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RESUMO: Este artigo objetiva apresentar os Conselhos de Politicas Publicas como
instrumentos de aproximacao da sociedade civil com o Estado. Busca-se debater se referidos
institutos estdo cumprindo de fato com sua funcéo de efetivar o Estado Democratico de Direito.
Para tanto, utilizou-se o método analitico-dedutivo, com enfoque em pesquisas bibliogréaficas e
legislativas. Os conselhos, por serem instancias formais na esfera publica, proporcionam a
manifestacdo democratica por meio da participacdo ativa da sociedade no exercicio de sua
cidadania, conquanto seja necessaria uma reconfiguracdo da prépria cultura participativa.
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MANAGEMENT ADVICES OF THE LAW: THE FUNDAMENTAL RIGHT TO
DEMOCRATIC PARTICIPATION

ABSTRACT: This article aims to present the Public Policy Councils as instruments for
bringing civil society closer to the State. It is sought to discuss whether these institutes are
actually fulfilling their function of effecting the Democratic Rule of Law. For that, the
deductive-analytic method was used with a focus on bibliographical and legislative research.
The councils, because they are formal instances in the public sphere, provide the democratic
manifestation from the active participation of the society in the exercise of its citizenship,
although a reconfiguration of the participatory culture is necessary.
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1 INTRODUCAO

Os direitos fundamentais, a partir de sua constitucionalizacdo, ganharam uma nova forca
normativa dentro do ordenamento juridico. N&o se tem como negar que referidos direitos, muito
mais do que garantias e liberdades que devem ser asseguradas pelo Estado, constituem um
direcionamento para os atos da Administracao. Dentro dessa perspectiva, a participacéo popular
emerge ndo s6 como direito fundamental propriamente dito, mas também como mecanismo de
essencial importancia para a construgdo de uma politica mais democratica.

Dado o cenério brasileiro, em que os ideais de democratiza¢do ndo foram oriundos de
uma consciéncia politica por parte da populacao, mister é o constante estudo, aperfeicoamento
e incentivo aos instrumentos participativos, ja que, atraves deles, a sociedade tem a
oportunidade de se aproximar das decisGes do poder publico. Por este motivo, o presente
trabalho se desenvolve por meio do método analitico-dedutivo, em que se parte da andlise de
premissas gerais acerca das formas de participacao popular para se analisar, especificadamente,
os Conselhos de Politicas Publicas, utilizando-se de pesquisas bibliograficas e legislativas.

Valendo-se do referido método e tendo como indagacao problema se referidas instancias
deliberativas permitem a efetivacdo do direito fundamental a participacdo, o texto encontra-se
organizado em trés partes, apresentadas a seguir.

No primeiro capitulo, apresentam-se 0s mecanismos de participacdo popular previstos
de forma expressa na Constituicdo Federal de 1998: plebiscito, referendo, audiéncias publicas
e orcamento participativo. Referidos institutos materializam a soberania popular, ainda que a
sua aplicacdo ndo seja uma pratica tdo frequente no contexto politico do Brasil. Na sequéncia,
esclarece-se que 0s meios participativos nao sdo taxativos no texto constitucional, motivo pelo
qual, com os avangos tecnoldgicos, tem-se criado outras formas de incluséo da sociedade como,
por exemplo, os sites de consulta e opinido legislativa.

A partir do segundo capitulo, em decorréncia da delimitacdo do objeto desta pesquisa,
analisam-se os Conselhos de Politicas Publicas, indicando o seu conceito e sua finalidade
enguanto espacos publicos deliberativos, de composicdo permanente e paritaria, que permitem
um dialogo constante entre representantes do governo e da sociedade civil.

Para finalizar, no terceiro capitulo, busca-se avaliar se, da forma como constituidos e
em funcionamento, os Conselhos de Politicas Publicas estdo adequados a promocdo do
exercicio da cidadania e do aperfeigoamento da democracia. A0 mesmo tempo em que Sdo

significativos para difundir a cultura democrética, € possivel constatar que sua atuacdo esbarra
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em dificuldades de ordem pratica que, muitas vezes, sdo refletidas por seus proprios
componentes ou pelos préprios Poderes Executivo ou Judiciério.

As instancias deliberativas e participativas, como os Conselhos de Politicas Publicas,
sdo necessarias para legitimar e manter o poder estatal, mas devem ser entendidas como espacos
que propiciam a concretizacdo ndo so do direito fundamental a participacdo como também de
outros direitos que ali podem ser deliberados. A manutencdo da ordem democrética deve ser

entendida como um pressuposto para a propria existéncia dos direitos fundamentais.

2 O DIREITO FUNDAMENTAL A PARTICIPACAO NA CONSTITUICAO DE 1988

Em meio a um contexto historico de autoritarismo, excecdo e elei¢Bes indiretas, a
Assembleia Nacional Constituinte de 1988 adquiriu importancia frente ao seu carater
democratico de participativo. Com o estabelecimento de um Estado Democréatico de Direito
institucionalizaram-se as formas de participacdo social, bem como foram asseguradas outros
mecanismos de incluséo da sociedade civil na atuacéo estatal.

Por esse viés, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 traz, em seu art.
1°, a garantia de que todo poder emana do povo e para ele sera exercido. De igual modo, com
vistas a assegurar a participacdo popular nos designios politicos do pais que ainda ansiava pela
(re)democratizacdo, a Constituicdo elenca como fundamentos da Republica a soberania
popular, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e o pluralismo politico.

Nesse sentido, Alexandre de Moraes (2007, p.65) analisa que:

Como ¢é possivel verificar, a partir do Direito Constitucional comparado,
modernamente a soberania popular é exercida em regra por meio da Democracia
representativa, sem, contudo descuidar-se da Democracia participativa, uma vez que
sd0 varios 0s mecanismos de participacdo mais intensa do cidaddo nas decisGes
governamentais (plebiscito, referendo, iniciativa popular), bem como séo consagrados
mecanismos que favorecem a existéncia de varios grupos de pressdo (direito de
reunido, direito de associacéo, direito de peticdo, direito de sindicalizag&o).

Com relacdo a participacdo direta, a Constituicdo prevé os instrumentos do referendo,
plebiscito e iniciativa popular para propor leis ordinérias e complementares. No tocante a
realizacdo da democracia participativa, elege os Conselhos Gestores de Politicas Publicas como
estruturas politico-institucionais de participagdo permanente em todos os niveis da Federacé&o,
evidenciando um caréater descentralizado nos segmento da seguridade e assisténcia social, a

educacdo, da saude e da infancia e adolescéncia. Outrossim, no decorrer do texto constitucional,
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é possivel constatar a existéncia de diversas outras formas de incentivo a participacao social e
politica da populagcdo como o orcamento participativo e as audiéncias publicas, figuras que
serdo abordadas na sequéncia.

O orcamento participativo, previsto no Estatuto das Cidades®, consiste em uma técnica
de participacao da sociedade na gestdo da Administracdo Publica, de maneira que, através dele,
podem os cidaddos interferir diretamente na logistica or¢camentéria, buscando, com isso,
efetivar os interesses da sociedade através da aplicacdo dos recursos publicos.

Para Fernando de Brito Alves (2013), o or¢camento participativo envolve duas atitudes
diferentes consistentes na deliberacdo e participacdo. Isto significa que referida técnica é
participativa a0 demandar certo compromisso dos membros da sociedade civil e, a0 mesmo
tempo, afigura-se como deliberativa, pois envolve um processo de discussdo pautado na logica
e nos objetivos a serem perquiridos pelo Estado.

Sobre esse mecanismo, Leonardo Avritzer (2002, p. 576) esclarece que:

O orgamento participativo € uma politica participativa em nivel local que responde a
demanda dos setores desfavorecidos por uma distribuicdo mais justa dos bens pablicos
nas cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais, membros de associa¢Ges de bairro e
cidaddos comuns em processo de negociacdo e deliberacdo dividido em suas etapas:
uma primeira etapa na qual a participacdo dos interessados é direta e uma segunda
etapa na qual a participacdo ocorre através da constituicdo de um conselho de
delegados.

Pode-se afirmar, deste modo, que a técnica do orcamento participativo esta ligada
diretamente tanto ao ideal do igualitarismo como a nocdo de democracia como direito
fundamental, na medida em que fragmenta o poder politico, ou seja, ndo restringe o seu exercido
exclusivamente aos representantes eleitos pelo povo.

Através da utilizacdo do orcamento participativo permite-se que os conflitos pela busca
de maiores recursos, comum entre as regides de determinada regido, sejam objeto de negociagéo
que busque balancear os critérios de aplicacdo do recurso orcamentaria, de maneira a promover
a justica social (ALVES, 2013).

Necessario entender, em vista disso, 0 orcamento participativo como instrumento que

estabelece a capacidade de investimento da administracdo na edificacdo de uma politica

3 O Estatuto das Cidades — Lei n® 10.257/2001 — regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelecendo em seu art. 2°, inciso Il, que a politica urbana tera por diretriz a gestdo democratica por meio da
participagdo da populacdo e de associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
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como também da propria atividade de gerenciamento do Estado.

[...] O orcamento participativo possibilita que o governo capte, com maior facilidade
e precisdo, as demandas sociais. Tais informacdes sdo imprescindiveis para a
fundamentac&o de decisdes ligadas & alocagio dos recursos publicos. E possivel dizer
que o orcamento participativo atua, de certa forma, como um permanente diagnostico
de necessidades e caréncias, através do dialogo recorrente e estruturado que tal
politica proporciona. Por outro lado, os participantes das assembleias do orcamento
participativo adquirem consideravel nocdo sobre a dindmica e 0s processos
burocraticos que concretizam a administracao publica e, consequentemente, os limites
objetivos as suas demandas. Essa consciéncia, que passa a ser gerada com a
implementacdo de tal politica, ndo s6 possibilita ao cidaddo entender melhor o
governo, mas também, torna o didlogo e a negociacdo mais fluida entre Estado e
sociedade na busca do objetivo de compatibilizar as necessidades da populacgéo e as
possibilidades da administracdo publica (PIRES, 2001, p. 20).

Assim, 0 orcamento participativo busca repolitizar a discussao sobre orcamento publico,
de maneira a gerar para a populagéo a possibilidade de participar diretamente das decisdes sobre
0s objetivos do préprio investimento publico. Contudo, muito embora tal pratica seja um avango
diante da formalizacdo da democracia, necessario considerar que sua institucionalizacéo, se ndo
efetivada por modelos adequados, pode corroborar para a manutencéo da distribuicdo do poder
junto as elites sociais, ja que evidente a ndo participacdo daqueles que se encontram nas
camadas mais pobres da populacao.

As audiéncias publicas foram previstas na Constituicdo Federal como garantia da
legitimidade e transparéncia do processo de decisdo administrativa ou legislativa, por meio das
quais é oportunizado a populacdo manifestar-se sobre questdes de relevante interesse social.
Disso advém que como principal requisito para sua designacdo esta a relevancia da questao,
entendida como a importancia e o interesse coletivo.

Conquanto ndo se questione a sua fundamentacdo prevista na Constituicdo Federal,
Fernando de Brito Alves (2013, p. 212) adverte que:

[...] a doutrina constitucional pouco tem se importado com esta técnica, que
ordinariamente encontra-se associada ao processo legislativo, por forca da préopria
Constituicéo, e por isso é um instrumento de mitigacéo do principio agregativo, para
a introducéo da técnica da democracia deliberativa e participacao direta dos cidadaos.

Assim, as audiéncias publicas permitem uma aproximacéo entre a Administracdo e 0s
administrados, de tal forma que sua operacionalizacdo podera viabilizar maior conhecimento

das necessidades dos cidaddos pelo Estado, bem como uma reformulacgdo cultural acerca da
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tomada de decisGes dentro da sociedade civil, esclarecendo que, o exercicio da cidadania pode
ndo estar, e assim n&o deve ser, restrito ao direito ao voto.

Além dos instrumentos até entdo mencionados, a Constituicdo também elenca o
plebiscito e o referendo como formas de participacdo direta da populacdo. Ambos dizem
respeito a consulta a populacéo, diferenciando-se, sobretudo, quanto ao aspecto temporal de sua
realizacéo.

A Lei Federal n° 9.709/98 prevé, logo em seu art. 1°, que a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, nos
termos desta Lei e das normas constitucionais pertinentes, mediante plebiscito, referendo e
iniciativa popular.

O plebiscito, previsto no art. 14, I, da Constituicdo, consiste na consulta prévia a opinido
publica acerca de questdes politicas ou institucionais, ndo necessariamente normativas, sendo
competéncia exclusiva do Congresso Nacional formular os questionamentos e convocar 0s
cidaddos para a realizacdo do plebiscito (art. 49, XV, CF).

Por outro lado, o referendo esta contido no art. 14, I, da Constituicdo Federal, e
representa um mecanismo de consulta popular para a confirmacéo ou rejei¢do de projetos de
leis, mediante aprovacdo do Congresso Nacional. Nisso, alias, reside uma critica aos institutos,
ja que a atuacdo da populacao estaria condicionada a discricionariedade do Poder Legislativo.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 elegeu a realizacdo da técnica do plebiscito em
trés momentos de tomada de decis@es politicas importantes: primeiramente, para a definicdo da
forma e sistema de governo a vigorar no pais (art. 2°, ADCT), através do qual se optou pela
forma republicana e pelo sistema presidencialista; os demais casos, por meio da disposi¢éo do
art. 18, 83° do texto constitucional, que dispdes que os Estados poderdo incorporar-se entre si,
subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou
Territérios Federais, mediante aprovacdo da populacdo diretamente interessada, através de
plebiscito, determinacgdo aplicavel também aos municipios (art. 18, 84°, CF).

Apesar de serem técnicas que propiciam a participacdo popular, tanto de forma prévia
guanto de forma confirmativa, é possivel constatar, ainda, que sua utilizacdo ndo é frequente
dentro do cenario politico brasileiro, evidenciando uma cultura de distanciamento da politica
pelos cidaddos. O referendo foi utilizado, pela ultima vez, no ano 2005 quando da consulta a
populacédo acerca do Estatuto do Desarmamento (Lei n° 10.826/2003), ao passo que o Ultimo
plebiscito foi realizado em 2011 para consulta acerca do desmembramento do estado do Para.
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Dentre as ferramentas de incentivo a participacdo popular, ttm-se, ainda, a iniciativa
popular, prevista no art. 14, 111 c/c art. 61, ambos da Constituicdo Federal. Através da iniciativa
popular, permite-se que o povo participe da primeira etapa do processo legislativo de leis
ordinarias e complementares.

Contudo, a esse respeito, necessario apresentar que, de acordo com 0s requisitos
previstos no art. 61, 82° Constituicdo Federal, a iniciativa ao processo legislativo estaria, de
certa forma, restrito, vez que o quérum para sua apresentacao € deveras rigoroso. Por outro, ha
de se argumentar que, se de outra forma fosse previsto, correr-se-ia 0 risco de desvirtuar a
finalidade do instituto previsto na Constituicdo, fazendo com que muitos projetos fossem
apresentados sem, de fato repercutir a intengéo social.

Destinada a facilitar a apreciacdo dos projetos de lei de iniciativa popular, o art. 13, §2°,
da Lei n® 9.709/98 afirma que referido projeto ndo podera ser rejeitado por vicio de forma,
cabendo a Camara dos Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a correcdo de
eventuais impropriedades de técnica legislativa ou de redacéo.

N&o obstante a previsao legal, até o presente momento, poucos projetos de iniciativa
popular foram aprovados, a saber: Lei n® 8.930/94, que dispdes sobre os crimes hediondos; Lei
n°®9.840/99, que pune a compra ilicita de voto; Lei n® 11.124/05, que originou o Fundo Nacional
de Habitacdo Popular e a Lei Complementar n® 135/10 — Lei da “Ficha Limpa”.

Com o avanco tecnoldgico, imprescindivel que se possam compatibilizar novos espacos
de participacdo social as tecnologias postas a disposi¢édo da sociedade. Nesse aspecto, destacam-
se 0s ciberespacos, 0s quais, além de permitir a inclusdo da sociedade nos mais amplos
processos de decisdo governamental, também fornecem instrumentos educacionais como
cartilhas, videos e tdpicos informativos.

O Portal e-Cidadania, por exemplo, criado em maio de 2012, facilita o contato do
cidaddo com o processo legislativo, facultando a sua participacdo em enquetes parlamentares
ou, ainda, podendo apresentar propostas de lei. Ainda, é possivel opinar sobre matérias em
pauta ou até mesmo participar com perguntas.

Atualmente, por meio da ferramenta da consulta publica disponibilizada no Portal e-
Cidadania, 5.500 proposicOes receberam votos, totalizando 4.040.958 pessoas votantes e
7.707.615 votos registrados. Conforme reportagem intitulada “Cresce participagdo popular no
Portal e-Cidadania do Senado”, publicada no site do Senado Federal em 22 de setembro de
2016:
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O crescimento da participacdo popular ao longo dos anos € evidente. Em 2012, foram
cadastradas 398 propostas no portal. No ano seguinte, o nimero quase dobrou,
atingindo 774 registros. Em 2014, foram 1.272 ideias apresentadas, e em 2015 o portal
registrou 1.562 sugestdes. J& neste ano, apenas até 20 de setembro, o ndmero de
propostas legislativas quase triplicou em relacdo ao ano passado, chegando a 4.235
registros. (online)*

Diante de todo 0 exposto, fato € que todas essas formas de integracao social com o poder
estatal, quer sejam as tradicionalmente previstas no texto constitucional, quer sejam aquelas
postas aos cidadaos por meio das novas tendéncias tecnoldgicas, visam assegurar um direito
fundamental que abarca ndo s6 o direito a cidadania como também o proprio direito
fundamental & democracia.

Ainda que se tenha a consolidacdo formal de tais instrumentos, muito além esta a
necessidade de alteracdo do pensamento cultural acerca da politica, incluindo e incentivando a
populagédo na gestdo do governo e, sobretudo, demonstrando que os representantes do povo

devem respeitar e conviver com as decisdes provenientes de processos participativos.

3 BREVE ANALISE ACERCA DOS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

N&o se pode olvidar que a questdo dos Conselhos se insere diretamente na area da
governancga democratica. Por meio dos Conselhos de Politicas Publicas inaugurou-se uma nova
era de gestdo, pautada na interacdo entre Estado e Sociedade. A partir de entdo, através dessa
interlocucdo constante, a agenda das politicas publicas passam a ndo ser mais matéria exclusiva
do ente estatal, podendo membros da sociedade civil participar de sua elaboracéo.

Os Conselhos se apresentam como pegas centrais na reconstrucdo de um pensamento
politico democratico. Como canais de participacdo, sdo responsaveis pela interlocucdo
Estado/Sociedade, sendo legitimados pelos préprios principios constitucionais da participacdo
popular e descentralizacdo politico-administrativa.

De acordo com Maria da Gldria Gohn (2003, p. 7), os conselhos:

S&o agentes de inovagdo e especo de negociacdo dos conflitos. Entretanto, ha uma
longa histdria e um acirrado debate na trajetoria dos conselhos envolvendo questdes
relacionadas com participacao, formas de governo e representatividade, natureza da
esfera publica, divisdo de poder local, regional, nacional e global, além de temas mais
abrangentes que configuram o cenario em que os conselhos se desenvolvem, como o

4 Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/09/22/cresce-participacao-popular-no-
portal-e-cidadania-do-senado. Acesso em: 16 jul. 2017.
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influenciam as gestfes publicas.
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Referidos institutos constituem-se em 6rgdos publicos permanentes de composicao
paritaria entre administrador a administrados, criados por legislacdo especifica que se
encarregara de estabelecer os seus objetivos. Em alguns casos, a criacdo dos Conselhos foi
determinada pela propria Constituicdo Federal como mecanismos obrigatorios para aprovacao
de contas e repasse de recursos.

Na percepcao de Gohn (2003, p. 70):

Os conselhos gestores sdo importantes porque sdo frutos de lutas e demandas
populares e de pressdes da sociedade civil pela redemocratizagdo do pais. Por terem
sido promulgados no contexto de uma avalanche de reformas do Estado, de carater
neoliberal, véarios analistas e militantes de movimentos sociais desacreditaram os
conselhos enquanto possibilidade de participacdo real, ativa, esquecendo-se de que
eles foram reivindicados e propostos pelos movimentos em passado recente. As novas
estruturas inserem-se na esfera publica e, por forca de lei, integram-se com os 6rgaos
publicos vinculados ao poder Executivo, voltados para politicas publicas especificas,
responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das areas onde atuam. Eles
sdo compostos, portanto, por representantes do poder publico e da sociedade civil.

Para Marcio Soares Berclaz (2013, p. 99), os conselhos sdo uma espécie de “assisténcia
especializada”, incidindo diretamente na Administracdo Publica e apresentando sete elementos

constitutivos:

1) grupo de pessoas representativo de um colegiado ou de uma coletividade
organizada comunitariamente composto paritariamente por membros governamentais
e ndo governamentais que, 2) a partir de uma institucionalidade reconhecida pelo
Estado de modo permanente em todos os niveis federativos como exercicio de fungéo
publica relevante, 3) reline-se periodicamente para 4) conhecer e discutir de modo
democratico e com autonomia de posicionamento 5) determinados temas ou campos
de atuacdo de politica publica 6) objetivando praticar atos 7) voltados ao cumprimento
de finalidades especificas, dentre as quais essencialmente controle e monitoramento
das politicas publicas, o que inclui poder de tomada de deciséo.

A partir destes elementos, depreende-se que o0s conselhos possuem um caréater subjetivo,
pois sdo compostos por representantes da sociedade e do governo, ocupam um lugar
reconhecido pelo Estado, realizando reunides ordinarias periddicas para tratar de assuntos
especificos, pautados por requisitos de autonomia e democracia, e objetivam praticar atos de
cunho democratico e de controle social (BERCLAZ, 2013).

Por consequéncia, 0 autor ainda aponta para a configuragédo de cinco fungdes exercidas

pelos conselhos, a saber: a) administrativa; b) consultivo; ¢) normativo/regulamentar; d)
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fiscalizatéria e e) deliberativa. Como funcdo administrativa, os conselhos realizam atos de
autogestdo e organizacdo dos proprios conselhos, ou seja, sdo atividades restritas mais as
demandas estruturais internas e organizacionais que dizem respeito a, por exemplo, acompanhar
0 cadastro das entidades participativas e gestdo dos fundos.

A funcéo consultiva relaciona-se com um dos objetivos dos proprios conselhos: emitir
opinides e pareceres acerca de projetos apresentados pelo Poder Executivo ou Legislativo.
Cumpre aqui o0 seu papel de aproximar os atos do governo com as demandas sociais. Pensando
nesse sentido, a Lei n® 8.242/91 responsavel por criar o Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CONANDA) prevé, em seu art. 2°, que compete ao referido conselho
elaborar as normas gerais da politica nacional de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente, bem como fiscalizar as acbes de execucdo, conforme diretrizes tracadas no
Estatuto da Crianca e do Adolescente.

No que tange a esfera normativa, os Conselhos podem, por meio de atos administrativos
especificos, elaborar normas gerais que, em determinados casos, podem até “vincular” o Poder
Executivo. A esse respeito, tem-se, por exemplo, que essa vincula¢do demandaria o exercicio
de uma legislacao formal, restando claro a carga recomendativa das deliberacGes dos conselhos,
fato que pode ser evidenciado através da Resolucdo n® 119/06 do CONANDA, a qual, muito
embora tenha aprovado o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE), este
somente foi de fato implementado a partir da Lei n°® 12.594/12.

Ja sob a optica da funcdo fiscalizatoria, a atuacdo dos conselhos pode ser encarada
abordando duas perspectivas. A primeira delas € referente ao acompanhamento da fase
executoria das politicas publicas aprovadas e que dizem respeito a esfera de atuacdo do
respectivo conselho. A segunda, diz respeito ao proprio direito de requerer informacgdes e emitir
recomendacdes. Até por isso, 0 seu direito a informacdo € assegurado, uma vez que pode influir
na tomada de decisdo do conselho ou até mesmo instigar outros pontos de vista nas discussoes.

Por ultimo, a fungdo decisoria-deliberativa demonstra a existéncia de uma democracia
participativo-deliberativa, em que se busca que mencionadas instituices tenham poder e
autonomia suficiente para discutir, contestar, deliberar e estabelecer diretrizes concernentes a
criacdo e execucao de politicas publicas.

A esse respeito:

A atuagdo deciséria-deliberativa consiste no reconhecimento do conselho como
instdncia democrética que, em determinadas situacGes, respeitados determinados
limites, pode exercer parcela de soberania estatal no que diz respeito a aspectos
relacionados aos campos materiais de politicas publicas afetos a sua area de atuacéo,
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ainda que o reconhecimento da efetividade desta funcdo, no mais das vezes, fique
condicionado ao reconhecimento politico concomitante ou posterior, quando néo
dependente de reflexo juridico [...] (BERCLAZ, 2013, p. 105).

Infere-se, portanto, que, com o advento da Constituicdo de 1988, vem se difundindo a
percepcdo de que a politica deve ser compartilhada entre governantes e governados. Isto se da
pelo fato de que a adesdo as formas exclusivamente representativas ndo conseguem atender
adequadamente as demandas da sociedade, ndo sé porque isso se mostra inalcancavel
independente da forma de exercicio do poder, mas, sobretudo, em razdo do permanente
distanciamento existente entre o poder publico e os cidaddos. Permitindo essa reaproximacao
dos cidaddos com os atos de governanga, rompe-se com uma cultura até entdo dominante de
que governar constitui funcdo restrita aquele pequeno estrato social eleito pelo povo para
representa-lo.

Quando a populagdo compreende que sua participacdo nos processos decisérios de
politicas publicas pode modificar a situacdo vivenciada até entdo, gera-se uma espécie de ciclo
vital em que, percebendo sua importancia, fica estimulada a cada vez mais participar e fazer
com que o0s outros também se incorporem a tal pratica de participacdo, ja que visualizam o
Estado como uma organizagdo politica mais proxima capaz de atender as necessidades da
sociedade.

Nesse contexto, os Conselhos de Politicas Publicas assumem o encargo de reconfigurar
0 sentido de democracia, permitindo uma aproximacao dos entes publicos com a sociedade e
demonstrando que, muito embora democracia e politica parecam conceitos antagdnicos e
incompativeis, € factivel a sua concordéncia pratica.

A conjuntura brasileira a esse respeito ainda merece ser analisada, em especial no que
tange a inclusdo de praticas participativas, visto que, conforme assevera Canotilho (2008, p.
315): 7o aperfeicoamento da democracia observado a partir da Gltima Constituicao brasileira,
nos mias diversos contexto politicos, deriva dessa forma, mais de insatisfagdo com a forma de
conducdo dos assuntos politicos pelas elites do que propriamente do surgimento de uma
convicgao civica de indole participativa”.

Por este motivo, Wolkmer (2011, p. 249) indica a necessidade em se incentivar a
participacdo popular como forma de modificar a realidade social e conscientizar a populacéo
acerca da importancia fundamental de seu papel enquanto cidadao:

Parece claro, por conseguinte, que a ruptura com esse tipo de estrutura societaria
demanda profundas e complexas transformagoes nas praticas, na cultura e nos valores
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do modo de vida cotidiano. Além da subversdo do pensamento, do discurso e do
comportamento, importa igualmente reordenar o espaco publico individual e coletivo,
resgatando formas de acdo humana que passam por questdes como “comunidade”,
“politicas democraticas de base”, “participacdo e controle popular”, “gestdo

EERNT3

descentralizada”, “poder local ou municipal” ¢ “sistema de conselhos”.

Entretanto, conquanto seja evidente a relevancia da atuagdo dos Conselhos de Politicas
na propria manutencéo da democracia como regime de governo favoravel a promogao e garantia
dos mais diversos direitos fundamentais, também é sua importancia na propria construcdo do
ideal de democracia como direito fundamental genuino, ainda que para isso algumas barreiras

e paradigmas tenham que ser rompidos, conforme pretende se analisar no proximo capitulo.

4 ESPACOS PUBLICOS DEMOCRATICOS: UM OLHAR SOBRE A EFETIVIDADE
DO DIREITO A PARTICIPACAO

Elemento fundamental do Estado Democrético de Direito é a cidadania que é algada,
inclusive, a um fundamento da Republica Federativa do Brasil. Ndo se pode deixar de lado,
entretanto, o aspecto relacional conferido a cidadania, por meio do qual se atribui o direito a ter
direitos e o dever de participar ativamente. Sobre esse ponto de vista, ndo se pode negar que,
para a sua construgdo, a evolucao dos direitos fundamentais foi crucial, ja que: “constatou-se a
ampliacdo evolutiva do conceito de cidadania, que passou a compreender os direitos
individuais, politicos e sociais, e mais recentemente os direitos referentes a interesses coletivos
e difusos [...]” (MELLO, 1998, p. 78).

Demonstra-se imperiosa, nesse sentido, a constru¢gdo de um novo pensar acerca da
cidadania contemporénea que traduz a transudagdo de um enfoque que engloba apenas direitos
politicos para uma percepcdo que considere como sendo: “o conjunto de direitos humanos
instituidos e instituintes; da cidadania reduzida a representacdo ou nela esgotada, a cidadania
fundada na participagcdo como sua alavanca mobilizadora, o que envolve uma conscientizagéo
popular a respeito de sua importancia [...]” (ANDRADE, 1998, p. 132).

Logo, a cidadania ndo pode mais ser compreendida unicamente como a qualidade de
possuir direitos politicos; ao contrario, a cidadania, encarada em um ambiente democratico,
deve se ater também ao direito de acdo, participacdo e mobilizacdo do povo, imbuidos por
sentimentos de solidariedade e tomando consciéncia de que se deve fazer parte da construcao

da esfera publica e da tomada de decisGes.
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Cidadania e democracia devem ser encaradas, portanto, e sobretudo, como direito
fundamentais, os quais na visdo de J.J Gomes Canotilho (1999, p. 383-385) possuem as
seguintes fungoes:

a) defesa dos cidaddos: normas que ora proibem a ingeréncia do Estado na vida dos
particulares, ora possibilitam o exercicio de direitos subjetivos; b) prestacéo social:
normas que obrigam o Estado a prestacdo de servigos essenciais ao homem, como
saude, educagdo, moradia etc.; c) protecdo perante terceiros: normas que protegem os
cidadaos perante outros cidaddos, que também devem respeito aos direitos
fundamentais; e, d) ndo discriminacao: normas que asseguram o tratamento isondmico
entre os individuos.

Na mesma perspectiva, Ingo Wolfgang Sarlet (2012), com base nos estudos
apresentados por Hans Peter Schneider®, enfatiza que os direitos fundamentais, dentre eles o
direito a participacdo vertente da cidadania, constituem conditio sine qua non do Estado
Democratico, na medida em que, mais do limitar o proprio poder estatal, referidos direitos
legitimam sua existéncia.

A esse respeito, ndo se pode esquecer de que, por constituir direito fundamental, hd uma

especifica vinculacdo da Administracdo, como bem acrescenta Canotilho (2003, p. 446):

A vinculagdo dos actos de governo pelas normas consagradoras de direitos, liberdades
e garantias insinua ja uma ideia fundamental a reter nessa problematica. Quanto mais
ténue for a vinculagdo da administracdo a lei (como no caso de actos de governo),
tanto mais forte é a sua vinculagdo imediata pelos direitos, liberdades e garantias.
Assim, os direitos, liberdades e garantias constituem, desde logo, medidas de
valoracdo decisivas quando a administracdo tem de densificar conceitos
indeterminados (...). Da mesma forma, quando a administracdo pratica actos no
exercicio de um poder discricionario, ela esta obrigada a actuar em conformidade
com os direitos, liberdades e garantias. Aqui, dada a frouxa pré-determinacéo da lei,
estes direitos seguem como parametros imediatos de vinculagdo do poder
discricionario da administracéo.

Justamente por este motivo é que deve entendido que o direito a participacdo esta
assegurado pelo texto constitucional de 1988, pois, através dele, se instituiu um ambiente
democratico com vistas a salvaguarda de todos os direitos fundamentais. Nas palavras de
Humberto Cunha (1997, p. 91-92):

Participacéo popular € efetivamente um direito fundamental, tanto em forma, quanto
em esséncia. Sua presenga fisica esparrama-se em todo corpo da Constituicéo [...]

> SCHNEIDER, Hans Peter. Peculiaridad y Funcién de los Derechos Fundamentales em el Estado Constitucional
Democratico. In: Revista ~de  Estudios  Politicos, n. 07, 1979. Disponivel  em:
<http://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas?IDR=3&IDN=167&IDA=15744>. Acesso
em 05 Jul. 2017.
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antes de ser um direito fundamental, é um direito fundante, ou seja, um direito do que
decorre a propria significacdo dos modos de vida e convivéncia pelos quais optamos.

No mesmo sentido:

[...] o direito de participagdo é um direito fundamental definido em normas
constitucionais que decorre diretamente do principio do Estado de Direito e do
principio Democratico. Portanto, concretiza o Estado Democratico de Direito,
principio estruturante da Republica Federativa do Brasil, conforme a férmula prevista
no art. 1°, caput, da Constituicdo Federal de 1988 (SCHIER, 2002, p. 27).

Assim, o direito fundamental a participacdo esta intrinsicamente atrelado a nocéo de
dignidade humana que faz referéncia ndo so a liberdade pessoal de influir em decisGes coletivas
como também a legitimacgdo do Estado por meio do controle social. O direito a participacéo,
em vista disso, vai de encontro e em complementacéo aos demais direitos fundamentais, como
bem esclarece Sarlet (2004, p. 71): “a liberdade de participacdo politica do cidaddo, como
possibilidade de intervencdo no processo decisorio, €, em decorréncia, do exercicio de efetivas
atribuicBes inerentes a soberania (...) constitui, a toda evidéncia, completo indispensavel as
demais liberdades”.

A participacdo popular na gestdo de politicas publicas, de acordo com o entendimento
de Fernando de Brito Alves (2013), implica algumas consequéncias como a transparéncia das
deliberacdes, o aumento da visibilidade das necessidades sociais, gerando a aplicacdo da
igualdade e equidade na elaboracéo das politicas publicas, bem como o préprio exercicio das
acOes estatais sob o prisma do interesse publico.

Isto posto, inquestionavel é assegurar a participacdo a categoria de direito fundamental,
um dos motivos, alias, que demonstram a necessidade de manutencdo e aprimoramento de
instrumentos que visam ampliar e efetivar referido direito. Contudo, antes de se adentrar
especificadamente no que tange a efetividade de um dos instrumentos mais viabilizados — que
é 0 Conselho de Politicas Publicas — importante destacar que o direito a participacdo também
possui um cunho educativo, perfil este que deveria ser evidente nos referidos conselhos.

A cultura democrética, advinda do viés educativo da participacao, segundo Pedro Demo
(1988, P.79):

Ao lado do controle do poder, talvez se pudesse afirmar que o objetivo mais essencial
da participacdo é a consolidagcdo daquilo que chamamos cultura democratica.
Assumindo o conceito de cultura como processo de identificacdo comunitaria,
cristalizando os tragcos mais caracteristicos dos modos de ser e de produzir, cultura
democratica significa democracia como cultura de um povo, ou seja, como marca
caracteristica de sua organizacao e sobrevivéncia.
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Diante de tais consideracdes, conforme ja anteriormente abordado, os Conselhos de
Direito ganharam espago. Todavia, uma andlise de sua constituicdo e funcionamento faz
perceber que muito ainda se tem a acrescentar para que de fato possam assegurar efetividade
ao direito a participacao e também a sua propria institucionalizacao.

No que tange a sua composicao, por ser paritaria entre membros do poder publico e da
sociedade civil, € preciso ressaltar que para que nao adquiram o carater de controle figurativo,
referida paridade ndo pode ser apenas numérica. Para atingir a maxima do Principio da
Igualdade, todos os integrantes devem ter conhecimento de seu papel dentro da instancia

deliberativa. A esse respeito, esclarece-se que:

Em relacdo a paridade, ela ndo é uma questdo apenas humérica, mas de condicGes de
uma certa igualdade no acesso a informacdo, disponibilidade de tempo, etc. A
disponibilidade de condi¢cBes para a participacdo em um conselho de membros
advindos do governo daqueles advindos da sociedade civil é grande. (...) E preciso
entender o espaco da politica para que se possa fiscalizar e também propor politicas;
é preciso capacitagdo ampla qye possibilite a todos os membros do conselho uam
visdo geral da politica e da administragdo. Usualmente eles atuam em porcdes
fragmentadas, que ndo se articulam (em suas estruturas) sequer com outras areas ou
conselhos da administragéo publica (GOHN, 2003, p. 96).

Se a paridade ndo for respeitada em sua esséncia, ou seja, se 0s membros do conselho
ndo detiverem conhecimento técnico suficiente para assumir tal encargo (ou sequer curso de
capacitacao), surge o risco de se construir um ambiente democratico meramente simbdlico que
ndo possua habilidade para captar as informacdes e ser eficiente no desempenho de seu trabalho.
Faltam condicdes de igualde no que diz respeito ndo s6 a capacitacdo tedrica, como também a
infraestrutura, acesso de informagdes e disponibilidade de tempo.

Os Conselhos possuem uma funcao juridica de controlar, opinar e monitorar a execugao
de politicas pablicas. Mas, para tanto, ainda lhe falta o reconhecimento, pela Administracéo e
pela sociedade, como fonte de juridicidade — que suas decisfes possam ser aceitas e validadas
pelo Direito. Assumindo esse papel, os Conselhos adquirem muito mais autonomia e seguranga
perante a sociedade.

Nesse sentido, os Conselhos, instancias deliberativas que séo, ganhariam forca frente ao

Estado, podendo interferir verdadeiramente na esfera das politicas publicas:

Acredita-se que o fato de os conselhos sociais estarem revestidos de
fundamentalidade material e formal compativel com o Pluralismo Juridico — ao
constituirem-se em sujeitos coletivos encarregados do debate e discussdo das
necessidades fundamentais da comunidade politica a partir de premissas
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reorganizatdrias do espaco publico como democracia, descentralizacdo e participacao
—combinado, agora, com a possibilidade de suas decisdes limitarem o poder do
governante ou, na pior das hipdteses, permitirem que sobre isso se estabeleca
repercussdo no plano do direito, evidencia mais um aspecto caracteristico e
significativo da dimensdo juridica que norteia a atuacdo dos conselhos sociais
(BERCLAZ, 2013, p. 304).

O reconhecimento das deliberagdes dos conselhos vincularia e limitaria a
discricionariedade da Administracdo, obrigando o Poder Executivo a prever na Lei
Orcamentaria as verbas necessarias para atender ao proposto e deliberado pelo referido 6rgéo.
Ainda assim, os Conselhos esbarram no proprio descrédito pelo Poder Judiciario, demonstrando
uma realidade sociopolitica distante daguela compativel com a essencialidade dessa instancia

deliberativa.

O Poder Executivo, com raras excec¢des, hdo tem compreendido nem respeitado esse
modo de exercicio do poder politico, desconsiderando as escolhas feitas pelos
Conselhos — novos canais de participacdo; o Poder Judicidrio, com rarissimas
excegdes, de igual modo, ndo assimilou essa nova forma de participacdo de
exercicio legitimo do poder; por tais razfes ndo estdo permitindo que, através
do Judiciario, se possam corrigir omissdes ou condutas comissivas de governos
que ndo tém permitido a participacdo popular na gestdo politica do poder, ou
ndo estdo fazendo cumprir as deliberacdes desses novos 6rgdos, ainda e sempre
sob o0 argumento, neste caso, equivocado, de discricionariedade administrativa do
Executivo. Essa nova forma de exercer a Democracia impde consequéncias até
mesmo em matéria processual [...] (LIBERATI; CYRINO, p. 91-92).

A descentralizacdo politico-administrativa proposta pela Constituicdo de 1988, em
conjunto com os ideais da participacdo, somente serdo plenamente alcancadas quando a
sociedade local perceber que sua atuacdo deve ser atividade integrante do cotidiano e a partir
do momento em que o proprio poder estatal compreender que ambientes democréaticos sao
essenciais a sua propria manutencao, pois, como bem confirma Paulo Bonavides (2004, p. 36):
sem cidadania ndo se governa e sem povo ndo se alcanga a soberania legitima”.

Sob essa perspectiva, cumpre entender que, ndo obstante as dificuldades de execucao
enfrentada pelos conselhos, estes devem ser mantidos dos extremos: ndo devem ser espacos
conservadores com atuacdo aguém do que podem exercer, nem instancias utépicas irrealizaveis
situadas alem da ordem pratica. Os conselhos devem, antes de tudo, ser espagos publicos de
funcionamento critico e livre, na medida em que, a0 mesmo tempo que reconhece suas

limitacOes, também néo deixa passar 0 necessario para transformar a realidade.

@00

Rev. Brasileira de Filosofia do Direito| e-ISSN: 2526-012X| Maranhdo | v.3 | n.2 | p.1—19 | Jul/Dez. 2017

16



V)

L3

CONSELHOS GESTORES DE DIREITO: O DIREITO FUNDAMENTAL A PARTICIPACAO
DEMOCRATICA

CONCLUSAO

Se é verdade que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou um Estado Democratico de
Direito, também é certo que para a manutencédo e o desenvolvimento da ordem democratica se
faz necessaria a participacdo constante e ativa dos cidaddos nos atos de governar. A democracia
€ uma pratica social, um processo de convivéncia e afirmacao do povo e da garantia dos direitos
fundamentais.

Nesse aspecto, a democracia deve ser vista para muito além de um regime politico. Ao
mesmo tempo em que se constitui como direito fundamental, também pode ser encarada como
uma praxis essencial para o desenvolvimento dos direitos fundamentais. Para tanto, imp&e-se,
primeiramente, uma reformulacéo acerca do conceito do que vem a ser cidadania, de modo que
ndo se restrinja ao direito de votar e ser votado.

Em virtude disso, o direito fundamental a participacdo exsurge como um mecanismo de
efetivacéo e aprimoramento do Estado Democrético de Direito. Afigura-se, pois, como um meio
através do qual se concretiza o Principio da Soberania Popular. Através do direito &
participacdo, legitima-se o poder estatal e democratiza-se um regime politico que passa a se
fundamentar no equilibrio entre representacao e participacao, priorizando a tomada de decisdes
por parte do povo.

E nesse contexto que os Conselhos de Politicas Publicas devem ser inseridos: como
espacos publicos de deliberacdo que visam auxiliar a tomada de decisdo pela Administracdo. A
composicao paritaria entre membros da sociedade civil e do governo por estes 6rgaos permite
um rearranjo institucional da democracia, em que se utiliza de praticas deliberativas e
participativas para a efetivacdo de direitos fundamentais.

Denota-se que as acdes participativas ainda ndo se fazem presente de forma constante
na realidade brasileira, motivo pelo qual as instituicdes democraticas ainda se afiguram como
frageis, sendo necessaria uma constante atuacdo da populacdo em parceria com 0s entes
governamentais, na tentativa de se incentivar uma expressiva conscientizagdo acerca da cultura

participativa que deve ser encarada como indispensavel a ordem social democratica.
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