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1 Introduciao

E consabido que a experiéncia de democracia participativa no Brasil tem
repercussao mundial, sendo, em nosso entender, a mais importante da atualidade.
Conforme lembra com acuidade Lavalle, “talvez pela primeira vez na historia, a
democracia e seu horizonte de reformas possiveis passaram a ser pensados, no
hemisfério norte, a partir das experiéncias vivenciadas no hemisfério sul” (LAVALLE,
20006, p.5)

Segundo Boaventura dos Santos, a vitrine da democracia participativa brasileira,
o Orgamento Participativo (OP) existe, sob forma consultiva ou deliberativa. em cerca
de 1.200 municipios da América Latina e em mais de 100 da Europa (SANTOS, 2007).

J& Sintomer registra mais de 200 experiéncias de OP no Brasil, sendo 50%
conduzidas por Prefeitos do PT (SINTOMER, 2008, p.31).

Todavia, as estatisticas sobre os principais institutos de participacdo popular sao
precarias: temos apenas estimativas, inclusive por tratar-se de uma realidade em
constante expansdo. Sabe-se, porém, que existem em torno de vinte e cinco mil
conselhos de politicas publicas envolvendo a participagdo da sociedade: conselhos
gestores, deliberativos e conselhos de direitos, em geral, de natureza consultivo-
propositiva e de fiscalizagdo; pelo menos duzentas experiéncias de Orgamento
Participativo (OP) e mais de mil ouvidorias em funcionamento no pais. Estes sdo os trés
principais institutos de participacdo cidada na administracao publica brasileira.

A despeito da magnitude dessa experiéncia, rarissimos sdo os estudos
académicos sobre as ouvidorias publicas. Quanto ao OP, apesar de, ultimamente, ter
surgido um bom numero de estudos de casos, ainda sdo poucas as analises mais
abrangentes, ou comparativas. Sobre os conselhos de politicas publicas, abundam
estudos de caso, sendo mais escassos os comparativos € de corte analitico. De toda
forma, praticamente inexistem estudos sobre o carater e o papel da sociedade civil e do
Estado nos conselhos de politicas publicas, relacionando o desenho institucional de suas
representacdes com o contencioso sobre a democracia representativa. Nesse contexto, a
questdo do formato paritario emerge como sendo a que melhor encarna os dilemas
relacionados com o significado politico do desenho institucional dos referidos
conselhos. Isto porque a paridade expressa, como veremos adiante, uma concepgao
largamente dominante entre militantes e estudiosos simpaticos a democracia
participativa que rejeitam a hegemonia do Estado nos conselhos gestores, associando-a
a aspiragdo a “paridade politica” e a “continua disputa pela hegemonia” (TATAGIBA,
2002, p.59). Entre as poucas exececoes, citamos Liichmann, para quem “esta regra da
paridade revela, de certo modo, uma perspectiva maniqueista nas concepcdes sobre
sociedade civil e Estado” (LUCHMANN, 2002, p. 63).

Os partidarios das teses acima, em geral, ndo admitem nuances, ou alternativas a
duas posicoes univocas: ou se ¢ favoravel a conselhos de natureza meramente
consultiva, ou a favor da participagdo da sociedade nos moldes acima descritos (GOHN,
2002, pp. 89-92).

O estudo em tela também apresenta interesse do ponto de vista juridico, que
abordaremos acessoriamente, ja que quase nada existe a respeito. Na verdade, ndo ha



sequer, nos livros de Teoria do Estado e de Ciéncia Politica, analises genéricas sobre o
tema da participacao popular na gestdo publica, o que intriga, ja que tal participagao foi
elevada ao status de principio constitucional da Administragao Publica (PEREZ, 2004,
pp. 71-85).

O pano de fundo, de carater politico-ideoldgico, no qual se insere o debate sobre
a idoneidade dos formatos institucionais dos conselhos, diz respeito, essencialmente, ao
lugar atribuido a democracia representativa na institucionalidade juridico-democratica
brasileira e, em particular, ao papel conferido a sociedade civil na sua relacdo com o
Estado. E no estudo de seu papel nos conselhos de politicas publicas, associando-o ao
formato destes, que pretendemos dar uma contribui¢ao preliminar, que, esperamos,
possa suscitar algumas reflexdes sobre o tema.

2 Sociedade civil e institucionalidade democratica

A imagem de uma sociedade civil idealmente unificada, capaz de mobilizar-se
contra o Estado para impor, de fora para dentro, uma renovagao €tica, através de atores
sociais “superiores”, supostamente capazes de produzir a “vontade geral”, por mais
inconsistente que seja, tem ainda uma forte presenga nos textos académicos, de variada
inspiragdo teérica. Conforme sublinha Lavalle, “¢ digno de espanto se deparar com um
amplo consenso sobre os atributos que a definem: diversa, plural, ubiqua e representante
do interesse geral.” (LAVALLE, 1999, p.121).

Esta concepcao de sociedade civil que se auto-referencia, nas palavras de
Nogueira:

despoja-se do politico e separa-se do Estado. Nela ha politica, mas se
trata de uma politica convertida em ética, que ndo se apresenta como
poder, dominagdo, hegemonia e Estado e, portanto, com poucas
chances de se efetivar. Uma sociedade civil que “luta, mas que ndo
estd atravessada por lutas, e que, por isso, ndao se estrutura como um
campo de acdes dedicadas a organizar hegemonias” (NOGUEIRA,
2003, pp. 2-13).

Conforme reconhece Andrew Arato, um dos principais formuladores desta
concepgdo, grande parte de seu é€xito deve-se a uma estratégia dualista e radical de
transformacdo da ditadura “observada primeiramente no Leste Europeu e logo depois,
na América Latina, para a qual convergiu e forneceu os elementos de uma compreensao
intelectual” (LAVALLE, 1999, p. 134).

Como observa Pinto, a atribuicdo de “um quase monopolio de virtude a
sociedade civil,” na relagdo desta com o Estado, “tem origem nos movimentos liderados
pela sociedade civil no Leste Europeu contra Estados totalitdrios, como também na
ideologia neoliberal que qualifica o Estado como dotado de uma ineficiéncia
constitutiva” (PINTO, 2004, p. 100).

E preciso reconhecer que o caldo de cultura da esquerda, nos anos oitenta,
visceralmente anti-institucional, associado ao “basismo” de alguns de seus setores e ao
da Igreja Catolica, ajustavam-se como uma luva a dicotomia simplista veiculada pelo
novo “modelo” de sociedade civil. Assim, naqueles anos, a forca hegemodnica da
esquerda, o Partido dos Trabalhadores, ostentava uma posicao claramente rupturista, de
confronto com o poder de Estado, segundo a qual, para pavimentar o caminho para o
socialismo, seria necessario desenvolver as “formas embrionarias do poder proletario
nas fabricas (a partir da generaliza¢do das comissdes de bairro e empresa) e o controle
popular nos bairros” (PT, 1987, p. 312).



Um exemplo ilustrativo dessa estratégia nos ¢ dado por Doimo, ao referir-se a
criacao de um “coletivo conselhista” no bairro de Ermelino Matarazzo, durante a gestao
da Prefeita Luiza Erundina: “embora ela e seu secretariado comparecessem em massa as
assembléias do ‘povo de Ermelindo,” a supremacia do ‘genuinamente popular’
impunha-se até mesmo sobre a representacdo institucional ali presente” (DOIMO, 1994,
p. 183).

Foi, portanto, sob a égide de uma estratégia marcadamente anti-institucional,
revolucionaria “a la lettre” que os partidos ¢ movimentos de esquerda, colocados de
“costas para o Estado” - atuando em um periodo de transi¢ao carente de legitimidade
democratica- buscaram, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1998, um espago
institucional que lhes permitisse transpor, para o ambito do Estado, a “luta pela
hegemonia” desenvolvida, nos anos oitenta, nos espagos societais.

Compreende-se que, nesse contexto, a paridade ndo se prestasse a inser¢do bem
comportada dos revolucionarios no ordenamento juridico-institucional, com regras que
permitissem, com sua participacdo construtiva, aperfeicoar os mecanismos da
democracia representativa, ¢ sim a busca da supremacia no terreno hostil da “legalidade
burguesa”.

Com efeito, ao ingressar no Estado de Direito, cessa a indefinicdo com relagao
as regras do jogo, propria do periodo pré-constituinte, Mas, se hd que aceita-las, a da
paridade ¢ a mais conveniente ja que ela seria a Unica a permitir, pela indefinicdo em
relacdo ao poder, que lhe ¢ inerente - ¢ ela que permite que se cogite de uma
problematica “paridade politica” - que os movimentos sociais possam travar a luta pela
hegemonia no ambito do Estado. Porém, tenha-se presente que, na perspectiva daquele
periodo, o combate no seio das instituicdes burguesas era concebido como sendo
meramente complementar em relagdo ao “verdadeiro” territorio da luta de classes: o da
sociedade como um todo, capitaneada por aqueles movimentos, a quem caberia romper
com a ordem vigente.

3 Metamorfose da Sociedade Civil e do Estado
3.1 O fortalecimento do poder estatal democratico.

Com a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, acompanhada da restauracdo, na
sua plenitude, da democracia representativa — e, consequentemente, da legitimidade dos
poderes constituidos pelo sufragio wuniversal, livre e soberano - mudam,
substantivamente, as caracteristicas dos atores sociais — Estado e sociedade - que
participam dos conselhos de politicas publicas.

Assim, nos anos oitenta, tinhamos uma sociedade civil com as seguintes
caracteristicas:

1. De massa, ja que se confundia com centenas de milhares de pessoas que, lutando por
diversas bandeiras — reforma urbana, sanitaria, da assisténcia social, anistia, direitos
humanos (especialmente os da mulher e das minorias) e pelas liberdades sindical e
partidaria, sentiam-se profundamente solidarias no ideal comum de democratiza¢do do
Estado e de suas politicas;

2. Unificada, como vimos, nas suas postulagdes fundamentais.

3. Dotada de for¢a transformadora em relagdo aos objetivos a que se propds, pois sua
atuagdo contribuiu, decisivamente, para imprimir a marca de “cidada”, “participativa” e
“democratica”, a Constituicao de 1988. Em tal contexto, esta sociedade civil, vigorosa e
mobilizada, buscava legitimamente disputar a hegemonia com um poder estatal



enfraquecido, herdado da ditadura militar, e com as for¢as sociais, muitas delas acuadas,
a ele associadas.

Todavia, a vigéncia da institucionalidade juridico-politica democratica, derivada
da promulgacdo da constituicdo de 1988, muda drasticamente a relacdo Estado-
sociedade. A democracia representativa se consolidou, com a alternidncia no poder,
culminando, com a reelei¢ao, em 2006, do lider do principal partido de oposicao — e da
esquerda — o ex-metalirgico Luis Inacio Lula da Silva. Ademais disto, nestes ultimos
oito anos, entre outras transformacdes geradas pelo processo eleitoral, mudou
radicalmente a fisionomia politica de regides como o Nordeste, com a assungao a chefia
do poder executivo de prefeitos socialistas, na maioria de suas capitais, e de varios
governadores de esquerda. Pela primeira vez, as principais liderancas de setores sociais
que nunca tiveram seus interesses representados no Poder, assumiram cargos de
destaque nos novos Governos. Muitos destes, alids, vem recebendo elevados indices de
aprovacao popular por aplicarem com transparéncia e probidade o dinheiro publico,
estimularem a participa¢do popular nas suas gestdes, implementarem politicas voltadas
para a maioria da populagdo e levarem a cabo acdes administrativas e inovadoras e
eficazes.

Acrescente-se, como fator externo de mudanga, a queda do Muro, e, com ela, a
valorizacdo da democracia representativa, assim como das regras do jogo — até entdo
vistas com desprezo por ampla maioria das esquerdas — entre estas, o sufragio universal.
Este, doravante, passara a ungir os titulares do Poder Executivo e do Parlamento,
fragilizando a postura maniqueista e anti-institucional de “demonizacao” do Estado.

Conforme lembra Tarso Genro,

Quando o Leste ainda ndo havia mostrado a face de seu fracasso,
poder-se-ia defender com brilho que a democracia era mera
manipulagdo do capital para perpetuar a sua dominagdo. Hoje, na
verdade, a democracia ¢ um grave problema para a manutengdo das
iniqiiidades sociais e dos ilegitimos privilégios de classe, aqueles que
se alimentam da exclusdo e petrificam as desigualdades (2006).

Alids, a experiéncia mais impactante, em tempos de ‘radicalizacdo da
democracia”, agora também estendida a maioria das capitais nordestinas - o orgamento
participativo - provavelmente ndo existiria, se ndo tivesse sido induzida por conspicuos
mandatarios da democracia representativa, a nivel local, tais como o proprio Tarso
Genro, Olivio Dutra, Celso Daniel, entre outros. No caso de Porto Alegre, assinala Dias,
foi a administracdo petista que organizou as comunidades em torno do OP.e,
principalmente, foi sua resposta as demandas da comunidade, incorporando-as ao
or¢amento municipal, que forneceu o estimulo ao incremento da participacao, e,
consequentemente, ao sucesso e a popularidade do PT” (DIAS, 2002, p. 254).

Dito de outra forma, o mundo da vida teria sido estranhamente enriquecido pelo
Estado — agente da temivel “racionalidade sistémica”. Contudo, na Otica gramsciana,
nado hd nenhum “estranhamento” pois que

nem tudo que faz parte da sociedade civil é ‘bom’(ela pode, por
exemplo, ser hegemonizada pela direita) e nem tudo que provém do
Estado ¢ mau (ele pode expressar demandas universalistas que se
originam nas lutas das classes subalternas).Somente uma concreta
analise historica da correlagdao de forcas presente em cada momento
pode definir , do angulo das classes subalternas, a funcdo e as



potencialidades positivas, tanto da sociedade civil quanto do Estado
(COUTINHO, 1999, p. 10).

O exemplo de Porto Alegre mostra como a “interacdo dialética” entre Estado
strictu sensu e sociedade civil, no ambito do Estado ampliado, pode, pela iniciativa
transformadora do primeiro, encetar a constru¢cdo de uma nova hegemonia.

3.2. O Debilitamento da Sociedade Civil e da sua Representagao Politica.

Enquanto se assistia a metamorfose do poder de Estado, a evoluir para a sua
plena legitimagao e revigoramento, o que ocorria com a sociedade civil equivalia a sua
transmutacdo em um novo ente. Com efeito, o ator social em questdo ja ndo € mais a
propria sociedade, como no periodo pré-constituinte, a atuar homogeneamente através
de seus setores mais engajados,transformadora pela sua capacidade de mobilizagdo e
pelos objetivos unificadores que a moviam, disputando, sem regras definidas e fora do
aparelho estatal, a hegemonia com um poder politico enfraquecido e acuado.

A sociedade civil de que se trata agora, cujos predicados sdo indevidamente
confundidos com os da sua antecessora, ¢, na verdade, uma expressdo empobrecida da
anterior. Com muito menor capacidade de mobilizacdo e atuacdo fragmentada. E,
diferentemente dela, inserida no ordenamento juridico e, consequentemente, sujeita as
suas regras. Deve ser entendida apenas como ela é: a representacao institucionalizada da
sociedade atual, uma miniatura desta. Portanto, ndo ¢ mais o conjunto dos cidadaos que
¢ chamado a participar, como dantes, mas uma representagdo destes, composta por
“organizacdes civis” de representatividade, por defini¢do, muito limitada, se comparada
a conferida pelo sufragio universal.

Ademais disto, a legitimidade da representacdo politica da sociedade nos
conselhos de politicas publicas encontra-se em parte conspurcada, em primeiro lugar,
por encontrar-se frequentemente mutilada por critérios de participagdo excludentes, ndo
raro atribuiveis a ingeréncia politico-partidaria, tornando-a um “jogo de cartas
marcadas” (BONFIM e FERNANDES, 2005, p. 9).

Um diagnostico elaborado pela Controladoria Geral da Unido, baseado em
relatorios e pesquisas por ela encomendados, aponta para uma segunda e decisiva
questdo: os conselhos municipais ndo influenciam na elaborag¢do das politicas sociais
e, regra geral, foram cooptados e aparelhados pelos Prefeitos. O Controlador Geral da
Unido, Jorge Hage, apos exame de um relatorio que investigou mil e duzentos
municipios, encontrando, inclusive, varias atas falsificadas, foi taxativo: “Podemos
afirmar com seguran¢a que o sistema de controle dos conselhos ndo funciona”. E
acrescenta: “Se nessas cidades (onde os conselhos foram investigados) os conselhos de
saude funcionassem, os Sanguessugas ndo entrariam’. As investigagdes preliminares
apontam o pagamento de sete milhdes de reais de propina a pelo menos sessenta
prefeitos (HAGE, 2006, p.2).

A proposito da cooptacdo pelos prefeitos, Liichmann lembra que “sdo inimeros
os casos de conselhos atrelados e controlados pelo poder publico, legitimando um
conjunto de agdes e medidas bastante questiondveis tanto do ponto de vista técnico-
administrativo quanto de sua natureza ética e politica. Constituem-se como instrumentos
diretos de acobertamento de fraudes do sistema politico ou de privilegiamento de
determinados setores empresariais” (LUCHMANN, 2002, p. 56).

Uma quarta “capitio diminutionis” se manifesta nos conselhos gestores de
politicas publicas que administram fundos: a presenga deletéria do corporativismo. Em
fungdo deste, para Stepan “pode estar se consolidando um padrdo de captura dos



recursos publicos por grupos organizados, ainda que alguns deles estejam vinculados
aos setores excluidos de nossa sociedade” (BONFIM e FERNANDES, 2005). E, nesse
“padrao de captura dos recursos publicos”, alguns estudos sugerem, como os referentes
ao Conselho de Assisténcia Social de Curitiba, que as entidades de prestadores de
servico que contam com o apoio dos membros do Poder Legislativo, sdo as que, de
longe, levam a melhor. Esses mesmos prestadores de servigos que, ndo por acaso,
constituem, depois dos gestores publicos, 0 segmento com maior numero de iniciativas
no conselho acima referido (TATAGIBA, 2005, p. 2).

Por fim, e ligado a questdo anterior, “a bibliografia vem demonstrando, no geral,
que as entidades indicam os seus representantes ¢ entdo se afastam do cotidiano dos
conselhos, ndo demonstrando valorizar efetivamente esses canais” (TATAGIBA, 2005,
p. 3).

Ora, os que acreditam em uma atuagdo societdria capaz de concorrer com as
credenciais conferidas ao poder executivo pelo sufragio universal, entendem que “a
legitimidade dos membros dos conselhos decorre de sua estreita vincula¢do a
sociedade (o grifo ¢ meu, RPL), através de entidades representativas e do processo de
interlocu¢do que estas desenvolvem ou podem desenvolver com a participagdo”
(TEIXEIRA, 200, p. 104).

Este ¢, precisamente, o busilis da questdo: Os estudos sobre o funcionamento
dos conselhos gestores demonstram, a saciedade, que, regra geral, ndo existe “estreita
vinculacdo a sociedade”, nao estando, portanto, nem de longe, tais entidades capacitadas
a construir uma “nova forma de processamento de demandas balizada no interesse
publico e constituida ndo apenas pelas representacdes sociais que fazem parte do
conselho, mas pelo processo de discussdao publica, de explicitagdo de interesses, de
negociacao” (TEIXEIRA, 2000, p. 104).

Em face de um panorama tao desalentador, ndo causa surpresa que a grande
maioria dos estudos aponte “a baixa capacidade de inovagdo das politicas publicas a
partir da participagdo da sociedade nos conselhos, vinculando-se sua fragilidade
deliberativa a sua ambigua insercdo no conjunto da institucionalidade” (TATAGIBA,
2005, p.3).

Em consonancia com Lavalle, entendemos que as limitagcdes acima expostas,
relativas ao carater real e atual da participagdo societaria nos conselhos, fazem com que
mereca critica a posicdo dominante na literatura, que considera satisfatoria a conexao
entre os atores da sociedade civil e a populacao em geral. E, também, qualitativamente
superior ao que esses atores consideram ser as distantes e cada vez mais rarefeitas
relagdes entre representantes e representados no cenario da representagdo politica
tradicional. Impde-se, portanto, desvelar “a problematica da representacdo politica no
seio das organizacdes da sociedade civil, encoberta pela énfase na “sociedade civil” e na
“participacdo cidada” como alicerces para a reforma da democracia” (LAVALLE, 2006,
p. 6).

Vé-se, pois, quio a realidade concreta, marcada pela atomizagdo de interesses no
seio da sociedade civil, torna insustentavel as teses que proclamam sua vocagdo para a
unidade, determinada por algum elemento metafisico que a faria, tendencialmente,
soldar os seus componentes heterdclitos para o confronto contra o Estado ou, em uma
outra visdo, para alcancar um “bem comum” que pairaria acima das contradigdes
societais.

Pode-se, efetivamente, forjar a unidade entre os ingredientes heterdclitos que
compdem a representacdo societaria nos Conselhos. Mas esta unidade ndo pode, por
definicdo, ser constitutiva do interesse e da vontade geral, representar a sintese dialética
destes, mas, tdo somente, de acordos de corporagdes em que, mediante concessdes



reciprocas, todos sacrificam o interesse geral e repartem vantagens para cada um.
Também, na primeira hipotese, ¢ possivel unificar os contrarios, mas, tdo somente, para
marcar posicdo “contra”. Nunca para construir alternativas, sejam estas
consensualmente construidas, ou democraticamente impostas pela maioria.

4 Aspectos Constitutivos das Representacoes Conselhistas: Caracteristicas,
Qualificacao e Critérios de Enquadramento.

2 ¢

4.1 Entidades “governamentais”, “ndo-governamentais” e o “poder publico”.

Grande numero de o6rgdos publicos adota, como critério de acesso, essa
classificacdo, absolutamente inadequada porque incapaz de contemplar a diversidade
dos orgdos e das entidades, (publicos, publicos-estatais, hibridos, privados e privados
investidos de munus publico). Por exemplo: os conselhos estaduais de direitos humanos,
cujas diretorias sdo eleitas, tém uma maioria de 6rgaos e entidades que ndo pertencem a
esfera governamental e gozam de autonomia politica perante o Estado, ndo dispondo do
poder de decidir sobre politicas publicas, como os conselhos gestores. Sao, certamente,
orgaos publicos, mas hibridos, para-estatais, nunca governamentais.

Do mesmo modo, as comissdes de direitos humanos das universidades. Apesar
de publicas, ndo s3o governamentais, pois seus integrantes nao pertencem a
administracdo universitaria strictu sensu, sdo eleitos para compd-las e ndo representam
as universidades nos conselhos. Integram estes, por credenciais proprias, derivadas da
credibilidade conquistada na atuag¢@o em prol dos direitos humanos.

E entidades tais com a OAB e os conselhos profissionais? Sao, notadamente a
primeira, altamente representativa da sociedade civil mas ndo sdo meramente privadas
pois que exercem munus publico.Isto €, fungdes que constituem prerrogativas do poder
publico, como a cassacdo do registro profissional de seus membros. Alias, até ha pouco
tempo, tinham o status de autarquia.

Outros conselhos, para qualificar o acesso de seus integrantes, os dividem,
conforme sua proveniéncia, em “poder publico” e “sociedade civil”. Os conselhos
estaduais de direitos humanos e as comissdes universitarias de direitos humanos nao
dispdem de nenhum poder para representar o publico e a OAB, apesar de dispor de
poder publico, conforme vimos, certamente ndo o representa nos conselhos, e sim a
categoria que congrega, a dos advogados. Onde iriamos agrupa-los?

Esta discussdo nada tem de bizantina. E atual, eminentemente politica e tem
impacto na correlagdo de forgas que se estabelece nos conselhos. A hostilidade as
instituicdes estd longe de ter desaparecido da militdncia na esfera publica
democratizada, de tal forma que alguns militantes qualificam a OAB como sendo
“chapa branca”, por oposicdo a autonomia ostentada, supostamente, apenas por
entidades “puro-sangue” da sociedade civil.

Apesar de sua autonomia perante a administracdo e do militantismo de seus
membros, nem as comissoes de direitos humanos escapam a discrimina¢do pelo fato de
sua vinculagdo com o publico. E isto a despeito dos servigos prestados a “causa’ a
Comissao de Direitos Humanos da Universidade Federal da Paraiba, por exemplo,
conquistou, em 2005, o prémio nacional de direitos humanos, a mais alta distingdo na
area.

A questdo diz também respeito ao universo das entidades privadas,
supostamente coberto pela expressao “organizacdo nao-governamental.” Tem sentido
politico colocar na mesma categoria entidades que apresentam caracteristicas tao
dispares, como as ONGS propriamente ditas, as entidades filantropicas e as que visam



lucro, os sindicatos, as Igrejas e entidades defensoras de direitos com atuagdo voltada
para o interesse publico? A Associacdo Pernambucana de Imprensa, ou as de quaisquer
outros Estados, poderiam mesmo ser consideradas ONGs?

4.2 A falsa dicotomia estatal-privado

Aliés, a impropriedade da classificagdo “governamental” e “ndo governamental”
assemelha-se e, em parte, se associa, a falsa dicotomia “estatal-privado.” Com efeito,
nessa conceituacdo, o publico, locus da praxis democratica, cujo fundamento é o
exercicio da cidadania, fica engessado na camisa-de-for¢ca do estatal,” governamental.
J& o enquanto o privado, esfera predominantemente ocupada por interesses mercantis,
corresponderia ao “ndo-governamental”, sempre positivamente conotado, sinonimo de
entidades independentes, lidimas representantes da sociedade civil.

Carlos Nelson Coutinho, sublinha que, “nessa nova leitura, ao contrario do que ¢
dito por Gramsci, tudo que provinha da sociedade civil era visto como positivo,
enquanto tudo que diz respeito ao Estado apareceria com sinal fortemente negativo”.

Referindo-se a ideologia liberal, Coutinho lembra que esta “a partir do final dos
anos oitenta, apropriou-se daquela dicotomia maniqueista para demonizar de vez tudo
que tudo que provém do Estado (mesmo que se trate agora dum Estado de Direito) e
para fazer apologia critica duma sociedade civil despolitizada, falsamente situada para
alem do Estado e do mercado” (COUTINHO, 1999, pp. 9-10).

Paralelamente, ha também, segundo Genro o “onguismo”, que concorre para o
“desprestigiamento da politica”, através da “substituicdo da cidadania politica por uma
cidadania corporativa, ou s6 geograficamente acolhida”. Trincheira através da qual,
segundo ele, o atual “there is no alternative”, neoliberal, “também se esconde com outra
casca” (GENRO, 2008, p. 7).

Nesse mesmo diapasdo, Scheinvar, que cita alguns dos trechos de Coutinho aqui
referidos, esclarece; “ndo se trata de uma retdrica conceitual, mas de uso politico de
relacdes que vem sendo incorporadas juridicamente em uma nova ordem politica
nacional” (SCHEINVAR, 2003, p. 9).

Esta demonizag¢do, que ainda encontra receptividade entre militantes, mantém
sua presenca na academia. Exemplo eloqiiente ¢ dado por uma dissertacdo de Mestrado
apresentada no ano de 2003, e aprovada, na Universidade Federal de Campina Grande,
que tinha por titulo uma metafora sobre a situagao de um conselho de saude, na hipotese
de ele vir a ser presidido pelo Secretario do municipio estudado: “Este negdcio de botar
a raposa para tomar conta do galinheiro é meio arriscoso” (ARAUJO, 2004). A raposa
sendo, bem entendido, o Secretario de Saude.

Tal concepgdo traz embutida uma visao de “sociedade civil” que, segundo
Nogueira, corresponde “a uma postulacio sem politica, intensamente entregue a
exacerbagdo dos interesses particulares que nela coabitam, separadas de proposicoes
voltadas para a fundacdo de novas comunidades politicas, de novos Estados, de novas
hegemonias. A “sociedade civil” de que hoje se fala nem sempre pensa o Estado: regra
geral, opde-se aos governos e luta para viabilizar interesses sem uma perspectiva
abrangente, sem uma visdao de Estado (NOGUEIRA, 2003). “Sera que podemos
imaginar hoje, concretamente”, pergunta-se Nogueira “essa ‘sociedade civil’ opondo-se
com éxito ao Estado que ai estd ou sendo a matriz e a base operacional de um novo
Estado — um Estado inteligente, democratico e atuante?”’(NOGUEIRA, 2005, p. 192). O
estudo das questdes acima nos remete a busca de critérios politicamente idoneos para
definir a participacdo dos diferentes setores que podem, eventualmente, integrar os
conselhos e ao significado politico desses critérios, compreendidos mediante o cotejo



entre a legitimidade do exercicio do poder baseado no sufragio universal e a
fundamentada na representatividade da sociedade civil, assim como mediante questdes
praticas, relacionadas com o desempenho dos conselhos.

4.3 Critérios para a definicdo do quantum das representacdes conselhistas

Parece-nos, em primeiro lugar, que a correlacdo de forcas entre Estado e
sociedade civil deve ter como pardmetro ndo o “poder publico” ou os ‘“o6rgaos
governamentais”, de um lado, e, do outro, as “organiza¢des nao-governamentais.” A
composi¢do dos conselhos deveria ter como referéncia, de um lado, o Poder Executivo,
e, do outro, os diferentes setores da sociedade que com ele compartilham a gestao
publica ou que sobre ele exercem sua acdo propositiva e fiscalizadora (entidades
publicas, privadas ou hibridas).

A questdao do quanta de poder, respectivamente, do oOrgao publico ¢ da
sociedade que com ele compartilha a gestdo ou o fiscaliza, ¢ assim claramente posta
quando se tem como referéncia, precisamente, a expressao numeérica da representacao
designada pelo 6rgdo publico em questdo, para efeito de estabelecimento da quota de
participacao que cada uma das partes integrantes do conselho deve possuir.

Em segundo lugar, ¢ preciso ter em mente que a representagdo da sociedade
deve ser constituida com base em um conceito bem mais abrangente do que o de ONG,
por compreender um universo que engloba as diferentes entidades, publicas e privadas,
referidas na secg¢ao anterior.

Em terceiro lugar, e ¢ esta a questdo nodal na formatacdo dos conselhos:
identificar o significado politico que se atribui ao sufragio universal na condu¢ao das
politicas publicas, pois tal significado determina a forma de conceber o papel politico da
representacdo da sociedade nesses colegiados,e, consequentemente, a sua expressao
numeérica - ambos variando , em nosso entender, conforme a natureza do conselho de
que participam (de gestao , ou de natureza fiscal, consultivo-propositiva).

Entendemos que, nos conselhos gestores de politicas publicas, que definem
estratégias, alocam recursos, elaboram politicas, em suma, tomam decisdes de Governo,
cabe a este indicar um numero maior de representantes do que a sociedade, ou, no
limite, a metade dos integrantes dos referidos conselhos, desde que se lhe assegure a
Presidéncia e o voto de Minerva. Este entendimento se baseia em argumentos
conceituais ¢ de natureza 16gico-factual, ligada a prdxis dos conselhos, complementados
por consideragdes sobre a correlagdo de forcas entre o Estado e a sociedade.

5 A Hegemonia do Estado nos Conselhos Gestores
5.1 Aspectos conceituais

Do ponto de vista conceitual, a representacio — e a representatividade
-decorrente do sufragio universal, confere ao mandatario, eleito apds um debate com a
populagdo em torno de um programa de governo, a autoriza¢do e, mais do que isto, a
obrigacao ética de implementa-lo. Isto ocorre através da efetivacdo de politicas
publicas. Caso, juridicamente, as normas que disciplinam a representagdo da sociedade
na formulagdo dessas politicas ndo garanta ao governo representacao majoritaria nos
conselhos gestores — ou paritaria, nos termos acima propostos - corre o Executivo o
risco de ser obrigado a levar a cabo politicas, em tese, até mesmo contrarias as que
foram aprovadas pela populacdo, no debate eleitoral. Caso as entidades da sociedade
disponham de maioria, nada impede que isso possa acontecer, na hipotese de tais



entidades quererem construir uma “nova hegemonia”. Com o formato paritario hoje
dominante, o mesmo pode ocorrer, pois, nele ndo existe paridade entre o0 Governo e as
entidades da sociedade que com ele compartilham a gestdo e sim entre o “poder
publico” (onde se encontram, circunstancialmente, adversarios do Governo) e as
referidas entidades. Alids, quando a paridade ¢ com o Governo - como no caso dos
conselhos de saude - trata-se, como se sabe, ndo de uma efetiva paridade, mas de um
representacdo quatripartite (governo, usudrios do servigo publico, trabalhadores de
saude e prestadores do servigo). A governamental corresponde apenas a 25% do total
dos membros daqueles conselhos.

A situacdo acima aventada, de uma maioria hostil ao governo impedir-lhe o
cumprimento de suas propostas de campanha, uma obriga¢cdo moral contraida junto aos
eleitores, apresenta aspectos ao mesmo tempo curioso € preocupante pode ensejar um
confronto entre duas modalidades de representacdo da sociedade civil. A primeira,
inserida no poder estatal, no ambito de um determinado conselho e nele exercendo sua
hegemonia, empenhada em combater o governo e seu programa. Outra, sem vinculos
com o Estado, entendendo que, ao contrario, ¢ preciso exigir do governo, qualquer que
seja ele, com base em norma juridica, o cumprimento de suas promessas de campanha.

E precisamente o que pode ocorrer em Sdo Paulo, com a aprovagdo unanime,
pelos Vereadores, de uma emenda a Lei Organica do Municipio, proposta pelo
Movimento Nossa Sao Paulo, aprovada a unanimidade pelos vereadores dessa cidade e
sancionada pelo Prefeito dessa cidade,

determinando que o Prefeito eleito apresente o Programa de Metas de
sua gestdo , até¢ 90 dias apoOs a sua posse, contendo as prioridades, as
acOes estratégicas, os indicadores e as metas quantitativas para cada um
dos setores da administragdo municipal (educacdo, saiude, transporte,
etc.), subprefeituras e distritos da cidade, observando, no minimo, as
diretrizes de sua campanha eleitoral( GRAJEV, 2008).

O Diério Oficial do dia 30 de julho de 2009 publicou o Decreto que cria um
Conselho Consultivo, integrado por conselheiros eleitos das Regionais de Sao Paulo,
representantes de Associagdes de Moradores, da administra¢do municipal e de um
representante da Camara Municipal para fiscalizar o Plano de Metas em questdo
(MUNICIPIO DE SAO PAULO, 2009).

No caso acima descrito, ficam duas questdes para serem respondidas: 1) O
Prefeito deverd obedecer ao que determina a emenda a Lei Orgénica ou respeitar a
autoridade do Conselho? Além desta incerteza juridica, uma outra politica: quem pode
evocar a condi¢do de auténtico representante da sociedade civil; as entidades inseridas
no Conselho, ou as cerca de 500 que reivindicam de fora do aparelho de Estado no caso,
reunidas no Movimento Nossa Sao Paulo?

Nao héa davidas de que a participagdo de entidades da sociedade oxigena o
Estado; confere-lhe mais transparéncia; aproxima-o mais da populacdo, corrigindo,
eventualmente, as suas politicas, conforme desenvolveremos mais adiante. O que nao ¢
consentdneo com suas limitagdes ‘“‘genéticas”, ligadas a uma representatividade
limitada, que ndo pode ser comparada com a do sufrdgio universal, nem com a sua
desoladora atuacdo na atualidade, conforme ja estudado, ¢ a descabida pretensdo,
sustentada por muitos, de disputar a hegemonia, pretendendo opor-se com :€xito ao
atual Estado ou , repetindo Nogueira, servir de matriz e base operacional para um novo
Estado.

Analisando a questdo sob um prisma juridico, constatamos que o Supremo
Tribunal Federal, embora ndo tenha se manifestado em definitivo, parece ter a tendéncia



a refutar, por inconstitucionalidade, os conselhos gestores que ndo se formem com
participacao majoritaria do poder publico. A este respeito, transcrevemos voto, bastante
ilustrativo, das posi¢cdes dominantes no Supremo sobre a matéria, de autoria, do
Ministro Néri da Silveira, a respeito da composi¢cdo do Conselho Estadual de Educagao
do Rio Grande do Sul:

Pela propria maioria inequivoca que teriam em sua
composi¢do os membros cuja escolha ndo depende do Governo, o
Conselho poderia até inviabilizar o funcionamento dessa area
educacional, ou de um plano educacional, que o Governador e os
Secretarios pretendessem desenvolver, desde que se estabelecesse
uma situacdo de conflito com o Conselho Estadual de Educacgado
orgdo, portanto, que ha de ser considerado no plano da administragao
direta do Estado (PEREZ, 2004, p. 146).

5.2 Argumentos praticos.

Quando, nos conselhos gestores, as “organizacdes civis” dispdem de maioria, ou
da paridade, a instabilidade ¢ a imprevisibilidade podem se instalar, como decorréncia,
precisamente, da pretensdo de transformar a - problemdtica — paridade numérica em
“paridade politica.” A ocorréncia de tal hipotese poderia gerar como sub-produto, a
substituigdo da legitimidade derivada do sufragio universal pela oriunda de
organizagdes com base social limitada, idoneas para exercerem poder de pressdo e
conferirem transparéncia a gestdo publica, mas ndo para governarem em lugar do
governo.

Estariamos, assim, em presen¢a da ressurrei¢do do vanguardismo, ainda que a
ideologia possa ser “basista”. Isto porque uma minoria de “iluminados”, com
representatividade mais do que duvidosa para a empreitada, governaria em lugar dos
mandatarios eleitos pela populagdo. Ou entdo, prevalecendo o desacordo, a
impossibilidade de resolvé-lo poderia conduzir ao eventual engessamento da
administracdo (LYRA, 1996, p. 179). Tal situagdo s6 ndo tem ocorrido plenamente, com
muita freqiiéncia, porque a administracdo ‘“dribla” as decisdes dos Conselhos, ou
simplesmente as descumpre.

“Hegemonias” impostas de fora para dentro, podem, ademais disto, gerar
cooptagdo e a corrupgao, denunciadas por varias fontes. A incapacidade de fiscalizar as
verbas alocadas as areas de sua competéncia, demonstra a total falta de legitimidade dos
conselhos para querer diminuir ou retirar as prerrogativas da Administragdo, ou para
influenciar de forma determinante as politicas publicas.

Finalmente, mesmo em condi¢des favoraveis de desempenho, falta a sociedade
civil cacife para impor a paridade que deseja em muitos conselhos. Alids, a expansdo de
alguns destes se encontra comprometida, em areas como, por exemplo, a da seguranga
publica. Nao s6 porque muitos gestores, de indole conservadora, e até “progressistas”,
ndo se mostram nada entusiasmados com a criacdo de conselhos com a representagao
societaria adequada. Mas, também, pela insisténcia de muitos lideres da sociedade na
estruturacdo paritaria dos Conselhos (que, alias, na maioria dos casos, ndo materializa,
conforme examinamos anteriormente, a paridade numérica entre o gestor e a sociedade,
mas a excede).

6 Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas: Atribuicoes, Requisitos de
Idoneidade, Natureza Politico-Juridica e Papel da Sociedade.



6.1 Atribuicdes

Os Conselhos Gestores sao, conforme vimos, o6rgaos de carater deliberativo,
competentes para planejar, supervisionar ¢ monitorar a implementacdo de politicas
governamentais. Entre os mais importantes, criados por leis federais, estdo os conselhos
de saude, de assisténcia social e da crianca e do adolescente, competindo-lhes, em
muitos casos, administrar significativo volume de recursos financeiros. Mais
recentemente, foram criados conselhos na area do desenvolvimento urbano, a quem
cabe “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana” (art. 2° da lei 10.257, de 10-7-2001 — Estatuto da Cidade).

Também foram criados inimeros outros colegiados — regra geral, de carater
paritario, por exclusiva iniciativa dos Estados e dos Municipios, tais como conselhos de
habitacdo, de tecnologia, do meio-ambiente, de seguranca publica etc., presentes em
quase todos os setores da administracdo. Mas ha também aqueles, como numerosos
conselhos de educacdo, onde, muitas vezes, sequer sdo entidades que indicam os
representantes da sociedade. Esta ¢ “representada” por personalidades ligadas a area,
ficando a sua escolha a discricao do Executivo.

6.2 Requisitos de idoneidade

A primeira caracteristica que ostenta a representagdo da sociedade nesses
conselhos, para serem idoneos, reside na autonomia das entidades participantes (ndo dos
proprios conselhos, que sdo parte integrante da administracdo). Esta autonomia se
concretiza pela livre indicagdo, por elas proprias, dentre seus membros, de seus
representantes nos conselhos. Todavia, como vimos anteriormente, muitos governantes
a desconhecem. Mais um exemplo: em um dos conselhos de politicas publicas de maior
evidéncia — o Conselho Econdmico e Social, ligado a Presidéncia da Republica — os
integrantes da sociedade civil sdo escolhidos, ndo pelas entidades que supostamente
representam, mas pelo Presidente da Republica. Ademais disso, as entidades populares
la estdo minimamente representadas, em contraste com a forte presenca dos
empresarios.

A segunda caracteristica dos conselhos gestores de politicas publicas idoneos,
quer dizer, aptos, pelos aspectos de conteudo e forma, a fornecer os meios para que a
sociedade civil possa desempenhar o seu papel, é a presenca expressiva de
“organizacdes civis” nos seus colegiados. Esta permite que os cidaddos sintam-se
motivados para compartilhar as responsabilidades de Governo, garantindo a
transparéncia da administracdo e aproximando-a da sociedade, fornecendo, dessarte, a
primeira, os meios para que ela identifique melhor as suas reais necessidades.

6.3 Natureza politico-juridica dos conselhos gestores

Conforme lembrado anteriormente pelo Ministro Néri da Silveira, os conselhos
gestores integram a administragdo direta do Estado. Por sua vez, Teixeira sublinha que
“estas vinculagdes com o Estado fazem com que seja restrita a autonomia dos conselhos
em relagdo a elaboragdo e controle da execugao de politicas publicas setoriais, incluindo
o aspecto econdomico financeiro” (SILVEIRA, 2000, p. 104). Ademais disto, no caso
dos conselhos de saude, entre outros, as decisdes por eles tomadas, devem ser
homologadas pelo chefe do executivo, para ter validade legal.



Vé-se, pois, que as varias referéncias da literatura sobre os conselhos gestores,
que os qualificam como espagos publicos autdbnomos e nado-estatais — ou, entao,
expressam perplexidade sobre a matéria — ndo procedem (GOHN, 2001, p. 85;
LUCHMANN, 2002, p. 54 ¢ TATAGIBA, 2002, p. 94). Os conselhos gestores sdo
orgdos integrantes do poder estatal. Podem ser qualificados de hibridos, porém nunca de
ndo-estatais. Isto, alids, paradoxalmente, as proprias autoras se encarregam de
demonstrar, quando descrevem a plena inser¢do no ambito do Estado — e, mais de que
isso, a subordinacgao a este - dos supramencionados conselhos.

Enfocando um outro aspecto da questdo, relacionada com a matéria sob analise,
Teixeira afirma que “ndo se trata de espacos publicos, como entende Habermas, no
sentido de encontros simples, episddicos, fundados no agir comunicativo, que captam os
ecos dos problemas sociais nas esferas privadas, os condensam e transmitem para a cena
publica” (HABERMAS, 2000, p. 103). Consequentemente, ndo ha como analisar a
participacao da sociedade nos conselhos gestores a luz da teoria habermasiana, posto
que os critérios para tal andlise ndo podem ser os mesmos que os dos formatos
convencionais de deliberagdo prevalecentes em outros paises. Nestes casos, o didlogo
envolvendo Estado e sociedade se da entre dois interlocutores que ocupam espacos
qualitativamente distintos no processo de deliberagao. Assim, as propostas vindas da
sociedade ndo sdo obrigatoriamente incorporadas, cabendo aos poderes de Estado a
palavra final. Enquanto nos conselhos gestores a interlocucao ja se dd no dambito do
proprio Estado, sendo as entidades representativas da sociedade, integrantes do poder
estatal e, portanto, compartilhando decisoes que vinculam a administragao.

Dai ser importante que a participacdo dessas entidades contribua para a
formacao da vontade governamental, mas de maneira que o poder soberano emanado do
sufragio universal possa exercer, em ultima instancia, a sua legitima hegemonia.

6.4 Papel da representacdo da sociedade civil nos conselhos gestores

Destarte, a participagdo significativa da sociedade nas representagdes
conselhistas € requisito indispensavel para tornar sua intervencdo eficaz no que
consideramos ser o mais importante resultado da acdo desses conselhos: o
aprofundamento e a ampliagdo da democracia, através da socializagdo da politica.

Rachaelis lembra a verdadeira revolucdo cultural que pode significar a instalacao
de conselhos, em pequenas cidades do interior, onde a politica s6 ¢ praticada por
notaveis (RACHAELIS, 2000, p.45). Mesmo se inicialmente despreparados, e
facilmente manipulaveis, a prdxis politica dos representantes da sociedade podera, com
o tempo, gerar elementos tendentes a favorecer a conscientizagdo, €, consequentemente,
maior autonomia a sua participagao.

Em segundo lugar, a presenca de entidades da sociedade nos conselhos confere,
ipso facto, maior transparéncia a administragdo. Tal presenca amplia, potencialmente, as
chances de se inibir a corrupgdo; pode favorecer uma mais justa alocacdo do fundo
publico e contribuir para um menor desperdicio e mais eficiéncia nos servigos
prestados.

Tatagiba reconhece que a experiéncia dos Conselhos Gestores mostra que um
conselho bem sucedido pode direcionar a sua agdo primordialmente para o controle
social, impedindo o Estado de transgredir, ou ser eficiente na vocalizagdo de demandas
ou para uma juncao feliz dessas caracteristicas.

Segundo a mesma analista “num pais onde as denuncias de corrupgao e de
desvio de dinheiro publico se sucedem num ritmo alucinante, as possibilidades de



sucesso das politicas depende, e muito, do olhar atento da sociedade sobre o destino do
dinheiro publico” (TATAGIBA, 2002, p. 91).

Em terceiro lugar, a participagdo da sociedade também contribui para relativizar
o saber técnico, a0 mostrar que este nao ¢ neutro, sendo as propostas que nele se
fundamentam inseparaveis da forma de considerar (e de se relacionar) com os interesses
econOmicos € sociais em jogo. Assim, a gestdo publica ndo ¢ apanagio de doutores, de
especialistas ou de profissionais da politica, sendo imprescindivel a participacdo do
cidaddo. Ainda assim, ¢ de capital importancia que os conselheiros representantes da
sociedade ostentem, ndo somente representatividade, empenho, relacionamento com as
suas bases e capacidade de intervengdo politica, mas, também, preparo para o exame
dos dossiés, por vezes complexos, que serdo submetidos a sua apreciagao.

Mas os representantes da sociedade t€ém um quarto papel a desempenhar, de
carater estratégico e abrangente: avaliar o desempenho politico-administrativo do gestor
na implementacao da politica publica objeto da deliberagao e fiscalizacao do conselho,
o qual deve estar apto a examinar os seus resultados e apontar as correcdes ou as
alternativas a essa politica.

Last but not least: a socializagdo da politica ¢, também, eminentemente
pedagodgica, na medida em que a prdxis participativa favorece o entendimento do que
seja o interesse publico e o aprendizado da arte de governar. Quando, por exemplo, se
percebe a finitude e a escassez dos recursos postos a disposi¢ao, compreende-se,
também, melhormente, a arte de negociar para se obter um resultado que atenda ao
interesse publico, subsumindo-se as reivindicagdes corporativas a um projeto mais
abrangente de sociedade.

7 Conselhos de Direitos: Os Conselhos de Direitos Humanos
7.1 Carater e papel

Existe, como vimos anteriormente, um grande nimero de conselhos que cuidam
da promocgao e da defesa de direitos. Escolhemos os de direitos humanos, dentre estes,
para ilustrar o nosso estudo das atribuigdes e dos critérios de legitima¢ao dos conselhos
de direitos, quando estes funcionam, exclusivamente, como 6rgaos de fiscalizagdo, de
natureza consultivo-propositiva e educativa. Os conselhos de direitos humanos sdo os
de carater mais abrangente na matéria, em ambito nacional e nos Estados.

Os conselhos estaduais de direitos humanos independentes do Governo foram
criados a partir de 1992. Sao o6rgaos de carater propositivo, educativo, de fiscalizacao e
de mediacdo, e ndo de Governo. Com algumas variagdes, ja que cada Estado legisla
livremente sobre a matéria, compete-lhes propor as diretrizes para o Poder Publico
Estadual atuar nas questdes relativas aos direitos do homem e do cidaddo e sugerir
mecanismos legais para a institucionalizagao desses direitos.

Sua fun¢do educativa se baseia no dispositivo legal que lhe atribui competéncia
para estimular e promover programas educativos, e eventos que incentivem o debate
sobre os direitos do homem e do cidaddo. Os conselhos exercem a sua fungdo
fiscalizadora denunciando e investigando as violagdes de direitos humanos nos Estados,
podendo ter acesso a qualquer unidade publica estadual para o acompanhamento de
diligéncias, exames ou inspe¢des. De seu poder de fiscalizagdo deriva a sua agdo
mediadora, voltada, sobretudo, para a solugdo de conflitos que envolvem entre outros,
rebelides de apenados e manifestagdes de movimentos sociais, sejam estas consideradas,
ou ndo, atentatdrias a ordem juridica vigente.



Vé-se que os conselhos de direitos humanos ndo integram o poder executivo,
nem, alids, nenhum dos poderes do Estado. Portanto, ndo deliberam sobre politicas
publicas, mas opinam a respeito e fiscalizam a sua implementacdo. Deles participam
representantes do poder executivo estadual, o ministério publico, organiza¢des nao-
governamentais (ONGs), universidades, centros de direitos humanos, conselhos
profissionais e associagcdes, com atividades relacionadas a defesa e promogao dos
direitos do homem e da cidadania. Existem conselhos estaduais de direitos humanos em
dezoito unidades da Federacao.

A cria¢do de conselhos com competéncia de deliberar sobre a formulaciao de
politicas de Direitos Humanos dos Estados ndo parece exeqiiivel, visto que o carater
abrangente dessas politicas, que dizem respeito a quase todos os setores da
administracao, ensejaria a possibilidade de uma indesejavel superposicao de
deliberagoes.

Por outro lado, tal concepg¢ao de Conselho de Direitos Humanos nao conta com
o respaldo dos Principios de Paris, consubstanciados na Resolugdo 1992/54, da
Comissao de Direitos Humanos da ONU, que o define como um o6rgao de carater
consultivo-propositivo. Por fim, transformados em Conselhos de Governo, os
Conselhos Estaduais de Direitos Humanos perderiam sua independéncia e teriam
enfraquecida a representagdo da sociedade nos seus colegiados (LYRA, 2006, p. 303).

Em assim sendo, o caminho para mais amplas e efetivas atribuigdes desses
Conselhos seria o de garantir-lhes, no ambito estadual, o que estd sendo proposto, na
Camara dos Deputados, em projeto encaminhado pelo Presidente da Republica, para o
Conselho Nacional de Direitos Humanos. Com efeito, a este serd deferido o poder de
recomendar afastamento de cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica e de
aplicar san¢do aos infratores. E, também, o de expedir recomendacdes a entidades e
orgdos publicos, fixando prazo para atendimento, ou para a justificativa da sua
impossibilidade (BRASIL, 2006).

7.2 Requisitos de idoneidade

Tais requisitos, referentes ao desenho institucional dos Conselhos de Direitos
Humanos — assim como aos demais conselhos de defesa e promog¢ao de direitos, que
ndo sdo também gestores - sdo distintos dos exigidos estes Ultimos. Para estes, ¢
suficiente a participacdao autonoma da sociedade e uma representacdo expressiva desta.
Ja os Conselhos de Direitos Humanos, por sua condi¢do de 6rgios de fiscalizacdo em
relagdo ao Executivo, sem atribuigdes de gestdo, necessitam de ser, eles proprios,
autdbnomos perante esse poder.

Pela mesma razdo, a representacdo da sociedade ou, mais amplamente, de
entidades ou 6rgdos independentes do executivo, deve ser majoritaria em relagdo a do
governo. E ainda necessario, sempre para salvaguardar a sua autonomia, que oS
conselhos de fiscalizagdo, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas, como os ja
referidos, dotem-se de diretorias eleitas, tendo os seus integrantes mandato fixo.

Finalmente, ¢ indispensavel que os membros desses conselhos possam ingressar
livremente nos estabelecimentos ligados ao sistema penitenciario e, quando for o caso,
nas reparti¢des publicas estaduais (LYRA, 2006, pp. 301-304).

8 Consideracoes Finais

Como vimos ao longo deste trabalho, o papel a ser desempenhado pela
“representagdo politica” da sociedade civil nos conselhos gestores ¢ compativel com



uma participacdo significativa da sociedade — ndo necessariamente paritaria - tal como
acontece nos conselhos criados com base no Estatuto da Cidade, importante conquista
da cidadania.

E interessante observar que a participagdo da sociedade nesses conselhos se
combina, em alguns casos, com formulas bastante avancadas de controle social,
portadoras de inquestionavel legitimidade decisoéria, tais como “a iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, projetos e programas de desenvolvimento urbano” e
“referendo popular e plebiscito” (art. 43, inciso IV e art.4, letra s, do Estatuto da
Cidade).

Ha, na literatura, uma posi¢ao quase unanime em aceitar a paridade, nunca
havendo questionamento que redunde em apresentacdo de alternativas para ela. Se ha
problemas, estes “decorrem da nao-existéncia de critérios que garantem uma efetiva
igualdade de condicdes entre os participantes” (GOHN, 2001, p. 91), sendo,
obviamente, o Estado o beneficiério por essa lacuna.

Seguindo esse mesmo diapasdo, Tatagiba também ndo questiona a paridade,
lamentando apenas problemas praticos com ela relacionados que tem dificultado
“reverter, na dindmica concreta dos conselhos, a centralidade e o protagonismo do
Estado na defini¢ao das politicas e das prioridades sociais” (TATAGIBA, 2002, p. 55).

Por outro lado, a posicdo dominante na literatura e entre os militantes ¢ a de que
a participagao da sociedade seria capaz de contribuir, decisivamente, para que as
administracdes viessem a adotar politicas orientadas para a “justica social”.

Trata-se de uma postura digna de respeito, dado os bons propodsitos dos que
assim pensam, mas plena de ilusdes. Nao obstante, concretamente, os que acreditam no
papel virtuoso da sociedade irdo empenhar-se em conquistar a “paridade politica” e, na
seqiiéncia, “disputar a hegemonia”. Assim fara, pelo menos, o amplo contingente dos
que tém pouco apreco pela “democracia burguesa” e pela sua institucionalidade. Para
estes, faz todo sentido a conquista de uma utdpica maioria “transformadora”.

Em contraste com essas posi¢des, alguns analistas consideram que nem mesmo o
Orcamento Participativo seria capaz de resolver problemas de inclusdo social. Por
exemplo, para Souza, a participagdo encorajada numa sociedade desigual como a
brasileira ¢ muito mais valiosa como mecanismo que aumenta a cidadania do que pelos
possiveis ganhos materiais que possibilita para algumas areas carentes da cidade. O
principal valor do Orcamento Participativo estaria, assim, no ganho politico que ele
proporciona, ou seja, na possibilidade de incluir no processo de decisdo politica
municipal pessoas que até entdo estavam excluidas desse processo (SOUZA in
BONFIM e FERNANDES, 2005).

Diferentemente desses autores, entendemos que o OP, em virtude da natureza de
seu poder e de sua legitimidade politica, ¢ dotado de potencial transformador que o
habilita também como instrumento de “reversdo de prioridades” da administragdo, e,
consequentemente, de justiga redistributiva (CUNHA, 2007, p. 41). Com efeito, ¢
importante compreender a diferenga qualitativa entre o poder emanado dos Conselhos
Gestores ¢ o do OP para que ndo se atribua aos primeiros — como fazem os que
defendem a “luta pela hegemonia” no ambito daqueles colegiados - a legitimidade
propria dos institutos de democracia direta. Na versao original do OP — a de Porto
Alegre - e nas que a ela se assemelham- o resgate do espaco publico se faz através do
demos- titular do poder soberano. Assim, a legitimidade que o fundamenta deriva da
rentincia voluntaria , por parte dos titulares do mandato representativo — Prefeito e
Vereadores - da delegacdao que lhes foi atribuida pelo povo para propor e votar parcela
do orgamento publico, devolvendo-se a este o exercicio da soberania na matéria.



Ja os Conselhos Gestores ndo t€ém condic¢des, tanto por razdes “genéticas”,
ligadas aos limites bem determinados de sua capacidade de expressar a vontade da
populagdo, quanto pelas importantes distor¢des no seu formato atual e nas suas praticas
concretas, de pretender comparar-se (e confrontar-se) com a legitimidade derivada do
sufragio universal. Assim, a andlise de Souza sobre os ganhos do OP se
mostra perfeitamente adequada, ndo a este ultimo, mas aos beneficios derivados da
existéncia de conselhos gestores com a participagdao da sociedade civil. Nestes, a gestdo
compartilhada vale muito mais pelos aspectos pedagogicos inerentes a essa participagao
(além da transparéncia que produz, capaz de inibir a corrupcao) do que pelas
potencialidades de luta contra a exclusao social.

Consideramos necessario expor a nossa compreensdao do OP como valioso
instrumento de democracia direta para deixar claro que a critica ao papel politico
dominantemente atribuido a sociedade civil nos conselhos de politicas publicas, assim
como o apego ao formato paritirio e a “paridade politica”, ndo implica no
desconhecimento da importancia de tais conselhos, nem na recusa ao seu carater
deliberativo, como fazem os liberais, que ndo aceitam nenhuma modalidade de gestao
compartilhada.

Pelo contrario. Sabemos ser conditio sine qua non para o aprofundamento da
democracia no Brasil a existéncia e a expansdo da participagdo popular na gestdo
publica, nas suas diversas modalidades. Todavia, entendemos que a melhor forma de
resgatar as potencialidades de um instrumento participativo ¢ compreender a sua
natureza juridica e politica, e, consequentemente, seu alcance e seus limites, evitando
toda postura voluntarista. A incompreensdo destas questdes canaliza as energias dos
representantes mais politizados da sociedade, no ambito dos conselhos gestores , seja
para um confronto onde s6 ha perdedores, seja para o arrefecimento ou mesmo
abandono de seus ideais de mudanca, substituidos pela acomodagdo, face a uma
realidade que ndo confirma seu otimismo ingénuo. Na outra ponta, a existéncia de uma
representacao inadequada da sociedade alimenta posturas oportunistas de alguns de seus
representantes, que visam obter vantagens para si ou para sua corporacao, aceitando,
para tanto, serem cooptados pelas administragdes.

Concluimos, pois, que a melhor forma de valorizar o papel dos institutos da
democracia participativa € recusar uma visdao univoca do papel da sociedade nos
conselhos de politicas publicas e assim melhor contribuir para a compreensdo da
diversidade e das especificidades desses institutos, procurando entender a natureza de
cada um deles, de tal forma que a prdxis dos militantes da cidadania seja proficua,
gratificante e politicamente transformadora.
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