.

Essa ideia das autoras deriva do pensamento de Rousseau, comentado no Capitulo 2,
que dizia que o importante em uma sociedade é que os individuos tenham uma educacao
cidada para que assim possam participar com responsabilidade das decisfes publicas. Assim,
para Almeida e Tatagiba (2012), os conselhos gestores fazem parte desse processo educativo
dos cidadaos. As autoras também alegam que o grau de sucesso dos conselhos “[...] depende
do resultado das disputas que se travam no seu interior e daquelas que se desenrolares no seu
entorno” (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p. 73).
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Segundo Awvritzer (2003), os conselhos de politicas publicas surgem como forma de
suprir falhas na teoria democrética hegemonica, o liberal-pluralismo. Como j& foi dito no
capitulo anterior, as participacbes sociais apenas em periodos eleitorais se tornaram
insuficiente para os cidaddos. Os autores Crantschaninov, Matheus e Silva (2011) afirmam
que as eleigdes também passaram a ser ineficazes para punir ou recompensar politicos, pois as
informacdes ndo sdo bem distribuidas pela popula¢do. Com essa preocupacao, colocam:

A criacdo dos conselhos gera um constante elo institucional de comunicacéo entre
governo e sociedade, que deve ser devidamente articulado para que o conselho ndo

permaneca fechado em si mesmo, mas promova real acesso da populacdo ao
governo (CRANTSCHANINOQV ET AL., 2011, p. 79).

Veja-se que é importante que a informagdo seja base da atividade dos conselhos de
politicas publicas. Isso reforca a ideia de educacdo cidadd, uma vez que se disponibilizam
informacdes e se permite que os individuos discutam entre si sobre elas.

ApbGs esse apanhado sobre as ferramentas participativas baseado no Decreto
8.243/2014 e em revisao de literatura, é importante entender como esse decreto foi criado e as
polémicas que o envolvem, em face da visibilidade que os debates sobre esse ato normativo

ganharam na midia e na agenda politica.

3.2 O Decreto n° 8.243/2014 e sua Fundamentacao

O Decreto n° 8.243/2014 institui a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS),
gue o governo chama de “nova politica de participacdo social”. Com esse decreto percebe-se
por parte do governo o interesse de consolidar a formalizacdo dos processos participativos.
Segundo o site Carta Capital, o texto do documento tornou-se alvo de divergéncias uma vez
que é acusado, entre outras coisas, de se ser “bolivariano”. Ainda segundo a reportagem, o
governo defende que a PNPS seria uma forma de institucionalizar a participagdo social, além
de aumentar e fortalecer o didlogo entre Estado e sociedade.

De acordo com o art. 4° do referido decreto, os objetivos da PNPS s&o consolidar a
participacdo social como método de governo, promover a articulacdo entre 0s meios
participativos, aprimorar a relacdo entre Estado e Sociedade e desenvolver mecanismos de

participacdo social nas etapas do ciclo de planejamento e orgamento, entre outros objetivos.
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Porém, o dispositivo do decreto que causou reacdo contréria por parte do Legislativo,

ao ponto de gerar a tentativa de suspendé-lo?, é o art. 5°, que afirma em seu caput:
Art. 5° Os 6rgdos e entidades da administracdo publica federal direta e indireta
deverdo, respeitadas as especificidades de cada caso, considerar as instancias e os

mecanismos de participagdo social, previstos neste Decreto, para a formulacdo, a
execugdo, 0 monitoramento e a avaliagdo de seus programas e politicas publicas.

Além desse ponto polémico, foram observados outros, por exemplo o fato de a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica se tornar um oOrgdo controlador da PNPS,
recebendo relatorios dos conselhos nacionais, orientando as partes envolvidas nessa relacao,
realizando estudos e propondo medidas para que haja o funcionamento do que foi proposto. A
critica é no sentido de que as ferramentas de participacdo ndo devem ter coordenacao
unificada.

Para entender melhor esse decreto, foi realizada uma entrevista com o Especialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental, o gestor Daniel Pitangueira de Avelino que
trabalhava, até a data da entrevista, na Secretaria Nacional de Articulagdo Social, que faz
parte da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Segundo Avelino (2015), o Brasil
colocou em sua Constituicdo Federal algumas exposicdes que tornam a participacdo social
como um comando imperativo para todas as areas do governo, assim no paragrafo Gnico do
art. 1° da Constituicdo percebe-se que hd uma grande semelhanca com o item 21 da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos, o qual estabelece que todas as pessoas tém o
direto de participar das decisdes publicas do seu pais diretamente ou por meio de seus
representantes eleitos. Desta forma, os meios de participacdo social no Brasil tém por
finalidade suprir a lacuna que a democracia liberal-pluralista, meramente representativa, deixa
na politica brasileira.

Com essa avalicdo sobre a participacdo social na politica brasileira por parte do gestor
Avelino, foi questionado o motivo da criacdo da PNPS, uma vez que a Constituicdo Federal ja
expde a participagdo da sociedade de forma imperativa. Avelino (2015) relata que, ao longo
dos anos, as politicas publicas brasileiras, principalmente as da area social e de defesa de
direitos, desenvolveram meios de participacdo social, como conselhos, conferéncias,
auditorias etc., que eram especificos e direcionados para as suas respectivas decisdes e
sistemas. Essa caracteristica fez com que no Brasil houvesse uma expansdo desses

instrumentos de participacdo social, mas ndo necessariamente uma articulacdo entre eles.

2 O projeto de decreto legislativo que objetiva suspender a aplicagdo do decreto foi encaminhado ao Senado e
aguarda a votacao para sua aprovacgao ou nao.
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Assim, hd um numero expressivo desses meios, mas ndo se pode dizer que haja uma rede de
participacdo social criada, pois ndo se observa nesses espacos uma interagdo em légica de
rede. Dessa forma, de acordo com Avelino (2015), o decreto foi uma forma de conseguir um
reconhecimento reciproco entre esses instrumentos, assim como algumas diretrizes comuns
que pudessem ser respeitadas por todos esses espacos e ferramentas de participagéo.

Apobs o argumento de Avelino sobre o motivo da criagdo do decreto, foi tratada da
necessidade da edicdo desse ato normativo para que se regulamentasse a participacdo social.
O gestor alega que a ideia participativa existe mesmo sem o decreto, e segundo ele, o decreto
ndo é um instrumento necessario e suficiente para que a participagdo ocorra no Brasil, mas
por ser uma medida presidencial o documento vem como forma de orientar os 6rgdos federais,
em especial os que coordenam politicas publicas, de que ndo é possivel criar participacao
social de forma apenas setorializada e isolada das demais (AVELINO, 2015).

Como foi dito mais acima, um dos pontos polémicos do decreto é a coordenagédo da
PNPS via Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, assim foi questionado ao gestor se ha
realmente necessidade de um drgdo central para que a politica funcione. De acordo com
Avelino (2015), ndo é necessario um 6rgdo coordenador, ainda mais se for pensar em logica
de redes, mas sdo necessarias orientacdes para que se aprenda a trabalhar os instrumentos
participativos de forma conjunta, e para isso é importante que haja um mediador. O gestor
ainda complementa dizendo que a coordenacdo por meio da Secretaria Geral ndo a deixa com
mais poder em relacdo aos outros 6rgaos, pois como o decreto tem uma posicao hierarquica
inferior a leis e ele ndo pode alterar as demais medidas juridicas instituidas (AVELINO,
2015).

Também foi abordada na entrevista a polémica do art. 5° do decreto, sobre decisdes
politicas terem de considerar 0s mecanismos participativos, pois as discussdes que se deram
no Congresso foram baseadas no argumento de que o decreto limita a capacidade de deciséo
do Legislativo, o qual é por direito representante da vontade do povo. Para Avelino (2015),
ndo ha limitacdo na capacidade de decisdo do Congresso Nacional, pois no decreto ha
referéncia aos érgdos da administracdo publica federal do Poder Executivo. Isso significa que
ndo estabelece nenhum tipo de obrigacdo para o poder judiciario, legislativo, estadual,
municipal ou distrital, porém esses segmentos podem optar por seguir as orientacdes desse
decreto.

Com relacdo aos conselhos nacionais, foi questionado de que forma o decreto daria
voz a estes meios. Porém, de acordo com Avelino (2015), ndo é o decreto que dard voz aos

conselhos, pois segundo ele ha uma construcdo que esses 0rgdos colegiados tém de fazer no
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seu relacionamento diario com os demais 6rgdos de gestdo da politica publica especifica em
que atua cada um deles. O que o decreto ajuda é fazer com que os conselhos se percebam em
um sistema mais amplo e complexo de participacdo da sociedade em decisbes publicas
(AVELINO, 2015).

Observou-se que, com a polémica sobre o decreto, ganhou relevo a discussao sobre as
teorias democraticas como democracia liberal-pluralista (exclusivamente representativa,
baseada nas elei¢cdes), deliberativa e participativa. Sendo assim, passou-se a discutir em quais
dessas correntes a PNPS se encaixaria. Para Avelino (2015), o contexto brasileiro faz com que
haja uma revisdo de todas essas teorias e deve-se tentar entender o modelo brasileiro como um
modelo complexo e hibrido, tendo elementos dessas trés teorias. Porém, nenhuma delas
conseguiria explicar totalmente a realidade brasileira (AVELINO, 2015).

Assim, a opinido do gestor acerca da polémica gerada por meio do Decreto n°
8.243/2014 é que ela fez com que a participacdo social voltasse a ser discutida em todos 0s
meios, colocando em lugar central na agenda de debates. Desta forma, a polémica vinda ap6s
0 decreto teria sido muito bem-vinda pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
(AVELINO, 2015).

Avelino (2015) também afirmou que a ideia de institucionalizar a participagdo social
ndo surgiu por conta de eventos isolados, como as manifestacGes de 2013, pelo contrario, ja
havia ha alguns anos interesses do governo em editar um ato normativo sobre participacdo
social. Segundo ele, a Lei n° 12.593/2012, que institui o PPA 2012-2015, ja abordava a
questdo da participacdo social. Assim, o0 decreto teria vindo como uma forma de o governo
federal cumprir uma das medidas que haviam sido colocadas nesse documento.

O que se nota é que 0 aumento dos mecanismos participativos ndo foi suficiente para
solucionar os problemas relacionados a participacdo social. A edicdo do Decreto n°
8.243/2014 mostra-nos que talvez seja necessario maior nivel de institucionalidade para as
ferramentas de participacdo social no pais.

Nos capitulos posteriores, serdo apresentados e analisados os conselhos gestores de
politicas publicas com atuacdo nacional nas gestbes do presidente Fernando Henrique

Cardoso e do presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
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4. CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS NOS GOVERNOS FHC E
LULA

Para compreender a participacdo social no Brasil, foi realizada uma pesquisa que
levantou dados para que fosse possivel fazer a comparacédo entre dois periodos na histéria do
pais de grande importancia para a consolidacdo dos conselhos gestores de politicas publicas.
Sdo esses 0s oito anos do presidente Fernando Henrique Cardoso, que véao de 1995 a 1998 e,
sendo reeleito, de 1999 a 2002, e os oito anos da gestdo do presidente Luiz Inacio Lula da
Silva (2003 a 2006 e 2007 a 2011).

O interessante desses dois periodos é a sua continuidade e o fato de os dois
presidentes seguirem linhas diferentes de pensamentos ideoldgicos, sendo que o presidente
Fernando Henrique Cardoso, do PSDB, assumiu um posicionamento pré-liberalismo e o
presidente Lula uma linha mais de esquerda, coerente com o ideario do Partido dos
Trabalhadores (PT). O que se procura compreender é de que forma essa diferenca ideoldgica
interferiu na conformacdo e dinamica dos conselhos gestores de politicas publicas. Com isso,
também se analisa, pelo menos em alguma medida, o qudo participativa € a gestdo
governamental.

Na pesquisa realizada para entender a ideia de participacdo social a partir dos
conselhos gestores com atuagdo nacional, foi feito inicialmente um levantamento da
quantidade de conselhos, suas respectivas denominac¢es e vinculo institucional, baseado nas
leis de organizacdo dos ministérios dos dois presidentes abordados no trabalho, a Lei n°
9.649, de 27 de maio de 1998, e Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, ambas em suas
redacdes mais atualizadas.

Antes de iniciar a apresentacdo dos resultados obtidos, é importante salientar que ha
varios conselhos ou o6rgaos colegiados similares que ndo estdo nas duas leis de organizacdo
dos ministérios dos presidentes em questdo. Seria inviavel coletar todos os dados sobre isso
em sites ou outras fontes de informacéo, mas foi feito esse esforco de complementacdo de
dados em relacdo aos conselhos que constavam nas duas referidas leis. O detalhamento de
todos os 6rgaos colegiados, incluindo 0s que ndo estdo expressos nas leis de organizagéo, sera
feito apenas em relagdo a dois ministérios, sendo eles o Ministério do Meio Ambiente e 0
Ministério das Cidades. Como dito anteriormente, os referidos ministérios foram escolhidos
por abrangerem assuntos que afetam diretamente a vida da sociedade brasileira. Os resultados

serdo apresentados no Capitulo 5.
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Como explicado, para listar os conselhos do periodo do presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC), utilizou-se a Lei n° 9.649/1998. Foram incorporados na pesquisa COmMo
integrando os esforcos governamentais de participacdo social todos os conselhos nacionais
contidos na lei, excluindo somente aqueles que ndo tinham participacdo da sociedade civil. No
caso, temos dezenove conselhos que sdo governamentais, ou seja, em sua COMPOSIGao
apresentam apenas representantes do poder publico, e trinta que contém em sua composicao a
participacdo da sociedade civil.

O que podemos perceber com a coleta de dados é que a maioria dos conselhos que séo
governamentais tem vinculo com o Ministério da Fazenda. Observando a Lei n°® 9.649/1998,
vé-se que este ministério ndo possuia nenhum conselho participativo. Em suma, a maioria dos
conselhos sem participacdo social envolvia medidas econdmicas. No Quadro 1, encontra-se a
lista com os conselhos apenas governamentais, sem representacdo da sociedade civil, do
Governo FHC.

Quadro 1 — Conselhos sem participacao social no Governo FHC

Conselhos Governamentais

Conselho Nacional de Politica Agricola

Conselho Deliberativo da Politica do Café

Conselho Militar de Defesa

Conselho Nacional de Metrologia, Normalizagao e Qualidade Industrial

Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportagdo

Conselho Monetario Nacional

Conselho Nacional de Politica Fazendaria

Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional

Conselho Nacional de Seguros Privados

Conselho de Recursos do Sistema Nacional de Seguros Privados, de Previdéncia Privada Aberta e de
Capitalizagdo

Conselho de Controle de Atividades Financeiras

Conselho do Contribuinte

Conselho Diretor do Fundo de Garantia a Exportagdo

Conselho Deliberativo do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste

Conselho Administrativo da Regido Integrada do Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno.

Conselho Deliberativo para o Desenvolvimento do Nordeste

Conselho Nacional de Transito

Conselho Nacional da Amazénia Legal

Conselho Deliberativo para Desenvolvimento da Amazonia
Fonte: Elaboracdo da autora.

Observou-se, também, que alguns conselhos constam na lei de organizagdo de
ministérios de FHC, no entanto eles surgem em alguns documentos como criados no governo
Lula. E o caso do Conselho Nacional de Seguranca Pulblica, que é citado na Lei n°

9.649/1998, mas em seus registros e na documentacdo da Secretaria Geral da Presidéncia da
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Republica (2011), ele é mostrado como um 6rgao criado, em 2006, pelo presidente Luiz
Inécio Lula da Silva.

O Conselho Nacional Antidrogas também funciona da mesma forma, porém no
governo Lula ele aparece como Conselho Nacional de Politicas Sobre Drogas (Conad). No
site do Conad faltam muitos dados e ndo foi possivel esclarecer essa questdo de denominacéao
com precisdo. Além do mais, tentativas de contatos com o conselho foram indteis. Outro
conselho em que foi encontrada a mesma situacdo foi o Conselho Nacional de Politica
Cultural, que €é citado na lei de organizacdo de ministérios de FHC, porém, segundo
informacdes da Secretaria Geral da Presidéncia de Republica (2011), esse conselho foi criado
pelo Decreto n° 5.520/2005.

O caso do Conselho Nacional da Educacdo também € interessante, uma vez que,
segundo o site do conselho, ele teve sua primeira experiéncia como conselho na area da
educacdo em 1842 na Bahia. Depois disso seguiram-se varias ideias de um conselho superior
de educacdo, apds muitos atos juridicos em anos seguintes foi criado o Conselho Nacional de
Educacdo pelo Decreto n° 19.850/1931. Porém, esse decreto foi revogado e, novamente, foi
instituido o Conselho Nacional de Educacdo pela Medida Proviséria (MP) n° 661/1994,
convertida na Lei n° 9.131/1995, com o presidente Fernando Henrique Cardoso. Por isso,
muitos documentos classificam esse conselho como criado no periodo FHC.

Conforme mostrado no Apéndice A, na gestdo de oito anos de FHC tivemos um total
de trinta conselhos participativos, incluindo representacdo da sociedade civil, sendo onze
conselhos criados no periodo FHC, seis em periodos ndo democraticos, que datam de 1937 a
1945 no Estado Novo de Vargas e na ditadura militar de 1964 a 1985, e treze criados nos
primeiros dez anos pds-ditadura que vao de 1986 a 1995.

Percebe-se um nimero maior de criacdo de conselhos durante os primeiros anos de
democracia no Brasil, ap6s o regime militar que aconteceu de 1964 a 1985. Logo, o0 conceito
de participacdo social passou a ser bastante estudado e ganhou um forte grau de politizagéo.
Cabe lembrar que, durante 21 anos, a sociedade esteve afastada dos processos de decisao
politica. Houve por parte do governo atendimento a essas demandas e mais conselhos
nacionais foram criados, como forma de inserir a participagdo popular na esfera publica
brasileira.

Como mencionado, também foram encontrados seis conselhos gestores instituidos em
periodos ndo democraticos, mostrados no Quadro 2. Porém, dos seis conselhos citados,
apenas o0 Conselho Nacional da Saude e o Conselho Nacional de Meio Ambiente possuia em

sua composicdo original participantes da sociedade civil, os demais conselhos possuiam
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somente representantes do poder publico. Com o final da ditadura, esses 6rgaos colegiados
passaram a contar com participacdo popular, e se mantiveram tanto no governo FHC quanto

no governo Lula.

Quadro 2 — Conselhos existentes criados em regimes ndo democraticos

Conselhos existentes atualmente criados em regimes ndo democraticos

Orgdo colegiado Ato de criacédo Caréter
Conselho Nacional do Meio Lei n° 6.938/1981 Deliberativo
Ambiente
Conselho de Recursos da Decreto-Lei n° 72/1966 Deliberativo
Previdéncia Social
Conselho Nacional de Lei n° 6.815/1980 Deliberativo
Imigracio
Conselho Nacional de Salde Lei n° 378/1937 Deliberativo

Decreto-Lei n° 55/1966,
incorporado a estrutura do

Conselho Nacional de Turismo L ) . Consultivo
Ministério do Turismo pela Lei
n° 10.683/2003.
Conselho Nacional de Politica Lei n° 7210/1984 Deliberativo

Penitenciaria
Fonte: Elaboraco da autora.

No governo FHC, notam-se cinco conselhos criados em seu primeiro mandato, que vai
de 1994 a 1998, e seis conselhos criados durante o seu segundo mandato, que vai de 1999 a
2002. Isso mostra que o ritmo da criacdo dos conselhos ndo se alterou durante o periodo de
sua gestao.

Uma das categorias da pesquisa é verificar o carater do conselho, ou seja, se 0
conselho é, de acordo com seu documento regulamentador, deliberativo ou consultivo. De
acordo com a Figura 1, é observado que o nimero de conselhos deliberativos criados no

periodo FHC sobrepbe-se ao dos conselhos meramente consultivos.
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Figura 1 — Caréter dos conselhos gestores criados no periodo FHC

CARATER

Consultivo Deliberativo

Fonte: Elaboracdo da autora.

Esse dado € significativo porque mostra se esses espacos de fato podem tomar
decisbes que influenciam diretamente as politicas publicas, uma vez que conselhos
deliberativos geram resolucdes muitas vezes com forca de norma legal. Os conselhos apenas
consultivos, por sua vez, geram decisdes que nao necessariamente interferem nas politicas
publicas.

O sentido da palavra deliberacdo, de acordo com autores da corrente democratica
deliberativa, explicada no Capitulo 2, é que os participantes da tomada de decisdo estejam em
igualdade para participar, o que implica também, terem informacdo®. Habermas, que é
considerado o mais importante autor da teoria deliberativa (1997, apud Miguel, 2005, p. 13),
vai enfatizar a igualdade de participacdo, logo é isso que deve ser observado para saber se de
fato o conselho tem carater deliberativo. Nos estudos de caso observaremos isso com mais
detalhes em relacdo aos 6rgaos colegiados dos dois ministérios selecionados. Na perspectiva
geral, a opgdo possivel é considerar o carater definido na legislacdo que disciplina a atuacao
de cada conselho, juntamente com sua composicao.

Assim, foram analisados os conselhos do periodo FHC segundo suas composicdes,
pois por meio delas se pode observar se os conselhos possuem conformacdo societal, no
sentido de apresentar representacdo significativa da sociedade civil. O que se percebe em
muitos conselhos € uma presenca maior dos representantes do governo e, desta forma, ha

guestionamentos se realmente a sociedade civil consegue se fazer representar e ter voz ativa.

3 Esse aspecto especifico demandaria estudos mais aprofundados, com aplicacdo de entrevistas e outras
ferramentas em relagéo ao conjunto de conselhos, o que seria invidvel em uma pesquisa como esta.
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Como visto no Capitulo 2, Miguel (2005) evidencia um problema para a democracia
deliberativa, que podemos relacionar com os conselhos nacionais brasileiros. Para ele, um
pais com grandes dimensdes continentais como o Brasil tem dificuldade para realizar
participacGes com carater de igualdade. Por isso € necessario observar a composicdo dos
conselhos. Sabe-se que a analise numérica ndo é suficiente, mas cabe perceber que, para uma
pesquisa qualitativa ampla nessa perspectiva, seriam necesséarios provavelmente anos de
estudos.

De acordo com a Figura 2, percebe-se que nos conselhos criados no periodo FHC ha
predominancia da representacdo do governo, com um total de 126 representantes nos onze
conselhos criados durante o seu governo. O total de representantes da sociedade civil soma
115.

Figura 2 — Numero de representantes dos conselhos nacionais criados no periodo FHC

Composicao
135
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105
Governo Sociedade Civil

B Numero de representantes
Fonte: Elaboracdo da autora.

Na pesquisa desenvolvida pelo Pdlis-Inesc (2011), afirma-se que, para melhor
entender os conselhos, também se deve analisa-los conforme seus objetivos e forma de
funcionamento. Nessa linha, eles descrevem quatro categorias: os conselhos de politicas, de
fundo, de direito e de administracdo publica indireta. Os de politicas sdo aqueles que
contribuem para a formulagdo de politicas publicas; os de direitos aqueles que tratam de uma
populacdo especifica; os de fundo aqueles que tratam de recursos publicos destinados a
determinada politica; e, por fim, os de administracdo publica indireta sdo aqueles que se
caracterizam por ser um 6rgéo colegiado que define os rumos da instituicdo publica.

De acordo com a leitura dos documentos regulamentadores dos conselhos de politicas,

observam-se atribui¢Ges relacionadas a normatizagdo de determinados procedimentos ou até
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mesmo de normas mais gerais da politica. Em conselhos de direitos, verifica-se que em suas
atribuicBes buscam-se mais coordena¢do, monitoramento e avaliacdo das politicas
direcionadas a grupos especificos. JA& em conselhos de fundos suas atribuicbes sdo
relacionadas a aprovacéo de planos de contas e relatorios de gestdo de fundo. Por ultimo, os
conselhos de administracdo publica indireta tém atribuices muito parecidas com as dos
conselhos de fundos, com atribui¢cdes baseadas em aprovacdes de relatorios de gestéo e planos
de conta. Mas, esses conselhos também podem se assemelhar com os conselhos de politicas,
com atribuic6es voltadas para decisdes da instituicdo e na normatizacao de processos ligados
a instituicdo. (POLIS; INESC, 2011).

Buscando entender melhor os conselhos pesquisados na Lei n° 9.649/1998 criados no
governo FHC, temos sete conselhos de politicas, que sdo: o Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia; Conselho Nacional de Recursos Hidricos; Conselho Nacional do Idoso; Conselho
Nacional do Desenvolvimento Rural Sustentavel; Conselho Nacional do Esporte; Conselho
Nacional da Previdéncia Complementar; Conselho Nacional do Trabalho. H& dois conselhos
de direitos, sendo eles o Conselho dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia e o Conselho
Nacional do Combate a Discriminacdo dos grupos LGBT. H& um conselho de fundo, sendo
ele o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente. E, por fim, consta um de
administragdo puablica indireta, que trata do Banco da Terra. Ver a Figura 3 com esses dados.

Figura 3— Tipos de conselhos criados no periodo FHC
Tipos

Administragao Indireta n
Fundo n
pireito  [[NNNEN
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Fonte: Elaboracédo da autora.
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Em sintese, 0 que se pode observar a partir desses dados é que na gestdo de oito anos
do presidente Fernando Henrique houve onze conselhos criados, mostrando uma continuidade
de criagdo de conselhos em seus dois mandatos, sendo a maioria de seus conselhos
deliberativos, 0 que pode ser importante para a participacdo social. Mas, como foi visto
anteriormente, por mais que o conselho tenha carater deliberativo, para que ele siga a ideia
habermasiana de democracia deliberativa, ha necessidade de se ter igualdade de participacéo.
Nos dados apresentados percebe-se um namero maior de representantes do governo, o que faz
questionar se o teor das deliberacGes expressa de fato a vontade da sociedade civil, problema
destacado por Miguel (2005) em seu trabalho sobre as teorias democraticas.

Apo0s a gestdo de FHC, é eleito o presidente Luiz Inécio Lula da Silva em 2002. Pelo
fato de o PT ser um partido de esquerda e que se aproximava dos movimentos sociais, era de
se esperar que o governo buscasse ficar proximo do cidaddo e fizesse um governo com muito
mais participacao social.

Isso ocorreu, com ampliagdo das ferramentas de participagdo social (IPEA, PIRES).
Teixeira (2014), contudo, mostra o distanciamento da ideia de participacdo como partilha de
poder para governar. Na pratica observou-se aproximacao da ideia de dialogo com o cidadao,
o que a referida autora ird chamar de “participagdo como escuta”. Mesmo mantendo a
participacdo social, deixa-se de ganhar em termos de qualidade da democracia. Talvez o
decreto da PNPS de 2014, comentado no Capitulo 3, seja uma tentativa de reforgar essa
perspectiva.

O levantamento feito por Teixeira (2014) mostra que no governo petista foram feitas
74 conferéncias nacionais, o que confirma que o governo partiu para uma ideia de
participacdo que busca a oitiva do cidaddo, por meio de conferéncias, auditorias, ouvidorias,
mesa de didlogos etc. A citada autora também afirma que ha uma discussdo no ambito da
esquerda sobre o que constitui a participacdo social de fato, e 0 que se percebe é que ha
alguma distancia de como o PT via participacdo antes de chegar a Presidéncia e como ele

realmente a implementou em seu governo. Assim a autora afirma:

[...] é preciso interpretar os significados da maior capacidade de “escuta”
demostrada pelo governo do PT. A “escuta” — uma forma bem menos exigente de
participagdo quando com periodos anteriores — foi a maneira pela qual o governo
conduziu as tensdes entre, de um lado, seus vinculos histéricos com 0s movimentos
sociais e o “presidencialismo de coalizdo” [...] E preciso compreender os impactos
do PT ter “ganhado o governo, € ndo o poder”, e como a aposta, ao invés de ser “o
povo na rua” ,“na pressao”, “no saber popular”, “na partilha do poder” como forma
de estabelecer uma nova governabilidade, foi, ao revés, na escuta, no didlogo, em
préticas consultivas (TEIXEIRA, 2014, p. 9)
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Como explicado anteriormente, o levantamento de dados sobre os conselhos gestores
de politicas publicas do periodo de governo do presidente Lula foi baseado na Lei n°
10.683/2003. Conforme a referida lei, nesse periodo o governo contava com 53 conselhos
gestores. Na verdade, esse quadro mantém-se praticamente 0 mesmo com Dilma Rousseff,
mas a conformagéo do governo atual extrapola o escopo deste trabalho.

Com relacdo aos conselhos sem representacdo social hd um total de 21 conselhos, que

sdo mostrados no quadro a seguir.

Quadro 3 — Conselhos sem participacao social no Governo Lula

Conselhos Governamentais

Conselho Nacional de Politica Agricola

Conselho Deliberativo da Politica do Café

Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia

Conselho Nacional de Transito

Conselho Militar de Defesa

Conselho Nacional de Metrologia

Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportacdo

Conselho Monetario Nacional

Conselho Nacional de Politica Fazendaria

Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional

Conselho Nacional de Seguros Privados

Conselho de Recursos do Sistema Nacional de Seguros Privados
de Previdéncia Privada Aberta e de Capitalizacdo

Conselho de Controle de Atividades Financeiras

Conselho Diretor do Fundo de Garantia a Exportagdao — CFGE

Conselho Deliberativo do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste

Conselho Administrativo da Regido Integrada do Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno

Conselho Deliberativo para Desenvolvimento da Amazoénia

Conselho Deliberativo para o Desenvolvimento do Nordeste

Conselho Nacional da Amazonia Legal

Conselho de Gestdo do Patrimoénio Genético

Conselho Nacional de Previdéncia Complementar

Fonte: Elaboracéo da autora

No total de 53 drgdos colegiados, observa-se uma predomindncia de conselhos
nacionais criados no periodo Lula, sendo um total de dezesseis conselhos criados na sua
gestdo, onze conselhos criados no governo FHC, treze no periodo de redemocratizacao e seis
no periodo antidemocrético.

Pode-se ver que no periodo Lula se criaram mais conselhos que no periodo FHC, e que
Lula manteve os conselhos criados durante a gestdo anterior e nos demais periodos. No

entanto, alguns foram alterados, como é o caso do Conselho Nacional de Desenvolvimento
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Urbano, que passou a ser denominado Conselho das Cidades. Também se observa que 0 ano
em que se criou mais conselhos foi 2003, primeiro ano de mandato petista, contabilizando
nove conselhos. A Figura 4 mostra o nimero de 6rgdos colegiados criados em cada ano de

mandato de Lula.

Figura 4 — Namero de conselhos gestores criados no periodo do presidente Lula

Conselhos Gestores de Politicas Publicas

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Conselhos Nacionais

Fonte: Elaboracdo da autora.

Isso mostra que, para fazer jus ao que pregava antes de conseguir alcangar o Poder
Executivo nacional, o PT buscou, assim que entrou no governo, atender a demanda de seus
apoiadores. Como foi visto antes, o PT tinha forte relacdo com 0s movimentos sociais e,
assim como eles, apoiava a ideia de mais participacdo social nas politicas publicas,
aproximando-se das correntes da democracia deliberativa e participativa (MIGUEL, 2005).
Percebe-se que, ap0s o primeiro ano de mandato petista, 0 nimero de criacdo de conselhos
nacionais caiu consideravelmente.

Teixeira (2013) salienta que os conselhos criados durante o governo Lula, do ponto de
vista de representacdo, sdo mais plurais, ou seja, possuem maior nimero de representantes de
diversas areas da sociedade civil. Por meio da pesquisa realizada para este trabalho, identifica-
se a criacdo de conselhos que abrangem temas que vdo além de uma relacdo capital/trabalho.
Percebem-se Orgdos colegiados que tratam sobre direitos de grupos especificos e outros que
tratam de assuntos que atingem o dia-a-dia da sociedade, como a criacdo do Conselho
Nacional de Politicas Sobre Drogas, do Conselho Nacional de Seguranca Publica, do

Conselho das Cidades (envolvendo habitagcdo, saneamento, mobilidade etc.), do Conselho
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Nacional de Controle de Experimentacdo Animal, do Conselho Superior de Cinema etc.. Os
demais conselhos seréo apresentados no Apéndice B ao final do trabalho.

Com relacdo a composicdo dos conselhos criados no periodo Lula, nota-se maior
presenca de representacdo popular, sendo um total 332 representantes da sociedade civil e 217
representantes do governo, como mostrado na Figura 5. O conselho que apresentou maior
namero de representantes da sociedade civil foi o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e

Social, com noventa representantes da sociedade e treze representantes do governo federal.

Figura 5 — Composic¢édo dos conselhos gestores criados no periodo Lula

Composigcdo
350
300
250
200
150
100

50

Governo Sociedade Civil

B Numero de representantes

Fonte: Elaboragéo da autora.

Essa figura mostra uma ideia de 6rgdos colegiados com um cunho mais social, do que
no governo FHC, uma vez que a sociedade civil compGe a maior parte dos conselhos
nacionais criados. Porém, o que os autores da pesquisa Polis-Inesc (2011) salientam é que,
mesmo que os conselhos possuam mais representantes da sociedade civil, é interessante
observar a forma que essas pessoas sdo escolhidas para estarem nesses 6rgdos. Muitas vezes,
é o0 proprio governo que escolhe essas pessoas, 0 que pode dificultar o processo democrético.

Ja com relagdo ao carater dos conselhos criados no periodo Lula, ha a mesma
quantidade de conselhos deliberativos e consultivos, sendo oito de cada. Dos conselhos
consultivos, dois deles sdo de assessoramento da Presidéncia da Republica, sendo eles o
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social e o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Porém, o0 que veremos mais a frente, nos estudos de caso, é que

existem conselhos que, mesmo que tenham carater deliberativo, apenas deliberam sobre
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assuntos de interesse interno, ndo afetando de fato as politicas publicas, como por exemplo, 0
Conselho das Cidades.

Por mais que os conselhos deliberativos e consultivos criados no governo Lula estejam
em mesma quantidade, é importante o dado de que oito conselhos séo apenas consultivos.
Esse fato pode ser interpretado tanto como positivo quanto como negativo, uma vez que €
importante manter esse didlogo com a sociedade brasileira, mas, para que vivamos uma
democracia efetiva, é necessario ir além da “escuta”. E importante que o cidad&o, por meio de
representantes nesses 0rgdos colegiados, possa efetivamente atuar no contetdo das politicas
publicas que afetam sua vida.

J& os tipos de conselhos coletados na lei de organizacdo dos ministérios do presidente
Lula, catorze sdo de politicas, um conselho de direito e um conselho de fundo. Desta forma,
percebe-se que a maioria dos conselhos contribui para formulacdo de politicas publicas em
sua area de atuacao.

Com os dados reunidos e aqui analisados, vé-se que o periodo FHC se caracteriza por
ter criado mais conselhos de carater deliberativo, porém com mais representantes do governo.
E percebido que os conselhos criados pelo governo FHC s&o mais diversificados com relacéo
aos tipos de conselhos. Nos conselhos criados no governo Lula, a maioria é de carater
consultivo, porém apresentam maior representacdo social, sendo também observado que
quase todos os conselhos sdo de politicas. Outro fato € que o governo Lula criou mais
conselhos do que na gestdo FHC.

No préximo capitulo, serdo analisados com detalhes os 6rgdos participativos de dois
ministérios, a titulo de estudos de caso. Caracteristicas mais especificas serdo analisadas de
acordo com normativos legais que regulamentavam os 6rgdos colegiados nos dois periodos
abordados neste trabalho, bem como com base na documentacdo disponivel sobre sua

dindmica de funcionamento e producao.
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5. ESTUDOS DE CASO

Neste Capitulo, serdo analisados dois ministérios escolhidos como estudo de caso
para melhor entender a dindmica de participacdo social dos conselhos gestores de politicas
publicas no governo federal. Sdo eles o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério
das Cidades (MCidades). Para compreensdao com mais detalhes, foram analisados todos os
orgdos colegiados desses dois ministérios com participacdo social, incluindo conselhos,
comités e comissoes.

Esses ministérios foram escolhidos por tratarem de assuntos que afetam diretamente
o0 cidaddo, sendo assim ha necessidade de entender se o individuo tem sido considerado na
hora de se tomar decisdes politicas que afetem o meio ambiente ou areas urbanas. Percebe-se
que essas duas areas tém despertado discussdes na sociedade e levado a demandas por mais
participagdo nos processos decisorios afetos as politicas publicas. Ocorreram diversos casos
de manifestacBes sociais sobre temas que fazem parte dessas duas areas, por isso foram
escolhidos ministérios que as abrangem, para entender o que eles tém feito, por meio dos

Orgaos colegiados, a fim de captar a demanda social.

5.1 Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Dos 6rgdos colegiados do MMA, trés possuem apenas representantes do poder
publico, sendo aqui considerados Orgdos exclusivamente governamentais. S8o eles o
Conselho de Gestdo do Patriménio Genético, a Comissao Interministerial para Recursos do
Mar e a Comissdo Coordenadora do Zoneamento Ecolégico-Econémico. Logo, esses trés
6rgdos governamentais nao serdo analisados na pesquisa, pois ela foca 6rgaos colegiados com
participacdo social. Os demais Orgdos colegiados do ministério tém representantes da
sociedade civil em sua composicdo, ou seja, em principio sdo considerados Orgaos
participativos.

De acordo com o Quadro 4, temos dez 6rgédos colegiados participativos no MMA,

com as suas respectivas datas de criacdo e seu carater.
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Orgaos Colegiados Data de criacéo Carater
Comissdo Nacional da Biodiversidade 21 de maio de 2003 Deliberativo
Conselho Nacional do Meio Ambiente 31 de agosto de 1981 Deliberativo
Comissdo Nacional do Programa . .

8 de novembro de 2005 Deliberativo
Cerrado Sustentavel
Comissdo Nacional de Florestas 20 de abril de 2000 Consultivo
Conselho  Nacional de Recursos L . .
o 8 de janeiro de 1997 Deliberativo
Hidricos
Comissdo Nacional de Combate e . . .
o 21 de julho de 2008 Deliberativo
Desertificagdo
Comissdo Nacional de Seguranca .
) 27 de setembro de 2000 Consultivo
Quimica
Cémara Federal de Compensacdo . .
] 3 de dezembro de 2003 Deliberativo
Ambiental
Comissdo de Gestdo de Florestas .
) 2 de marco de 2006 Consultivo
Puablicas
Conselho Deliberativo do Fundo . .
) . . 26 de junho de 2000 Consultivo
Nacional do Meio Ambiente

Fonte: Elaboracdo da autora.

No quadro acima, podemos ver um ndmero maior de comissdes seguido pelos
conselhos e pela camara, sendo seis comissdes, trés conselhos e uma cdmara. O Decreto n°
8.243/2014, que trata da PNPS e foi comentado no Capitulo 3, considera conselho de politicas
publicas como uma instancia colegiada tematica permanente, de dialogo entre sociedade civil
e governo para promover a participacdo no processo decisorio e na gestdo de politicas
publicas. As comissdes sdo classificadas pelo mesmo decreto como instancia colegiada
tematica, criada para dialogo entre sociedade civil de governo em torno de objetivo especifico
e com data para atingir suas finalidades. O decreto ndo menciona “cdmaras”, mas salvo
melhor juizo elas podem ser equiparadas as comissoes.

Dessa forma, observa-se que, dos dez 6rgdos colegiados do MMA, apenas trés — o

Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) , o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
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(CNRH), e o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente (Conselho
Deliberativo do FNMA) — tém condi¢des de participar efetivamente dos processos decisérios
governamentais, sendo os outros utilizados para discussdes que podem influenciar a politica
publica. O carater deliberativo registrado na legislacdo de criacdo das comissdes diz respeito
essencialmente a assuntos internos do ministério, suas decisdes afetam os cidaddos apenas de
forma indireta. O Conama e 0 CNRH, por sua vez, editam resolugdes com forca de lei, tém
bem mais poder.

Continuando a analise, foi levantado que cinco 0Orgaos colegiados participativos
foram criados no periodo Lula, quatro na gestdo FHC e um no periodo da ditadura militar. O
6rgdo com mais importancia, em termos de atribuicdes, € o Conama, exatamente o que foi
criado durante a ditadura militar, incluso na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Leli
n° 6.938/1981), ainda em vigor. E consenso entre os ambientalistas que essa lei ambiental era
bastante avancada para a época em que foi editada.

O Conama era composto inicialmente por representantes dos Governos dos Estados,
entidades empresariais, entidades de classe e membros nomeados pelo Presidente da
Republica. Percebemos assim que o Conama tinha, mesmo que reduzida, a participacdo da
sociedade civil, sendo um representante da Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitéria e
um da Fundacdo Brasileira para Conservacdo da Natureza; além desses dois representantes, 0
Presidente da Republica nomeava dois representantes de organiza¢cdes ndo governamentais
ambientalistas. Em 1989, pela Lei n° 7.804, foram incluidos mais representantes da sociedade
civil.

Outra categoria pesquisada em relacdo aos 6rgaos colegiados foi o carater de cada
6rgdo. De acordo com os dados oficiais sobre 0 MMA, ha quatro 6rgdos consultivos e seis
deliberativos, como mostrado anteriormente no Quadro 4.

Porém, como vimos, também ndo é apenas essa caracteristica que mostra o quanto o
6rgdo € democratico. Segundo Avritzer (2010), para qualificar o processo deliberativo é
importante observar as formas de organizacao interna dos 6rgaos colegiados. Para isso, foram
pesquisadas a estrutura e a dindmica de funcionamento dos 6rgdos do MMA, com 0s

resultados mostrados no Quadro 5.
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Orgéaos Colegiados

Estrutura

Periocidade de reunides

Comissao Nacional da

Biodiversidade

Plenario; Camaras Técnicas;
Secretaria-Executiva

Uma vez a cada dois meses

Conselho Nacional do Meio

Ambiente (Conama)

Plenéario; Comité Integracdo de

Politicas Ambientais; Camaras

Técnicas; Grupos de Trabalho;
Grupos de Assessores

Uma vez a cada trés meses

Comissdo Nacional do Programa

Cerrado Sustentavel

Plenario; Camaras Técnicas;
Secretaria-Executiva

Semestralmente

Comissao Nacional de Florestas

Plenario; Secretaria-Executiva

Duas vezes ao ano

Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH)

Plenario; Camaras Técnicas

Semestralmente

Comissao Nacional de Combate e

Desertificagéo

Plenario; Camaras Técnicas

Uma vez por ano

Comissdo Nacional de Seguranca

Quimica

Presidente; Vice-Presidente;
Secretaria-Executiva; Plenario;
Coordenadorias Técnicas;
Subcoordenadorias Técnicas

Reunides ordinarias periddicas

Cémara Federal de Compensacéo

Ambiental

Presidéncia; Secretaria-Executiva

Uma vez a cada noventa dias

Comissao de Gestdo de Florestas

Publicas

Presidente; Conselheiros

Duas vezes ao ano

Conselho Deliberativo do Fundo

Nacional do Meio Ambiente

Presidente, Diretoria, Grupos
Tematicos

Trés vezes ao ano

Fonte: Elaboracdo da autora.

Segundo Avritzer (2010), a estrutura de conselhos e comissdes € geralmente baseada
em quatro elementos institucionais: decisdes em plenario, secretaria-executiva, presenca de
mesa diretora e existéncia de comissfes tematicas. As decisbes tomadas em plenério e a
presenca de comissdes técnicas e grupos de trabalho sdo meios de tornar os Orgdos mais
democraticos, uma vez que a decisdo em plenario quer dizer que todos os membros
participam das decisdes, e as comissGes tematicas e grupos de trabalhos tornam possivel
aprofundar o debate sobre aspectos especificos das politicas sociais (AVRITZER, 2010).

As comissOes tematicas e grupos de trabalho tém por objetivo expor informacGes e

dados sobre determinado assunto, e em cada 6rgdo especifico ha uma regra para eleger
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representantes que irdo compor esses grupos e como eles devem trazer as informacdes e em
que periodicidade. Avritzer (2010, p. 20) vai ligar a capacidade deliberativa dos meios
participativos a essas comissdes € grupos tematicos, pois segundo ele “a sua presenca
qualifica o processo deliberativo”.

Como explicado anteriormente, Habermas (1997, apud Miguel, 2005), ao defender a
ideia de democracia deliberativa, afirma que, para que haja democracia deliberativa, deve
haver espacos em que todos participassem em igualdade, e as criticas feitas a esse pensamento
mostravam que era dificil concretizar essa ideia em face das desigualdades estruturais na
sociedade (MIGUEL, 2005). A questdo é que, com essas comissdes e grupos tematicos, 0s
membros de um 6rgdo colegiado podem adquirir informagdes sobre assuntos que serdo
discutidos em plenario, e assim a informacdo, pelo menos em tese, ndo fica em maos de
poucos.

No Quadro 5, percebe-se que sete 6rgdos colegiados do MMA possuem suas camaras
temaéticas, ou grupos de trabalho, ou coordenadorias temaéticas, todas com a mesma funcéo. Os
outros trés 6rgaos possuem apenas a parte executiva. Esse resultado mostra que ainda existem
orgdos deliberativos que podem dificultar a participacdo do individuo por ndo auxilia-lo no
entendimento do assunto que o 6rgdo ird tratar, desestimulando assim sua participacdo

Também se observa no Quadro 5 a periodicidade de reunifes dos 6rgéos colegiados
do MMA. Esse dado é importante, pois mostra com que frequéncia os 6rgaos colegiados se
encontram e discutem assuntos de seu interesse. Dos dez 6rgdos apresentados, vé-se que
apenas a Comissdo Nacional da Biodiversidade realiza encontros com mais periodicidade,
mostrando ser um 6rgdo mais ativo, sendo que ela que realiza suas reunides a cada dois
meses. Observa-se também, um érgdo com pouquissima frequéncia de encontros, a Comissdo
Nacional de Combate a Desertificacdo, que se reune apenas uma vez ao ano. Quando um
Orgdo possui poucos encontros, ele ndo estimula a participacdo dos seus representantes, além
de poder dificultar a continuidade dos assuntos propostos, pois se ha uma demora para se
encontrar também se pode perder o que havia sido discutido.

Outro dado coletado nesta pesquisa para observar a capacidade participativa dos
orgdos colegiados foram as reunides realizadas pelos 6rgédos e as resolugdes dos que tém
carater deliberativo. Consegue-se, dessa forma, um indicador de produtividade do 6rgéo
colegiado. Também foi feita uma comparacdo dos dados entre os dois periodos histdricos
estudados, as gestdes de FHC e Lula, como mostra a Tabela 1.

Como curiosidade, foi observado o calendario de 2015 da Comissdo Nacional da

Biodiversidade e verificado que ha apenas duas reunides marcadas, uma para junho e outra
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para setembro. J& a Comissdo Nacional de Combate a Desertificacdo, até o momento, ndo

possui nenhuma reunido marcada para este ano.

Tabela 1- Reunides e deliberacbes dos drgdos colegiados

Orgéos Colegiados

Reunides e Deliberagdes no
periodo FHC

Reunides e Deliberacdes no

periodo Lula

Comissdo Nacional da Biodiversidade

NE

56 reunides, 60 resolucbes

Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama)

55 reunides, 142 resolucdes

47 reunides, 108 resolugdes

Comissao Nacional do Programa
Cerrado Sustentavel

NE

16 reunides

Comissdo Nacional de Florestas

Nenhuma reuniao

21 reunides

Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH)

17 reunides, 31 resolugdes

36 reunides, 91 resolucbes

Comissdo Nacional de Combate a

Desertificacdo NE 10 reunides, 4 resolucgdes
Comisséo Nacional de Seguranca
o 9 reunides 20 reunides
Quimica
Camara Federal de Compensacéo _
Ambiental NE 1 reunido
Comissdo de Gestdo de Florestas
- NE 22 reunides
Puablicas
Conselho Deliberativo do Fundo
ND ND

Nacional do Meio Ambiente

Fonte: Elaboracéo da autora.

Nota: NE = Nao Existia; ND = Nenhum Dado encontrado.

Por meio da tabela acima podemos perceber um ndmero maior de reunides dos

orgdos colegiados no periodo Lula, porém, como mostrado na Tabela 1, a maioria dos 6rgaos

colegiados instituidos no periodo FHC foram criados no seu segundo mandato, assim, pode

ser explicado o motivo de o nimero de reunides e deliberacdes desses 6rgaos ser menor em

seu mandato.
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Percebemos que a Comisséo Nacional das Florestas, criada em 2000 na gestdo FHC,
ndo realizou nenhuma reunido, ja no governo Lula se observa numero expressivo de reunides
desse 6rgéo. Por sua vez, o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente foi
criado em 2000, também na gestdo FHC, porém néo se encontrou dados sobre suas reunides e
deliberagdes.

O conselho que possui mais reunides e resoluces nos dois periodos é o Conama,
isso porque o conselho é o mais antigo do MMA, antecede a prépria criacdo do ministério e,
como foi dito antes, ele possui atribuicdes especificas que tornam suas decisdes com mais
poder.

Ainda sobre o Conama, observou-se que este conselho tem como atos: resolugdes,
que sdo deliberacbes a respeito de normas técnicas e padrdes relativos a protecdo ambiental e
ao uso sustentavel dos recursos ambientais, as quais complementam a legislacdo ambiental
com forca de lei; mogdes, quando se trata de manifestagcBes relacionadas com a tematica
ambiental; recomendacdes, quando se trata de medidas politicas que de alguma forma possam
repercutir na area ambiental; proposicGes, que sdo documentos que tratam da questdo
ambiental e sdo encaminhados ao Conselho de Governo ou a comissfes do Senado Federal e
da Cémara dos Deputados; e por fim, decisbes, que dispbem sobre multas e outras
penalidades impostas pelo Ibama, analisadas pelo 6rgdo colegiado como instancia recursal.
Desta forma, percebe-se como o Conama é um conselho que se destaca entre 0s outros érgaos
colegiados do MMA.

Para tornar a analise mais robusta, foram calculadas as médias de resoluces por
reunido dos 6rgdos colegiados em comum no periodo Lula e periodo FHC.

Existem cinco 6rgaos colegiados em comum na gestdo FHC e Lula, porém apenas dois
possuem dados suficientes para fazer a analise, os quais sdo 0 Conama e 0 Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH). Assim, se observa que no governo FHC, o Conama fez mais
resolucGes por reunido do que no governo Lula, sendo M=2,56 no periodo FHC e M= 2,29 no
periodo Lula. JA no CNRH houve mais resolugdes por reunidao no governo Lula do que no
governo FHC, sendo M=1,82 no FHC e M=2,17 no governo Lula. Detalhe a ser percebido €
que a Comissdo de Gestdo de Florestas Publicas ndo possui nenhuma resolucdo até os dias
atuais, pelos dados disponibilizados pelo MMA.

Por fim, foi analisada a composi¢do dos orgdos colegiados. Verifica-se que, no total,
tem-se uma maior quantidade de representantes do governo federal nos dois periodos
presidenciais estudados, como mostrado na Figura 6. A figura vai mostrar o total de

representantes por categoria.
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Figura 6 — Composi¢ao dos érgaos colegiados do MMA
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Fonte: Elaboracéo da autora.

De acordo com a Figura 6, constata-se o predominio do Governo Federal nos 6rgdos
colegiados, sendo que a quantidade de representantes do governo federal no periodo Lula é
significativamente maior, fato que deriva principalmente de o governo Lula ter mais
ministérios. Conta para isso 0 Conama possuir um representante de cada ministério ou
secretaria da Presidéncia da Republica com status ministerial. Mesmo quando se observam 0s
6rgdos individualmente, como mostrado no Apéndice C e D deste trabalho, fica patente a
menor quantidade de representantes da sociedade civil frente aos membros do governo.

Em face desses dados, pode-se questionar o teor verdadeiramente participativo
desses oOrgdos colegiados do MMA. Avritzer (2010) diz que se pode avaliar o teor da
participagdo de acordo com a “teoria do 4 Ds”, que sdo: Densidade, Diversidade,
Durabilidade e capacidade Deliberativa. No MMA, observa-se que a capacidade deliberativa
dos 6rgdos quando se computam resolugdes por reunido é baixa, e agora se constata que a
diversidade também é baixa, pois ha claramente uma maioria de representantes do poder

publico.
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5.2 Ministério das Cidades (MCidades)

O Ministério das Cidades (MCidades) foi criado no governo Lula em 2003, porém no
governo FHC ja existiam conselhos que tratavam da area urbana que, com o advento do
MCidades, migraram para os cuidados do ministério. Abaixo no Quadro 6 tem-se a lista dos
conselhos, sua data de criacdo e carater.

Quadro 6 — Conselhos gestores de politicas publicas do MCidades

Conselhos Nacionais Data de criacéo Carater

Conselho Curador do Fundo de

) . Deliberativo
Desenvolvimento Social

22 de abril de 1991

4 de setembro de 2001

Conselho das Cidades/
Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano

(Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano)

2 de abril de 2004 (Conselho

Deliberativo, mas na realidade
apenas consultivo

das Cidades)

Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Habitagdo de
Interesse Social

16 de junho 2005 Deliberativo

Fonte: Elaboracdo da autora.

O MCidades contém quatro conselhos nacionais, sendo dois criados na gestdo FHC,
um na gestdo Lula e um na gestdo do presidente Itamar Franco. O Conselho das Cidades é o
antigo Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU), criado em 2001, mas seu
nome foi alterado em 2003, além de passar a integrar o MCidades, porém o conselho
continuou com as mesmas atribuicdes.

Entre os quatro conselhos do MCidades, o Conselho Nacional de Transito é um
conselho governamental, que possui apenas representantes do poder publico. Logo, ele ndo
sera considerado na andlise de dados e por isso ndo consta no Quadro 6.

Os trés conselhos de participacdo social sdo, pelo menos em tese, deliberativos, por
possuirem capacidade de tomar decisfes em forma de resolucGes que influenciam diretamente
as politicas publicas.

Na MP n° 2.220/2001, que ainda é aplicada para efeitos das atribuicdes do Conselho

da Cidades, herdadas do CNDU, ele é descrito como um 6rgédo deliberativo. No entanto, ao



62

observar a lista concreta de atribui¢Ges constantes na referida medida provisoria, e o contetido
das resolugbes do conselho, percebe-se que elas dizem respeito a normas internas do
conselho, alem de recomendacdes, solicitacbes, orientagcdes etc. Nenhuma de suas resoluctes
afetaram diretamente, com poder legal, politicas publicas na area urbana. Ou seja, o trabalho
do 6rgéo colegiado é usado pelo MCidades em suas a¢des, mas as decisdes do conselho ndo
valem como se lei fossem para os cidadaos, como ocorre, por exemplo, com as resolugdes do
Conama que tém conteido normativo, por previsdo expressa da Lei n° 6.938/1981.

As proximas categorias analisadas foram a estrutura dos conselhos e a periodicidade
de suas reunides. Como foi dito acima, a estrutura dos conselhos diz respeito a qualidade do
processo deliberativo, uma vez que, com a presenca de elementos como comissdes tematicas,
podem-se aprofundar os debates que ocorrem nos 6rgdos colegiados. Os resultados nesse
sentido estdo mostrados no Quadro 7.

Quadro 7 — Estrutura e periodicidade de reunido dos conselhos do MCidades

Conselhos Nacionais Estrutura Periodicidade de reunides
Conselho Curador do Fundo de Presidéncia; Secretaria — n
. . . Uma vez por més
Desenvolvimento Social Executiva

Presidente; Plenério;
Conselho das Cidades Secretaria-Executiva; Comités A cada trés meses
Técnicos

Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Habitagdo de Presidente e Conselheiros Uma vez a cada trés meses
Interesse Social

Fonte: Elaboracdo da autora.

Por meio do Quadro 7 acima, percebe-se que apenas um dos trés conselhos possui
comités técnicos, 0 que pode evidenciar que os demais conselhos ndo buscam aprofundar o
debate em suas reunides.

O Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social possui apenas Presidéncia
e Secretaria-Executiva, esse conselho é do tipo de fundo e é responsavel pela area contabil do
Fundo do Desenvolvimento Social (FDS), cujos recursos sdo destinados para o financiamento
de projetos de interesse social, como nas areas de saneamento e infraestrutura e programas de
habitac&o, entre outros. E questionavel o fato de o conselho ndo possuir comités técnicos ou
grupos de trabalho para trazer mais informac6es e aprofundar o debate nos processos a ele

submetidos.
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Da mesma forma, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, que estabelece diretrizes e critérios de alocacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS), possui apenas presidente e conselheiros, ndo tendo meios que
aprofundem o debate sobre os recursos que serdo utilizados em programas de habitacéo.
Mencione-se que o FNHIS e esse conselho tém perdido poder desde 2009, uma vez que a
maior parte dos recursos federais para habitagéo passou a ser direcionada ao Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV), programa cujas decisdes nao estdo submetidas ao 0Orgao
colegiado.

A periodicidade de reunides dos conselhos é a cada trés meses, exceto o Conselho
Curador do Desenvolvimento Social, que estabeleceu um encontro minimo de uma vez por
més. A periodicidade do conselho é importante para saber se este realmente é um conselho
ativo, pois quanto menos o conselho se retine, menos ele delibera e debate sobre assuntos da
sua area.

Também foi pesquisado o nimero de reunifes que cada conselho realizou, bem como
suas resolucdes. Na pesquisa ndo foi possivel encontrar as resolugdes e reunides por ano do
Conselho Curador do FDS, mas entrando em contato com ministério foi possivel ver o total
de reunides, que no caso foram 45. Observou-se que o periodo de uma reunido para outra
excede a periodicidade estabelecida no regulamento: a 43? reunido aconteceu em margo de
2014 e a 442 em dezembro de 2014. A Tabela 2 apresenta as reunides e deliberacGes de cada

conselho.

Tabela 2— ReuniGes e deliberagdes dos conselhos do MCidades

L Reunides e Deliberagdes no Reunides e Deliberagdes no
Conselhos Nacionais

periodo FHC periodo Lula
Conselho Curador do Fundo de . x . «
. . Sem informagéo Sem informagéo
Desenvolvimento Social
Conselho das Cidades Sem informacao 27 reunides, 135 resolucbes

Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Habitagdo de NE 16 reunides, 36 resolucdes
Interesse Social

Fonte: Elaboracéo da autora.
Nota: NE = Ndo Existia.

Como foi dito antes, o Conselho das Cidades, no periodo FHC, era denominado

Conselho de Desenvolvimento Urbano (CNDU). Néo foi encontrado qualquer documento que
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se referisse as reunides ou resolu¢es do CNDU, para que fosse feita uma comparagdo com o
Conselho das Cidades.

Percebe-se numero expressivo de resolucées no Conselho das Cidades, porém, como
explicado, observando seu teor, nenhuma delas delibera sobre politicas publicas com cunho
normativo. A MP n° 2.220/2001 n&o assegura poder nesse sentido ao conselho, essa é a razdo.
O conselho orienta as ag6es do MCidades e faz propostas, essas sdo suas tarefas.

Assim como na andlise dos 6rgdos colegiados do MMA, foram calculadas as médias
de resolucdes por reunido nos orgaos colegiados do MCidades, porém por falta de informacao
em alguns 6rgdos a conclusdo desse resultado se tornou fragil e ndo relevante para o trabalho.

Com relagdo a composicdo, verifica-se nas duas gestbes ndmero maior de
representantes do governo federal. Somando o total de representantes do Poder Publico
(Governo Federal + Governo Municipal + Governo Estadual), tem-se onze representantes na
gestdo do presidente FHC e 56 no governo Lula; e, somando o total de representantes da
sociedade (sociedade civil + entidades de classe + associacdo empresarial+ entidade de

usuarios), tem-se doze representantes no primeiro presidente e 68 no segundo.

Figura 7 — Composicéo do Conselhos do MCidades
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Fonte: Elaboracéo da autora.

Na tabela colocada no Apéndice E e F deste trabalho, mostra-se a composigéo por
conselho, nela se verifica que o conselho em que a representacdo social sobrepde-se a do

poder publico é o Conselho das Cidades no periodo Lula. Nos outros conselhos, mantém-se a
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prevaléncia de representantes do governo. Nos dois periodos, o poder publico é dominante, o
que como ja foi dito faz que com se questione o teor participativo desses érgdos colegiados.

Na sequéncia, sdo apresentadas as consideracdes finais deste estudo.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho procurou refletir sobre as principais diferencas institucionais no periodo de
gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso e do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva,
no que diz respeito aos conselhos gestores de politicas publicas. Buscou-se entender como
que o Brasil tem desenvolvido a democracia participativa, uma vez que apenas a participacao
social em periodos eleitorais tem-se tornado insuficiente para os individuos.

A escolha do tema deu-se pela polémica causada pelo Decreto n° 8.243/2014, que
instituiu a Politica de Participacdo Social (PNPS). O decreto, por tratar de alguns meios de
participacdo popular e por tentar coordenad-los de uma maneira que se consagre mais
democracia nas decisdes politicas, causou em muitos politicos, académicos, imprensa e
sociedade um espaco para uma série de discussdes relacionadas a participacao social.

Segundo Tatagiba (2005, p. 209),“os conselhos gestores de politicas publicas
constituem uma das principais experiéncias de democracia participativa no Brasil
contemporaneo”. Tomando essa afirmagdo como base, foram estudados os conselhos gestores
de politicas publicas no Brasil, e tentou-se entender como eles evoluiram, sendo apenas de
uma forma quantitativa ou se a qualidade da participacdo também evoluiu.

Depois de feito um levantamento sobre as teorias da democracia, entendeu-se,
segundo Miguel (2005), que as correntes democraticas deliberativas e participativas surgiram
como uma forma de tornar a corrente liberal-pluralista menos ausente quanto a participacédo
social. Essas duas correntes foram trabalhadas de forma integrada na parte empirica deste
estudo, considerando que ambas contribuem para alavancar a participacdo social. Assim, na
analise empirica dos conselhos, adotou-se uma acepcao inclusiva de democracia participativa.

De acordo com Avelino (2005), o contexto histérico brasileiro nos mostra que nao ha
como pensar na democracia brasileira apenas segundo uma corrente tedrica especifica.
Segundo o gestor, deve-se tentar entender o modelo brasileiro como um modelo complexo e
hibrido, tendo elementos da teoria democracia participativa, deliberativa e liberal-pluralista.

A democracia deliberativa, que tem como seu principal tedrico o autor Habermas
(1992), defende a ideia do cidad&o participando em igualdade de condi¢bes, informagdes e
posicdo em processos de deliberacdo, cujos resultados devem ser observados pelo governo. Ja
a democracia participativa busca uma participacdo direta na base, sem descartar a
representacdo politica, ou seja, as pessoas discutem e tomam decisdes em ambito local, depois

suas decisdes séo levadas por um representante a outras instancias de decisao.
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Pode-se afirmar que os conselhos gestores brasileiros sdo importantes na relagéo entre
0 Estado e a sociedade, pois estdo presentes na maioria dos municipios, articulados desde o
nivel federal (TATAGIBA, 2005). Sua aplicacdo nas politicas publicas federais, contudo,
parece ter ainda de ser aperfeicoada, pelas evidéncias levantadas nesta pesquisa.

O governo Lula deu uma grande prioridade aos conselhos gestores, percebe-se isso
nos dados levantados no decorrer deste trabalho. Em sua gestdo de oito anos, havia 54
conselhos nacionais, e de acordo com a Lei n° 10.683/2003, , foram criados quinze conselhos
durante esse periodo. E sabido que foram criados mais conselhos nacionais, porém o trabalho
contou apenas os que estavam explicitados na referida lei.

Observou-se o0 aumento significativo de conselhos no primeiro ano do presidente Lula,
isso porque, segundo Teixeira (2013), o Partido dos Trabalhadores tem um relacionamento
préximo com 0s movimentos sociais, e buscou melhorar a comunicacdo com eles. Também
deve ser registrada, segundo a citada autora, a mudanca de percepcdo de participagdo no
partido petista. Percebe-se no partido uma ideia de participacdo social em tomadas de
decisbes politicas antes de conseguirem o governo federal, porém, apds a eleicdo do
presidente Lula em 2002, observa-se a tendéncia de consolidacdo da ideia de “participacédo
como escuta”. Se for apenas escuta, ou seja, se as demandas sociais ndo se virem refletidas
nas decisbes, essa mudanca implica dificuldades em termos de qualidade da democracia.
Abrem-se perspectivas de estudos futuros para verificar esse aspecto.

No Capitulo 3 deste trabalho, foram explicadas as ferramentas de participacdo social e
constata-se, de acordo com o Decreto n° 8.243/2014, que ha uma variedade delas no Brasil,
todas com o intuito de dialogar com o cidaddo. Algumas ja existiam antes, porém passaram a
se desenvolver mais no governo petista. A questdo que se coloca é assegurar que essas
ferramentas ganhem mais concretude no desenho final das politicas publicas. Ou seja, ha
avancos relevantes, mas ainda o que caminhar.

Diferentemente do que se pensa, no governo do FHC ndo era ausente a ideia de
participacdo social. Em seu governo, havia trinta conselhos participativos, pelo levantamento
feito por meio da Lei n° 9.649/1998. O préprio Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama) reuniu-se mais vezes na gestdo FHC do que no governo Lula. A oposi¢do na época,
que era o PT, pregava a ideia de participacdo nos processos decisorios, e durante a gestdo
tucana a ideia de didlogo com o cidaddo néo era forte. Porém, no governo FHC, é importante
reconhecer, existiam alguns instrumentos participativos.

Com o levantamento de dados feitos para este trabalho, observou-se que no governo

FHC havia maior numero de representantes do governo nos conselhos, poréem a maioria destes
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eram deliberativos. Assim, tomavam-se mais decisdes em conselhos, porém eles possuiam
menos representantes da sociedade civil, o que se faz questionar o teor das deliberagdes que
eram efetivadas.

Ja no governo Lula, observa-se maior representacdo da sociedade civil, porém os
conselhos se dividem entre deliberativos e consultivos. Mesmo tendo os dois em mesma
quantidade, o nimero de conselhos consultivos é considerado alto, sendo oito conselhos. Isso
corrobora o que foi dito por Teixeira (2014), que o governo petista buscou obter a
participacdo social através essencialmente do dialogo, havendo ainda espaco, portanto, para
reforco do papel da sociedade nas decisdes governamentais.

Nos estudos de caso abordados foram analisados os 6rgdos colegiados de dois
ministérios, sendo eles o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério das Cidades
(MCidades). Buscou-se entender como 0s 6rgdos colegiados desses ministérios se ajustam a
ideia de participacdo na prética.

Do total de dez 6rgdos colegiados no MMA, cinco foram criados no governo Lula,
quatro no governo FHC e um no periodo de ditadura militar, o Conama. Este conselho é
interessante por ser criado em um momento antidemocratico e, mesmo assim, conter em sua
composic¢do desde o inicio representacdo da sociedade civil, mesmo que em nimero reduzido,
principalmente em sua fase inicial. Mencione-se que o Conama se tornou um conselho
poderoso por ter resolugdes com forca de lei. Também se notou que os érgdos colegiados do
MMA possuem a maioria de representantes do governo federal, assim como a maioria é de
carater deliberativo, porém fazem poucas reunies por ano, com exce¢do do Conama, que se
encontra com regularidade. Da mesma forma, foi calculada a média de resolucdes por ano dos
6rgdos colegiados, entretanto os resultados foram considerados frageis, uma vez que faltaram
dados de 6rgaos no periodo FHC.

No Ministério das Cidades, observou-se conselhos sem grandes poderes deliberativos,
como é o caso do Conselho das Cidades. Mesmo sendo explicitado na legislacdo como de
carater deliberativo, o conselho delibera apenas sobre questdes internas, ou elabora sugestdes
e orientacdes para outros ministérios ou outros entes federados. Assim, ele se comporta como
um conselho consultivo. O Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social tem perdido forca desde 2009, ja que, com o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV), a maior parte dos recursos federais passou para o programa.

Assim, percebe-se que, no que se refere aos problemas das cidades, o cidaddo

brasileiro ndo tem muitas alternativas para propor medidas que caibam em politicas publicas
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urbanas. O MCidades possui quatro conselhos, sendo um deles governamental, ou seja, ndo
possui representantes da sociedade civil, o Conselho Nacional de Transito.

O Brasil tem passado por mudancas nos ultimos anos, e uma delas é um anseio maior
da populacdo em participar das decisbes politicas. A sociedade brasileira tem-se indignado
com questdes de corrupcdo e com politicas publicas mal formuladas e implementadas. A
participagdo para a sociedade ¢é a forma de fiscalizar o Estado e de fazer parte da construgdo
de politicas que afetam o dia-a-dia do cidaddo. Para o Estado, a participacdo social tem
surgido como forma de legitimar as suas agoes.

E necessario que o cidaddo brasileiro entenda que sua participacdo em meios
participativos é de extrema importdncia para que 0 pais possa seguir ndo apenas em
crescimento econémico, mas em crescimento de qualidade de vida e de cidadania. A partir
dai, deve pressionar pelo aumento da participacdo social nas diferentes politicas publicas.

A participagéo social deve sempre ser estudada para que se entenda 0s avangos sociais
nessa area, pois é de extrema importancia que se desenvolva os mecanismos participativos
para se aprimorar a democracia. Assim, pesquisas adicionais seriam interessantes para
continuar esse trabalho, como por exemplo, para analisar questdes internas dos conselhos, por
meio de pesquisas baseadas em atas de reunides dos conselhos nacionais, observando a
vocalizacdo dos segmentos representados nesses meios, e também observar a frequéncia de
representantes nas reunides.

A pesquisa realizada para esse trabalho € limitada por indisponibilidade de
documentos e pelo tempo reduzido para concretiza-la. O interessante para se debater a
qualidade da democracia realizada nos conselhos gestores é uma pesquisa mais aprofundada,
como foi dito acima, em atas de reunides, folhas de frequéncia, deliberagdes etc.

Também seria interessante realizar comparacdes de conselhos gestores brasileiros
com meios participativos de outros paises, para entender como o Brasil tem tratado a questdo
de participacdo social, com um olhar mais amplo. Trocas de experiéncias internacionais sao

interessantes para 0 amadurecimento das ideias.
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APENDICE
Apéndice A
Conselhos gestores de politicas pablicas periodo FHC (1998-2002)
Conselho Lei Presidente Carater Data
Conselho Curador do Banco da Terra Decreto n° 3.475 FHC Deliberativo 19/05/2000
Conselho Curador Do FGTS Decreto n° 8.036 Collor Deliberativo 11/05/1990
Conselho Curador do Fundo de R Itamar . .
Desenvolvimento Social Decreto n°1.081 Franco Deliberativo 08/03/1994
Conselho de Defesa dos Direitos da Lei 4.319 - 16 de margo de 1964. Porém
Pessoa Humana foi com a Lei n° 12.986 que ele se Jodo Goulart Consultivo 16/03/1964
tornou popular
Con_selho de Recursos da Previdéncia Decreto-Lei n° 72 Castello Consultivo 21/11/1966
Social Branco
Conselho Deliberativo do Fundo de . , . .
Amparo ao Trabalhador Lei n° 7.998 José Sarney Deliberativo 11/01/1990
Conselho Deliberativo do Fundo . . .
Nacional do Meio-Ambiente Decreto n° 3524 FHC Deliberativo 26/06/2000
Conselho do Meio Ambiente Lei n° 6.938 _Jodo Deliberativo 31/08/1981
Figueiredo
Conselho dos Direitos da Pessoa . . .
Portadora de Deficiéncia Decreto n° 3.076 FHC Deliberativo 01/06/1999
Conselho Gestor do Fundo de Defesa S . .
dos Direitos Difusos Lei n° 1.306 José Sarney Consultivo 21/03/1994
Conselho Nacional de Arquivos Lei n°® 8.159 - 8 de janeiro de 1991 Collor Normativo 08/01/1991
Con'selho Nacional de Assisténcia Lei n° 8.742 Itamar Deliberativo 07/12/1993
Social Franco
Conselho Nacional de Ciéncia e Lei n° 9.257 FHC Consultivo 09/01/1996
Tecnologia
Conselho Nacional de Educagéo FHC Deliberativo 24/11/1995
Conselho Nacional de Imigragéo Lei n° 6.815 . JO?" Deliberativo 19/08/1980
Figueiredo
Conselho Nacional de Informatica e . Itamar .
Automagio Lein° 8.741 Franco Consultivo 03/12/1993
Conselho Nacional de Politica . Jodo . .
Criminal e Penitenciria Lei n° 7210 Figueiredo Deliberativo 11/07/1984
Conselho Nacional de Previdéncia .
Complementa: Vi : Decreto n° 1.617 FHC Consultivo 04/09/1995
gg;saﬁ'ho Nacional de Previdéncia Lei n° 8.213 Collor Deliberativo 24/07/1991
ﬁ?&‘rﬁig‘: Nacional de Recursos Lei n° 9.433 FHC Deliberativo 08/01/1997
Conselho Nacional de Saude Lei n° 378 Getulio Deliberativo 13/01/1937
Vargas
Conselho Nacional de Turismo Decreto Lei n° 55 Castello Consultivo 18/11/1966
Conselho Nacional do Combate a . . .
Discriminacio LGBT Decreto n° 5.397 FHC Deliberativo 31/08/2001
Conselho Nacional do R . .
Desenvolvimento Rural Sustentvel Decreto n° 3.992 FHC Deliberativo 30/10/2001
Conselho nacional do esporte Lei n° 9.615 FHC 24/03/1998
Conselho Nacional do Idoso Decreto 4.227 FHC Consultivo 13/05/2002
Conselho Nacional dos Direitos da S . .
Crianca e do Adolescente Lei n°® 8.242 Collor Deliberativo 12/10/1991
- — —
Conselho Nacional dos Direitos da Lei n® 7.353, refc;rmulado pelo Decreto José Sarney Deliberativo 20/08/1985
Mulher n° 6.412
Conselho Nacional Protecéo e de Lei de criagdo parece ser de 2011, mas —
L ' ?
Defesa Civil nas atas constam atividades desde 2002 ' Deliberativo 2002
- 5 - -
Conselho Nacional do Trabalho Decreto n° 1.615 - 4 de setembro de FHC Consultivo 04/09/1995

1995
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Apéndice B
Conselhos Gestores de Politicas Publicas periodo Lula (2003-2010)
Conselho Lei Presidente Carater Data
Conselho Curador do Banco Decreto n° 3.475 Fernando Henrique Colegiado, deliberativo 19/05/2000
da Terra Cardoso
Conselho Curador Do FGTS Decreto n° 8.036 Fernando Collor Deliberativo 11/05/1990
Conselho Curador do Fundo Decreto n° 1.081 Itamar Franco Deliberativo 08/03/1994
de Desenvolvimento Social
Conselho Curador do Fundo Decreto n° 103 Itamar Franco Deliberativo (de acordo com 22/04/1991
de Desenvolvimento Social as competéncias)
Conselho da Transparéncia Lei n°® 10.683 Lula Consultivo 18/12/2003
Publica e combate a
Corrupgéo
Conselho das Cidades Decreto 5.790 Lula Instancia colegiada e 25/03/2003
deliberativa

Conselho de Articulacéo de MP n° 103 Lula ? 01/01/2003
Programas Sociais
Conselho de Defesa dos Lei n® 10.683 - 18 de dezembro de 2003Lei Jodo Goulart Consultivo 18/12/2003
Direitos da Pessoa Humana n° 10.683 - 18 de dezembro de 2003
Conselho de Lei n® 10.683 Lula Assessoramento 18/12/2003
Desenvolvimento Econdmico
e Social
Conselho de Promocéo da Lei n®10.678 Lula Consultivo 15/05/2003
Igualdade Racial
Conselho de Recursos da Decreto-Lei n° 72 Castello Branco Colegiado, consultivo 21/11/1966
Previdéncia Social
Conselho Deliberativo do Lei n° 7.998 José Sarney Deliberativo 11/01/1990
Fundo de Amparo ao
Trabalhador
Conselho Deliberativo do Decreto n° 3524 Fernando Henrique Deliberativo 26/06/2000
Fundo Nacional do Meio- Cardoso
Ambiente
Conselho do Programa Decreto n° 1.366 FHC Consultivo 12/01/1995
Comunidade Solidaria
Conselho dos Direitos da Decreto n° 3.076 Fernando Henrique Deliberativo 01/06/1999
Pessoa Portadora de Cardoso
Deficiéncia
Conselho Gestor do Fundo de Lei n° 9.008 José Sarney Consultivo (pelos verbos da 21/03/1994
Defesa dos Direitos Difusos sua competéncia)
Conselho Nacional de Lei n® 10.683 Lula Consultivo 18/12/2003
Aquicultura e Pesca
Conselho Nacional de Lei n° 8159 Fernando Collor Colegiado, normativo 8/01/1991
Arquivos
Conselho Nacional de Lei n°® 8.742 Itamar Franco Instancia colegiada e 07/12/1993
Assisténcia Social deliberativa
Conselho Nacional de Lei n° 9.257 Fernando Henrique Consultivo 09/01/1996
Ciéncia e Tecnologia Cardoso
Conselho Nacional de Lei n®5.244 Lula Consultivo 14/10/2004
Combate & Pirataria e Delitos
contra a Propriedade
Intelectual
Conselho Nacional de Lei n®11.794 Lula Deliberativo 08/10/2008
Controle de Experimentago
Animal
Conselho Nacional de Lei n° 10.683 Lula Consultivo 18/12/2003
Economia Solidaria
Conselho Nacional de Lei n°9.131 Fernando Henrique Normativo, deliberativo e 24/11/1995
Educagdo Cardoso assessoramento ao MEC.
Conselho Nacional de Lei n° 6.815 Jodo Figueiredo Deliberativo 19/08/1990
Imigracéo
Conselho Nacional de Lei n° 8.741 Itamar Franco Consultivo 3/12/2003
Informética e Automacéo
Conselho Nacional de Lei n® 10.233 FHC Assessoramento
Integracdo de Politicas de
Transporte
Conselho Nacional de Reestruturado: Decreto n° 5.520 - 24 de Lula Colegiado, deliberativo 24/08/2005

Politica Cultural

agosto de 2005
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Conselho Nacional de Lei n° 7210 Jodo Figueiredo Deliberativo 17/07/1994
Politica e Penitenciaria
Conselho Nacional de Lei n° 9.478 FHC Assessoramento 6/08/1997
Politica Energética
Conselho Nacional de Lein® 11.343 Lula Deliberativo 23/08/2006
Politica Sobre Drogas
Conselho Nacional de Decreto n® 1.617 Fernando Henrique Colegiado, consultivo 04/09/1995
Previdéncia Complementar Cardoso
Conselho Nacional de Lei n°8.213 Fernando Collor Deliberativo 24/07/1991
Previdéncia Social
Conselho Nacional de Lei n°9.433 Fernando Henrique Deliberativo 08/01/1997
Recursos Hidricos Cardoso
Conselho Nacional de Sadude Lein° 378 Getllio Vargas Deliberativo, participativo 13/01/1937
Conselho Nacional de Lei n°® 10.683 Lula Consultivo 28/05/2003
Seguranca Alimentar e
Nutricional
Conselho Nacional de Lei n° 7.413 Lula Consultivo e deliberativo 30/12/2010
Seguranca Publica
Conselho Nacional de Decreto-Lei n° 55 - 18 de novembro de Castello Branco Consultivo 18/11/1966
Turismo 1966, incorporado a estrutura do Ministério
do Turismo pela Lei n° 10.683
Conselho Nacional do MP n° 2216 -37 FHC Consultivo e deliberativo 31/08/2001
Combate a Discriminagéo
LGBT
Conselho Nacional do Decreto n° 3.992 Fernando Henrique Colegiado, deliberativo 30/10/2001
Desenvolvimento Rural Cardoso
Sustentavel
Conselho Nacional do Lei n° 9.615 Fernando Henrique | Deliberativo, normativo e de 24/03/1998
esporte Cardoso assessoramento.
Conselho Nacional do Idoso Decreto n°® 4.227 Fernando Henrique Consultivo 13/05/2002
Cardoso
Conselho Nacional do Meio Lei n° 6.938 Jodo Figueiredo Consultivo e deliberativo 31/08/1981
Ambiente
Conselho Nacional do Criado: MP n° 2.186 - 23 de agosto de 2001; FHC Deliberativo / normativo 23/08/2001
Patrimonio Genético regulamentado: Decreto n°® 3945
Conselho Nacional do Decreto 1.615 FHC Consultivo 4/09/1995
Trabalho
Conselho Nacional dos Lei n°® 8.242 Fernando Collor Deliberativo 12/10/1991
Direitos da Crianca e do
Adolescente
Conselho Nacional dos Criado: Lei n° 7.353 - 29 de agosto de 1985. Sarney Colegiado, deliberativo 29/08/1985
Direitos da Mulher Regulamentado: Decreto n° 6.412 - 25 de
margo de 2008
Conselho Nacional dos Lei n® 7.353, reformulado pelo Decreto n°® José Sarney Consultivo e deliberativo 29/08/1985
Direitos da Mulher 6.412 - 29 de agosto de 1985
Conselho Nacional Protecdo e | Lei de criagdo parece ser de 2011, mas nas ? Deliberativo
de Defesa Civil atas constam atividades desde 2002
Conselho Superior do Cinema Decreto n° 4.858 Lula Deliberativo 13/10/2003
Conselho Nacional de Lei n®11.129 Lula Deliberativo, participativo 30/06/2005
Juventude
Conse_lho Gestor d(.) FuNndo Lein®11.124 Lula Deliberativo 16/06/2005
Nacional de Habitacao
Apéndice C
MINISTERIO DO MEIO-AMBIENTE (Composico) - Lula
Orgiios Colegiados Governo Federal Governo Gov_e(no Reprgsentagéq (_ja Associagé_to Entidades de Entg:ieades
Estadual Municipal Sociedade Civil Empresarial Classe P
Usuarios
Comissdo Nacional da
Biodiversidade 10 ! 0 5 2 2 0
Conama 41 27 8 16 8 2 4
Comissdo Nacional do
Programa Cerrado 16 1 1 4 0 4 2
Sustentavel
Comissdo Nacional de 13 5 0 4 0 6 6
Florestas
Conselho Nacional de 31 10 0 6 0 0 12
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Recursos Hidricos

Comissao Nacional de
Combate a
Desertificacdo

17

11

11

Comissdo Nacional de
Seguranca Quimica

16

Camara Federal de
Compensagao
Ambiental

Comissao de Gestao de
Florestas Publicas

10

Conselho
Deliberativo do
Fundo Nacional do
Meio Ambiente

TOTAL

163

59

13

62

16

23

29

Apéndice D

MINISTERIO DO MEIO-AMBIENTE (Composig&o) - FHC

Orgaos
Colegiados

Governo Federal

Governo
Estadual

Governo
Municipal

Representacéo da Sociedade
Civil

Associagdo
Empresarial

Entidades de
Classe

Entidades de
Usuarios

Comissdo
Nacional da
Biodiversidade

NE

NE

NE

NE

NE

NE

NE

Conselho do
Meio
Ambiente

26

27

11

3 + um representante de cada
regido geografica do pais = 8

Comissdo
Nacional do
Programa
Cerrado
Sustentavel

NE

NE

NE

NE

NE

NE

NE

Comissdo
Nacional de
Florestas

Conselho
Nacional de
Recursos
Hidricos

17

Comissdo
Nacional de
Combate a
Desertificacdo

NE

NE

NE

NE

NE

NE

NE

Comissédo
Nacional de
Seguranca
Quimica

15

Cémara
Federal de
Compensagdo
Ambiental

NE

NE

NE

NE

NE

NE

NE

Comissdo de
Gestdo de
Florestas
Publicas

NE

NE

NE

NE

NE

NE

NE

Conselho
Deliberativo
do Fundo
Nacional do
Meio
Ambiente

TOTAL

51

32

11

20

10

14
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Apéndice E
MINISTERIO DAS CIDADES (Composicéo) - FHC

A x . Governo - Representacdo da | Associagéo Entidades de Entidades de
Orgdos Colegiados Federal Governo Estadual | Governo Municipal Sociedade Civil Empresarial Classe Usuarios
Conselho Cur_ador do Fur_1d0 6 0 0 0 3 4 0
de Desenvolvimento Social
Conselho das Cidades/
Conselho Nacional de 5 0 0 3 2 0 0
Desenvolvimento Urbano
Con_selho Gestor_do fundo NE NE NE NE NE NE NE
Nacional de Habitagéo

Total 11 0 0 3 5 4 0

Apéndice F
MINISTERIO DAS CIDADES (Composicéo) - Lula
Oraiios Colegiados Governo Governo Governo Municioal Representacédo da Associagdo Entidades de Entidades de
9 Y Federal Estadual P Sociedade Civil Empresarial Classe Usuarios
Conselho Curador do
Fundo de 7 0 0 0 3 4 0
Desenvolvimento Social
Conselho das Cidades 16 9 12 27 8 8 6
Conselho Gestor do .
Fundo Nacional de 12 2 (sem direito a 2 (sem direito a voto) 5 3 3 1
s voto)

Habitagdo

Total 35 9 12 32 14 15 7




