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Controle social das politicas publicas

Fernanda Paula de Carvalho Motta!

bordar o amplo tema da participacdo popular no Brasil € tarefa ardua, pois se

trata de um fendmeno que envolve diferentes periodos histéricos, variadas
concepgoes tedricas, bem como distintas formas de expressao no tempo e espago.
Entretanto, aborda-la no contexto dos mecanismos de controle social reporta uma
conjuntura social, politica e histérica bem especifica.

Este texto tem por intencionalidade analisar o controle social das politicas
publicas® na atualidade e a importancia das instancias de controle social, tendo por
referéncia a defesa das politicas ptublicas na garantia dos direitos sociais.

Contextualizacdo: os anos 70, 80 e 90 e o movimento de
democratizacao das politicas sociais

Foi justamente na luta contra a ditadura e a autocracia burguesa que nas déca-
das de 1970 e 1980 emergem os debates sobre a democracia participativa, e em seu
interior o tema do controle social. Considerando esse contexto de fim de ditadura,
esse projeto era audacioso e apostava nas possibilidades de democratiza¢do conjunta
do Estado e da sociedade civil®, por meio da participacdo popular, a fim de articular
a dimensao societaria e institucional.

A década de 1980 inaugurou um novo patamar na relacdo Estado e sociedade,
pois a transicdo dos governos militares para a constituicao da democracia, por meio
da efetivacdo da primeira elei¢do para a presidéncia, foi produto de uma movimen-
tacdo acentuada na sociedade brasileira, por intermédio de diferentes entidades de
classe, partidos politicos, organiza¢cdes ndo governamentais, sindicatos e outros mo-
vimentos (COUTO, 2010).

! Consultora Técnico-Legislativa em Servico Social da Camara Municipal de Sao Paulo. Mestre em Servico
Social pela UNESP; Especialista em Direitos Sociais e Competéncias Profissionais pela UNB.

2 DPolitica publica: Linha de acdo coletiva que concretiza direitos sociais declarados e garantidos em lei.
(PEREIra, 1996). “E mediante as politicas piiblicas que sdo distribuidos ou redistribuidos bens e servicos sociais em
resposta as demandas da sociedade e, por isso, o direito que as fundamenta é um direito coletivo e ndo individual”
(RAICHELIS, 2006, p. 02).

3 Asociedade civil é entendida como um terreno de disputas de projetos de classes diferentes, em que se
busca o predominio ideolégico dos valores e normas de uma classe sobre a outra. Entendé-la sem o corte
classista, ou seja, como um elemento homogéneo e nao contraditério tende a minimizar a percep¢do dos
conflitos sociais e do seu papel como transformadora social. (BRAVO e CORREIA, 2012)
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Nesse periodo, um conjunto de mobilizacdes politicas emergiu da clandestini-
dade para a cena publica: as greves metalargicas do ABC Paulista; a luta pela anistia;
o novo sindicalismo; a teologia da libertacdo* que fortalecia os movimentos popu-
lares nas comunidades de base; movimentos de favelas, de corticos, de mulheres,
jovens, entre outros. Sdo também dessa época as origens do Partido dos Trabalhado-
res (PT), da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e do Movimento dos Sem-Terra
(MST). Tais movimentos e organizacdes populares lutavam pelo fim da ditadura e,
assim, foram participes importantes dos atos pelas “Diretas J4” em 1984, e se enga-
jaram na luta pela participacdo popular na Constituinte.

Raichelis (2000) explana que, embora os anos 80 sejam um periodo de apro-
fundamento das desigualdades sociais sdo, simultanea e contraditoriamente, palco
de avancos democraticos sem precedentes na historia politica brasileira. Sdo anos
de efervescéncia dos movimentos sociais, que aprofundaram a luta pela democracia
e por direitos de cidadania. Esses movimentos debateram a necessidade de demo-
cratizacdo dos processos decisorios da definicdo de prioridades e gestao de politicas
publicas.

Segundo Raichelis (2011), os novos movimentos sociais reivindicavam auto-
nomia em relacdo ao Estado e evidenciavam novas formas de organizacdo social e
politica. Na citacdo a seguir a autora expde a esséncia dessa nova aposta, ou seja, a
projecdo de uma participacdo da sociedade civil no controle social das politicas pu-
blicas de maneira democratica e popular:

Esta aposta vai se expressar ao longo dos anos 80, e se traduz na pos-
sibilidade de que reivindicacoes dos movimentos sociais, no contexto
da luta democrdtica de finais dos anos de 1970, pudessem penetrar
o0 espaco estatal através de canais de participacdo ativa da sociedade
civil na defini¢do do funcionamento do Estado e na gestio das agoes
estatais. Em tal perspectiva, a discussdo das politicas puiblicas ganha
relevdncia por seu cardter de mediagdo entre as demandas sociais e
as formas como sdo incorporadas e processadas pelo aparato gover-
namental. Vai ganhando forca a ideia de que os espacos de constru-
¢do e gestdo das politicas sociais devem ser alargados para abrigar a

4+ A Teologia da Libertacao reorganizou as praticas religiosas catolicas a partir das recomendac¢des do
Concilio Vaticano II, de 1964, e do Congresso de Medelin, na Colombia, em 1968. Na América Latina ela
foi desenvolvida por Gustavo Gutierrez e no Brasil pelos irmaos Leonardo e Clodévis Boff. Essas préaticas
catdlicas foram adaptadas ao meio popular e redefiniram alguns conceitos: preconizou-se que os individu-
os deveriam lutar pela justica social enquanto estivessem vivos e, assim, a vida didria das pessoas passou
a ser discutida a luz dos ensinamentos biblicos. Outro aspecto importante dessa mudanca é que alguns
principios da andlise marxista, relativos as estruturas de dominacao, influenciaram e foram incorporados a
Teologia da Libertacao (GOHN, 1999).
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presenca ativa de novos sujeitos sociais. A perspectiva era ndo apenas
participar da definigdo e do controle social das politicas ptiblicas, mas
também da partilha do poder estatal, interferindo nas decisoes sobre
prioridades, contetidos e direcdo politica que deveriam assumir. (RAI-
CHELIS, 2011, p. 22-23)

No final da década de oitenta e inicio de noventa, o Brasil vivencia a reestru-
turacdo produtiva e a economia globalizada, como faces do modo de enfrentamento
da conjuntura de crise econdmica dos anos 80. Estas provocam: desemprego, formas
de trabalho precario e informal, subemprego, com consequente aumento da exclu-
sdo e das desigualdades sociais.

Numa tentativa de superar a crise econdmica o Estado brasileiro promove
ajustes, monitorados pelo Fundo Monetario Internacional, que priorizam um proje-
to centrado na estabilidade monetdria, produzindo recessdo, crescimento do endi-
vidamento externo e da concentracdo de renda. A privatizacdo é um destes ajustes
que, por um lado, descapitaliza o Estado, e por outro transfere responsabilidades
importantes para o setor privado. Como consequéncia observa-se o encolhimento
do espaco publico e a retragdo dos investimentos em politicas pablicas.

O Estado minimiza sua presenca e atribui a sociedade civil responsabilidades
e acoes de execucdo de politicas pablicas. Os movimentos sociais e as organizacdes
nao governamentais sdo convocados pelo Executivo em nome da solidariedade.

Diante da crise econdmica e consequente agravamento da pobreza e miséria,
intensifica-se o debate a respeito das politicas pablicas e a luta pela democratizacao
do Estado e dos processos decisorios responsaveis pela gestdo de politicas, programas
sociais e defini¢do de prioridades.

Neste contexto, constitui-se o cenario de debate e formulacdo da Constituicao
Federal de 1988. A Constituicdo abriu espago para a municipalizacdo e a descentra-
lizagdo das politicas pablicas, bem como para a participacao dos segmentos envolvi-
dos na sua formulacdo, gestdo e controle social®.

A Constituicdo Federal de 1988: descentralizacao politico-
administrativa e participa¢ao popular

O conjunto das formas de exercicio de controle social sobre a gestdo publica
tem como marco fundamental de sua inicial constru¢do a Constituicao Federal de

5 Artigos da Constituicdo Federal relacionados ao controle social: artigo 10; artigo 194, inciso VII; artigo
198, inciso 1III; artigo 204, inciso II; artigo 206, inciso VI.
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1988°. Pelo novo modelo constitucional, o Brasil é um Estado democratico de direi-
to, sob regime federativo, fundado na descentralizacao politico-administrativa.

A Constituicdo de 88 consagra a descentralizacdo’ das politicas sociais como
uma das estratégias a serem alcangadas na organizacdo do novo sistema de protecdo
social. A descentralizacdao administrativa propicia (especialmente em nivel munici-
pal, mais permeavel aos problemas da comunidade) a participacdo direta dos seus
representantes.

Importantes dispositivos foram definidos com relagdo a descentraliza-
¢do do poder federal e a democratizacdo das politicas no sentido da
criagdo de um novo pacto federativo, sendo o municipio reconhecido
como ente autonomo da federagdo, transferindo-se, para o admbito lo-
cal, novas competéncias e recursos publicos capazes de fortalecer o
controle social8 e a participacdo da sociedade civil9 nas decisoes poli-
ticas. (BRAVO, 2009, p. 395)

¢ A propria elaboracao da Constituicdo foi marcada por um processo participativo, seguindo a tendéncia
de uma democracia mais participativa. Segundo Couto (2010), o projeto da Constituicao foi produzido de
fora para dentro, pois 24 subcomissdes tematicas recolheram sugestdes, realizaram audiéncias puablicas e
formularam estudos parciais. Apos esse processo, as sugestoes e ideias foram agrupadas e elaboradas em
oito comissdes tematicas. SO entdo a Comissao de Sistematizacdo organizou o primeiro anteprojeto, em
15 de julho de 1987. Nesse momento, deu-se a tramitacao formal, com emendas, pareceres e votacao com
muitos impasses, negociacdes e confrontos. Ao todo, foram nove projetos até chegar a redacdo final, em
setembro de 1988. Ao embate congressual de diferentes propostas e disposi¢cdes, também foram acrescen-
tadas outras opinides, pois o regimento da Assembleia abriu espaco para outros canais de participacdo,
quais sejam: 1. Audiéncias publicas, abertas a representacoes e autoridades da sociedade civil e politica; 2.
Participacao da cidadania na indicacao de emendas populares efetivadas por meio de 30 mil eleitores e com
a representatividade de entidades associativas; 3. Apresentacao de sugestdes as subcomissdes especificas
por parte de qualquer entidade associativa ao lado de organismos institucionais (Camara de Vereadores,
Assembleia Legislativa etc.); 4. Participacao da cidadania na defesa das emendas aprovadas por intermédio
do tribunal da comissao de Sistematizacdo por um de seus signatarios (COUTO, 2010).

7 A descentralizacao pode ser utilizada tanto com o significado de simples transferéncias de responsabi-
lidades, atribuicoes e tarefas (conhecida como desconcentracao), como também de transferéncia de poder
decisoério (conhecida como descentralizacao propriamente dita). (STEIN, 2000)

8 Historicamente a categoria controle social foi entendida apenas como controle do Estado ou do empre-
sariado sobre as massas. E nessa acepcao que quase sempre o controle social é usado na Sociologia, ou seja,
no seu sentido coercitivo sobre a populacdo. Entretanto, o sentido de controle social inscrito na Consti-
tuicao € o da participacao da populacao na elaboracao, implementacao e fiscalizacao das politicas sociais.
(BRAVO, 2001).

° A participacao tem diversas concepgoes. Carvalho (1995) apresenta trés perspectivas de participacao
presentes na sociedade politica brasileira: a participacao comunitaria, a participacdo popular e a participa-
¢ao social. Simionato (2006) ressalta que se tem apostado na perspectiva do voluntariado na mobilizacao
da sociedade civil para assumir a¢des emergenciais que englobam diversas atividades como coleta e distri-
buicdo de alimentos, educacdo alimentar e nutricional, entre outros. A sociedade civil passa a ser compre-
endida como poélo de todas as virtudes, 16cus de resolucdo de problemas e responsavel por tarefas inerentes
a esfera estatal. Esta concepcado de participacao vai a contramao da proposta gestada nos anos 1980.
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De forma pioneira a Constituicdo Federal previu ndo s6 a democracia repre-
sentativa, mas também o exercicio do poder pelo povo, diretamente, criando a pos-
sibilidade de uma democracia participativa'®. “Art. 1°. pardgrafo tinico. Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”. (BRASIL,
1988).

A concepgao de participagao, defendida nos anos 1980, é a gestdo nas
politicas através do planejamento e fiscalizacdo pela sociedade civil
organizada. Ou seja, a interferéncia politica das entidades da socie-
dade civil em orgdos, agéncias ou servicos do Estado responsdveis pela
elaboragdo e gestdo das politicas puiblicas na drea social. Estd relacio-
nada a ampliacdo dos sujeitos sociais na democratizacdo do Estado
brasileiro, tendo no horizonte uma nova relagdo Estado-Sociedade com
a ampliacdo dos canais de participacdo direta. (BRAVO, 2009, p. 396)

Os artigos 198 e 204!" da Constituicdo, os quais tratam respectivamente das
politicas de Satde e de Assisténcia Social, expressam a concep¢do de democracia
participativa ao estabelecer a corresponsabilidade entre a sociedade e o Estado na
formulacdo, execugdo e controle politicos, e viabilizam a criacdo de mecanismos de
participacao.

A mesma Constituicdo instituiu que compete ao poder publico organizar a
seguridade social tendo como um dos seus objetivos a participacdo da sociedade ci-
vil na gestdo administrativa, afirmando no seu Art. 194, inciso VII, paragrafo tinico:
“cardter democrdtico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite,
com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos
orgdos colegiados”. (BRASIL, 1988).

Entendeu-se que a participacdo social deve ser garantida na administracdo
democratica e descentralizada da seguridade social, com a participacdo de todos os

19 A nocao de democracia é analisada por diversos autores como um processo historico e estd relacionada a
soberania popular. Nesta concep¢ao, a democracia representativa ¢ considerada uma vitoria parcial, uma
vez que na sociedade capitalista existe o dominio da classe capitalista, havendo um limite interno, pois as
principais decisdes econdmicas sdo tomadas pelo poder privado. Para Ingrao (1980), a democracia precisa
ser ampliada, havendo necessidade de democracia direta, de base, articulada a democracia representativa
para se concretizar a democracia progressiva, ou seja, a democracia de massas. Netto (1990) considera que
a democracia de massas — com ampla participacao social — deve conjugar as instituicdes parlamentares e
os sistemas partidarios com uma rede de organizacdes de base: sindicatos, comissdes de empresas, organi-
zagdes profissionais e de bairro, movimentos sociais urbanos e rurais, democraticos.

1 Art. 198. As agdes e servicos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: (...) III — participacao da
comunidade. Art. 204. As a¢cOes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos
do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes: (...) II — participacao da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na
formulacao das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis.
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atores envolvidos: trabalhadores, empregadores, aposentados e do governo em seus
orgdos colegiados'.

Segundo Simoes “A participacdo popular é o meio de controle social, exercido pela
sociedade civil, para a garantia dos direitos sociais, superando os mecanismos tradicionais
de controle técnico-burocrdtico”. (SIMOES, 2011, p. 115). Desse modo, pode ser dito
que uma perspectiva mais ampla de controle publico da sociedade civil sobre o Esta-
do foi inscrita pela Constituicdo:

A visdo de controle social na Constituicdo Federal vai enfatizar a par-
ticipagdo dos setores organizados da sociedade civil, especialmente dos
trabalhadores e dos segmentos populares na elaboragdo e implementa-
¢do das politicas publicas, propondo novas relacdes entre o movimento
social e a esfera da politica institucional. (RAICHELIS, 2011, p. 21)

Enfim, a participacdo da sociedade na formulacdo das politicas ptblicas e no
controle das acdes do Estado foi garantida pela Constituicdo Federal, em 1988, e
regulamentada em legislacdes especificas, como por exemplo: no Estatuto das Cida-
des; na Lei Organica da Satde (LOS); na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e
no Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). Estas legislacdes preveem instancias
de consulta e deliberacdo, especialmente por meio de conselhos de politicas pablicas
e de direitos nos trés niveis do Poder Executivo (Federal, Estadual e Municipal).

O controle social das politicas publicas

Controle social ¢ uma forma de compartilhamento de poder de decisdo so-
bre as politicas publicas entre Estado e sociedade. A nocdo de controle social nesse
contexto ocorre quando a sociedade compartilha com o Estado as politicas a serem
implementadas, a fiscalizacdo, o acompanhamento, a avaliacdo das condicdes de
gestdo, a execucdo das agoes e a aplicagdo dos recursos financeiros destinados a im-
plementacdo de uma politica pablica. Sobre isso Raichelis aponta que:

Na formulagdo e gestdo das politicas sociais deve ser considerada
a primazia do Estado, a quem cabe a responsabilidade pela condu-
¢do das politicas publicas. Esta primazia, contudo, ndo pode ser en-
tendida como responsabilidade exclusiva do Estado, mas implica a

12 Em seu sentido politico, colegiado diz respeito ao sistema de governo em que o Poder Executivo é exer-
cido por um 6rgao constituido de varios membros que exercem coletivamente um sé poder, em igualdade
de condigdes, sob a direcdo de um presidente. Segundo o diciondrio Michaelis (2009) a palavra colegiado,
de maneira geral, se refere a certas institui¢cdes ou corporacoes de carater coletivo.
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participacdo ativa da sociedade civil nos processos de formulagdo e
controle social da execucdo. (RAICHELIS, 2000, p. 58)

Segundo Behring e Boschetti (2011), nessa estratégia de compartilhar com o
Estado a definicdo das politicas foram depositados esforcos de sujeitos politicos e
de movimentos sociais com compromissos democraticos, confiantes no aprofunda-
mento da socializacdo da politica e na radicalizacdo da democracia no Brasil, numa
perspectiva participativa, que envolvia trés sentidos: 1. promover a transparéncia na
deliberacdo e visibilidade das acdes, democratizando o sistema decisorio; 2. permitir
dar maior visibilidade as demandas sociais, promovendo maior equidade nas politi-
cas publicas; e 3. por meio de formas de associativismo, a sociedade pode permear as
acoOes estatais na defesa e no alargamento de direitos, demandar agcdes e executa-las
no interesse publico.

Em sua analise sobre a tematica do controle social sobre as politicas ptublicas
Raichelis introduz o conceito de publicizacdo:

O conceito de publicizacdo funda-se numa visao ampliada de demo-
cracia, tanto do Estado quando da sociedade civil, e na implemen-
tacdo de novos mecanismos e formas de atuagdo, dentro e fora do
Estado, que dinamizem a participacdo social para que ela seja cada
vez mais representativa da sociedade, especialmente das classes domi-
nadas. (RAICHELIS, 2000, p. 63)

Para esta autora publicizagdo € um processo construido por sujeitos sociais
que passam a disputar lugares de reconhecimento social e politico, e adquire as-
sim um carater de estratégia politica. A nocdo de controle social, segundo Raichelis
(2006), € um dos componentes elementares de composicao da esfera publica'?, con-
dicdo basilar para uma real experiéncia democratica em sociedade.

A publicizacdo, como movimento de sujeitos sociais, requer um locus
para consolidar-se. Este locus é a esfera puiblica, entendida como parte
integrante do processo de democratizagdo, por meio do fortalecimento
do Estado e da sociedade civil, expressa pela inscricdo dos interesses
das maiorias nos processos de decisdo politica. (RAICHELIS, 2000,

p. 63)

13 A esfera publica constitui um espaco essencialmente politico, de aparecimento e visibilidade. Onde
tudo que vem a publico pode ser visto e ouvido por todos. Nesta esfera, os sujeitos sociais estabelecem uma
interlocucao publica, que ndo € apenas discursiva, mas implica a acdo e a deliberacao sobre questdes que
dizem respeito a um destino comum/coletivo.

Revista Consultoria Técnico-Legislativa - SGP.5 101



Neste sentido, a esfera publica configura-se como o espaco de articulacdo
democratica, de explicitacdo de interesses em conflito, de confronto entre proje-
tos sociais e de luta pela hegemonia. Behring e Boschetti (2011) afirmam que para
consolidar a democracia no Brasil € necessaria uma insistente vontade politica para
constituir uma esfera publica'* nacional, soberana, consistente e visivel.

Deste modo, novas modalidades de relacdo entre Estado e sociedade civil sao
demandadas quando se instala essa esfera publica, pois esta possibilita a experiéncia
das relagcdes entre Estado e sociedade civil como contraditérias e nao simplesmente
como dicotomicas, reconhecendo-os como espacos, por exceléncia, de luta, articu-
lados por sujeitos organizados na defesa e disputa de projetos politicos (RAICHELIS,
2011).

Por este novo prisma, controle social pode ser considerado um instrumento
e uma expressdo da democracia e da cidadania, pois a participacdo da sociedade no
controle social das politicas publicas contribui para o fortalecimento das politicas.
Segundo Simoes:

Este é o trago mais eminentemente politico dos principios securitdrios:
a participagdo da populacdo por meio de seus representantes com a
finalidade de garantir a adequagdo das opcoes da comunidade a ela-
boragdo técnica e sua eficdcia, assim como o controle e fiscalizagdo
orcamentdria. Expressa a superacdo da concepgio tecnocrdtica da ad-
ministracdo estatal, evidenciando que suas decisoes mais importantes
ndo sdo técnicas, mas também politicas, expressando opgdes valora-
tivas, acerca das quais, portanto, a populacdo deve opinar. (SIMOES,
2011, p. 113)

14 Para compreender com mais detalhe as qualidades da esfera puablica, a seguir estdo elencados alguns
dos seus elementos constitutivos que permitem visualizd-la como uma totalidade dindmica e articulada:
Visibilidade social: Transparéncia nas acdes e discursos dos sujeitos envolvidos direta e indiretamente nas
decisoes politicas (BEHRING; BOSCHETTI, 2011; RAICHELIS, 2000, 2006). Controle social: resulta do aces-
S0 aos processos que informam as resoluc¢des da sociedade politica, viabilizando a participacdo da sociedade
civil organizada na formulac¢ao e na revisao das formas de tomadas de decisdo sobre as politicas voltadas as
demandas sociais, além da fiscalizacao dessas decisoes, segundo critérios pactuados (BEHRING; BOSCHET-
TI, 2011; RAICHELIS, 2000, 2006). Representacao de interesses coletivos: envolve a constituicao de sujeitos
politicos ativos, mediadores de demandas coletivas, que se mostram a cena publica somente por meio da
qualificacdo dessas demandas (BEHRING; BOSCHETTi, 2011; RAICHELIS, 2000, 2006). Democratiza¢ao:
ampliar os féruns de decisdo politica, buscando novas formas e espacos de representacao, alargando seus
condutos tradicionais e incorporando novos sujeitos politicos portadores de direitos legitimos (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; RAICHELIS, 2000, 2006). Cultura publica: constituicdo de media¢cdes sociopoliticas das
demandas a fim de serem reconhecidas como sociais na cena da esfera publica. Isso implica o enfrenta-
mento do autoritarismo social e da cultura privatista de apropriacdao do publico pelo privado (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011; RAICHELIS, 2000, 2006).
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A participacdo da populacdo no controle social das politicas publicas pode
contribuir para torné-las mais eficientes, mais adequadas as necessidades prioritarias
da populacdo, além de contribuir para melhoria dos niveis de oferta, de qualidade
dos servicos e para fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos.

Conselhos: instancias de exercicio de experiéncia da democracia
direta

A Constituicdo de 1988 garantiu, portanto, a participacdo popular no contro-
le e gestdo das politicas sociais e, desde modo, na década de 90 comega a construcao
de espacos de participagdo, um destes espacos sao os conselhos: colegiados institu-
cionalmente reconhecidos, com as atribuicdes definidas em estatuto legal e com o
objetivo de realizar o controle social de politicas publicas setoriais ou de defesa de
direitos de segmentos especificos (GOMES, 2000).

Segundo Bravo e Gomes os conselhos constituem espacos de construg¢do do
campo publico com o fim de tornar a gestdo da coisa publica, de fato publica:

Considera-se, entretanto, que eles sdo importantes para a demo-
cratizacdo do espago priblico e para a mudanga da cultura politica
presente ao longo da historia brasileira, pautada no favor, no patri-
monialismo, no clientelismo e populismo. (BRAVO, 2009, p. 400)

Nesse sentido, o seu objetivo essencial e seu maior desafio é romper
com a tradigdo do trato privado da coisa piiblica, legado de nossa
formacdo social ao longo da historia, ou em outros termos, é romper
com uma sociabilidade marcada por relacoes de favor e tutela, pelo
clientelismo e pelo uso da coisa piiblica com fins privados, traduzida
certamente em corrup¢do. (GOMES, 2000, p. 166).

Os conselhos sdo espacos institucionalizados e formais de dialogo e, em al-
guns casos, de deliberacdo entre representantes da sociedade civil e do governo. Por
isso constituem instrumentos fundamentais para a concretizacdo do exercicio do
controle social.

Sua fungdo é garantir, portanto, os principios da participacdo da so-
ciedade nos processos de decisdo, definigdo e operacionalizacdo das
politicas publicas emanados da Constituicdo. Ou seja, sdo instrumen-
tos criados para atender e cumprir o dispositivo constitucional no que
tange ao controle social dos atos e decisoes governamentais. (GOMES,
2000, p. 166).
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Os primeiros conselhos foram criados nas trés esferas do poder Executivo (na-
cional, estaduais e municipais) no inicio da década de 1990, geralmente ap0s as leis
organicas das diversas politicas sociais’>. Em geral os conselhos sdo colegiados; po-
dem ser paritarios (compostos por representantes do governo e da sociedade civil), e
podem ser deliberativos!'e.

Para Raichelis (2000), os conselhos representam uma conquista da sociedade
civil, pois sdo espacos que estdo sendo construidos pela acdo coletival” de inimeros
sujeitos sociais, principalmente em dmbito municipal, e, assim, pretendem ampliar
e fortalecer o poder local.

A construgdo de um processo continuado de interlocucdo ptblica é um dos
efeitos da experiéncia nos conselhos, ampliando a participacdo coletiva e criando
novas relacoes politicas entre governo e cidaddos. Por meio dessa interlocucdo, ob-
jetiva-se propor alternativas de politicas publicas, efetivar espacos de debate, criar
mecanismos de negociagdo e pactuacdo, transformar a légica burocrética estatal por
meio dessa forma de fazer politica e, assim, poder exercer o controle socializado das
acoes e deliberacdes governamentais (RAICHELIS, 2006).

Raichelis (2006) comenta que do mesmo modo que a experiéncia dos con-
selhos visa transformar a burocracia estatal, a sociedade civil também é convocada
a modificar-se, a construir aliancas em torno de pautas coletivas, a ultrapassar a
realizacdo de interesses particularistas e corporativistas, interpelada ao exercicio de
mediacgoes sociais e politicas para o atendimento de demandas sociais.

De acordo com Bravo (2009), os conselhos devem ser visualizados como 16cus
do fazer politico, como espagos contraditdrios e orientados pela democracia parti-
cipativa. Desta forma, pode se considerar que os conselhos sdo espacgos de disputas
de propostas, embate politico, confronto, articulacdo, negociacdo e construcdo de
aliancas, nos quais os avancgos e os recuos sao mediados pela correlacdo de forcas
num dado momento.

Chaia (2003) afirma que os conselhos adquirem ou ndo uma maior impor-
tancia na gestdo municipal dependendo do relacionamento entre esses 6rgdos e a
prefeitura, e que existe um funcionamento diferenciado dos conselhos de acordo
com a gestdo do prefeito e de seu respectivo partido politico: “Nesse sentido, o partido

15 A lei n. 8.080/1990, que regulamenta o Sistema Unico de Satide (SUS), e a Lei 8.069/1990, que regu-
lamenta o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) foram pioneiras na regulamentacao do principio
constitucional dos conselhos (SIMOES, 2011).

16 Importante salientar que os conselhos podem ser deliberativos ou apenas consultivos. No tltimo caso
significa que nao podem ser considerados um espaco de partilha do poder e tomada de decisoes.

17O conceito de acdo coletiva ¢ muito importante nas Ciéncias Sociais, sendo um conceito-chave para o
entendimento da sociedade, especialmente no contexto da abordagem weberiana. Na pratica, a acao social
se traduz em intimeras formas de acdes coletivas no plano econdmico, social, politico e cultural (GOHN,
1999).
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politico do Executivo, o secretdrio municipal de cada setor e o historico de luta de cada
conselho setorial podem estabelecer uma dindmica diferenciada”. E conclui que esses ele-
mentos devem ser considerados para diferenciar a institucionalizacdo e a efetivacao
dos conselhos municipais.

Coutinho (1992) ressalta que é somente por meio da articulacdo entre meca-
nismos de representacdo indireta com os organismos populares de democracia de
base que os elementos de uma nova concepgdo de democracia e cidadania podem
surgir e tomar corpo. Considera que € a partir dessa articulacdo que as classes subal-
ternas podem participar ativamente do poder politico, influenciando nas decisdes,
havendo a possibilidade de constru¢dao do predominio da vontade geral e a conser-
vacdo do pluralismo.

O funcionamento e a dinamica atual dos conselhos

Por ter se tornado um dispositivo constitucional, fato é que atualmente, se-
gundo Behring e Boschetti (2011) e Simdes (2011), existem conselhos distribuidos
por diversas areas (educagdo, saude, trabalho, previdéncia social, meio ambiente, as-
sisténcia social, seguranca alimentar, cidades, cultura e desenvolvimento rural), por
diferentes segmentos (mulheres, criancas e adolescentes, idosos e negros) e por va-
rias tematicas (execu¢des penais, comunidade, meio ambiente, ciéncia, tecnologia,
questdes penitencidrias, entre outros). Conclui-se que os conselhos se disseminaram
por todas as atividades estatais de interesse de politicas puablicas (SIMOES, 2011). O
portal do governo federal (apud, BEHRING; BOSCHETTI, 2011) estima que € possivel
que existam mais de 20 mil conselhos nas mais variadas areas.

Enfim, os conselhos sdo dispositivos que podem possibilitar a populacdo o
exercicio do controle social sobre as politicas publicas, e atualmente estdo espalha-
dos por diversas areas. Mas, como os conselhos funcionam na pratica?

Os conselhos podem ser independentes do governo e da estrutura formal das
politicas governamentais ou ainda podem estar ligados a politicas e programas so-
ciais, localizados em ambito federal (nos ministérios correspondentes) e em ambito
estadual e municipal (nas secretarias correspondentes) (RAICHELIS, 2000). Quando
um conselho esta ligado a estrutura governamental, a iniciativa de sua criacdo € do
poder executivo (SIMOES, 2011). Quando um conselho é independente, a iniciativa
de sua criacdo vem da sociedade civil organizada e da populacado interessada.

Vale salientar que os Conselhos [...] ndo sdo espagos neutros, nem
homogeéneos, pois neles existe o embate de propostas portadoras de
interesses divergentes para dar o rumo das politicas sociais na dire¢do
dos interesses dos segmentos das classes dominantes ou das classes
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subalternas ld representados, mesmo que estes interesses ndo sejam
explicitados como tais. Estdo presentes interesses da rede privada, co-
orporativos, clientelistas, de entidades sociais, dos setores populares
organizados e dos sindicatos. Isso quer dizer que o controle social é
uma possibilidade neste espaco, a depender da correlacdo de forcas
dentro dos mesmos que, por sua vez, é resultante da correlagdo de for-
cas existente no conjunto da sociedade civil (CORREIA, 2012, p. 299).

Por isso, para garantir que seu exercicio seja a0 maximo democratico, a forma
de funcionamento da maioria dos conselhos apresenta algumas caracteristicas mais
constantes, elencadas a seguir:

1. Funcdes: os conselhos podem ter as seguintes funcdes: deliberativa'8, con-
sultiva, fiscalizadora e normativa, deste modo esse colegiado auténomo
tem como finalidade discutir, planejar e fiscalizar as politicas publicas.
Quando estd vinculado ao poder governamental deve exercer o contro-
le social tendo como pontos bésicos a politica, o plano de acdo, o fundo
(orcamento e financiamento) e a fiscalizacdo da execug¢do orcamentaria e
a instituicdo e aplicacdo das politicas pablicas, bem como subsidiar o Con-
gresso Nacional, as Assembleias Legislativas ou as Camaras Municipais na
elaboracio, execucio e fiscalizacdo das leis sociais (SIMOES, 2011).
Funcao deliberativa: o carater deliberativo de um conselho se refere a ati-
vidade dos conselheiros em debater as teméticas em pauta e em tomar um
posicionamento, geralmente por votacdo, sobre como devem ser a ativi-
dade ou a politica voltada a uma demanda especifica. Outra maneira de
tornar as deliberacdes de um conselho um ato do poder Executivo é por
meio de sua homologacgdo pela respectiva autoridade e pela sua publicacdao
no diario oficial.

Segundo Simodes (2011) “Pode-se afirmar que a autoridade dos conselhos é mais
politica do que diretamente executiva, ou seja, suas deliberacdes ndo sdo obrigatorias, mas
exercem influéncia forte e direta sobre o executivo e legislativo”.

A discussdo sobre os conselhos consultivos ou deliberativos é um tema funda-
mental. Os conselhos das politicas pablicas setoriais, quando deliberativos, possuem
como competéncia aprovar planos, fiscalizar as a¢oes e a utilizacdo dos recursos pu-
blicos, aprovar ou rejeitar a prestacao de contas feita pelo Executivo e emitir normas.

18 Novamente é importante salientar que os conselhos podem ser deliberativos ou apenas consultivos.
No ualtimo caso significa que ndo podem ser considerados um espaco de partilha do poder e tomada de
decisoes.
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Embora nado sejam os tinicos canais de participacdo da sociedade, sdo canais perma-
nentes e sistematicos com garantia juridico/formal.

Quanto ao carater deliberativo dos conselhos Raichelis (2003) afirma que: “Na
prdtica, nos sabemos que essa definigdo ndo é garantia de que os conselhos interfiram nos
rumos da politica social e nos orcamentos. Apesar disso, é fundamental a luta pela manu-
tencdo do cardter deliberativo dos conselhos”.

Raichelis (2003) afirma que, em muitos casos, embora estejam garantidos em
lei, nem sempre na pratica os conselhos conseguem garantir a competéncia delibe-
rativa. E denuncia que: “Existem muitos conselhos compostos por “notdveis” indicados
pelos Executivos, que desempenham um papel meramente ritualistico e nido uma efetiva
prdtica de controle social com poder deliberativo”.

Funcdo normativa: os conselhos podem fixar diretrizes para as atuacdes
das autoridades executivas (prefeitos, governadores ou presidente da Rept-
blica). Entretanto, a autoridade executiva ndo esta a eles subordinada. Isso
significa que essas diretrizes sdo indicacdes e ndo ha obrigatoriedade em
executa-las.

2. Regimento interno: todo conselho deve ter um regimento interno que
regularize todas as suas diretrizes, atividades e formas de funcionamento.
Esse regimento deve obedecer as normas constitucionais e leis complemen-
tares, caso contrario podera ser objeto de representacdo do Ministério Pa-
blico. Em linhas gerais, o regimento deve prever:

e as hipoteses, quorum e procedimentos de sua propria alteracao;

¢ a forma de convocacdo, a periodicidade e a direcdao de suas reunioes;

e a instituicdo de comissdes, suas atribuicdes e seu funcionamento;

® 0 processo e procedimento de votacao;

¢ 0s procedimentos de designacdo, nomeacdo, posse, substituicdo, ausén-
cias e exoneracao de conselheiros;

e a forma do exercicio de sua presidéncia, mesa, secretarios e supléncias;

® as assessorias;

e as competéncias e procedimentos para decisdes e pedidos de vista;

e a prestacdo de contas.

3. Eleicdo de representantes: existem duas categorias diferentes de conse-
lheiros: os representantes do poder governamental e os representantes da
populacdo interessada (profissionais da area, usuarios e os prestadores de
servicos). As eleicoes desses representantes variam conforme a sua catego-
ria. No ambito governamental, em geral, a autoridade executiva indica os
seus representantes, que devem ser da esfera do poder em que o conselho
se instala. Em um conselho municipal, por exemplo, os representantes do
poder Executivo devem ser indicados pelo prefeito e ocorre essa mesma
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légica nas outras esferas, apesar de a lei ndao impedir que sejam indicados,
também, representantes de esferas diferentes. Os representantes da popu-
lacdo interessada sdo indicados por suas entidades e organizagoes locais de
origem, isso significa que os profissionais serdo indicados pelos seus locais
de trabalho (creches, APAES, albergues entre outros) e os usudrios pelas
associagdes comunitarias, movimentos sociais, clube de maes entre outros.
Com todos os indicados ocorrem as elei¢des, e os eleitos cumprem um
mandato com duragdo determinada pela lei ou pelo regimento interno do
conselho, com ou sem direito a reconducdo. Apds a nomeacao dos conse-
lheiros, a instalacdao do conselho se da por ato administrativo do ministro
ou secretdrio. O mandato dos representantes da sociedade civil ndo pode
ser cassado arbitrariamente, salvo nas hipoteses previstas em seu regula-
mento interno e ainda lhe é assegurado o direito de defesa. Ja os represen-
tantes governamentais, como sdo de livre nomeacao, podem ser substitui-
dos sem restricoes.

A escolha dos representantes da sociedade civil varia de acordo com as de-
finicoes estabelecidas para a composicdo de cada conselho: ela é realizada ou por
entidade, ou em féruns determinados, ou diretamente pelo prefeito. Chaia (2003)
denuncia que “em muitos casos, ainda é o Poder Executivo que escolhe as entidades que
fardo parte dos conselhos, o que contribui para o distanciamento entre representantes e
representados”.

Quanto a composicao dos conselhos Pontual afirma que: “A medida que con-
seguirmos introduzir nos conselhos setoriais representagdes do governo e da sociedade civil
que ndo sejam apenas de segmentos desta ou daquela politica especifica, avancamos”.
(PONTUAL, 2003, p. 16). O autor exemplifica com a insercao de representantes de
varias areas do governo e representantes de outras politicas de governo. E no plano
da sociedade civil aposta na diversificacdo dos atores:

Quando se tiver, na composicdo do conselho, instancias de articula-
¢do dos movimentos sociais que ndo sejam especificas so daquele mo-
vimento (...), mas que representem a discussdo de outras politicas,
teremos contribuido para alargar a visdo daquele tema e para buscar
solugoes integradas para as politicas. (PONTUAL, 2003, p. 17)

Importante salientar que qualquer conselheiro tem suas atribuicoes especifi-
cas definidas na legislacdo do respectivo conselho. No exercicio de sua representacao
o conselheiro tem a responsabilidade de fazer a articulacdo necessaria entre o seg-
mento que representa, sua agenda especifica, e a agenda mais ampla do conselho.
Isso porque no exercicio da funcdo publica, o conselheiro deve ter como objetivo
comum a viabiliza¢ao das politicas, e ndo ser apenas e tdo somente o representante,
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porta voz ou defensor deste ou daquele segmento, pois como agente publico, seu
mandato € coletivo, ndo sendo propriedade do setor que representa.

4. Eleicdo do presidente do conselho: quanto a eleicdo do presidente do
conselho, na maioria das vezes, ndo ha previsdo legal que assegure a algum
membro a condi¢do de presidente nato, por isso, o presidente do conselho
deve ser eleito entre seus membros (SIMOES, 2011).

5. Orgdo paritario: para garantir sua plena legitimidade ideal seria que os
conselhos fossem paritarios, ou seja, que houvesse igualdade no namero
de representantes da sociedade civil e do governo, além de igualdade de
condigOes para o exercicio das diferentes fun¢des e posi¢des na estrutura.
Quanto a quantidade total de conselheiros, geralmente ndo ha delimita-
¢Oes nem no regimento interno nem em sua constituicao.

Importante enfatizar que a quase total formalizacdo, a grande sistematizacdo
das funcdes e do funcionamento dos conselhos também tém seus reveses e pode,
em certa medida, dificultar a participacdo imediata da populacdo, ja que estabelece
muitos parametros e condicdes. Nesse sentido, Raichelis (2006) propde uma pauta
estratégica com quatro pontos para o fortalecimento democratico desses espagos
publicos de decisao e gestdo das politicas:

1. estimular a participacdo dos movimentos sociais, organizacdes populares

e usuarios das politicas sociais publicas nos conselhos e demais espagos
publicos de deliberacdes;

2. propor intervencdes publicas que conduzam a explicitacdo das diferencas
entre os projetos politicos em disputa, a fim de contrapor-se a tendéncia de
despolitizacdo da sociedade civil;

3. fortalecer as iniciativas democratizantes no interior dos aparatos governa-
mentais por meio de um processo de estimulo a interlocucdo entre Estado
e sociedade civil;

4. proporcionar agdes nos espacos publicos que estimulem o desenvolvimen-
to da sociabilidade ptblica, a fim de refundar a politica como espaco de
criacdo e generalizacdo de direitos.

Sucintamente, portanto, afirma-se que o conselho é um colegiado autono-

mo, com seu proprio regimento interno e finalidade especifica. Vale destacar aqui a
importancia que Duriguetto da a dimensdo politica dos conselhos, pois segundo a
autora:

(...) os espagos conselhistas sdo possibilitadores do debate da inter-
feréncia dos segmentos organizados da sociedade civil (e dos dife-
rentes interesses de classe que sdo portadores) nos mecanismos da
gestdo, formulacdo e fiscalizagdo das politicas e dos servigos. Essa
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relevancia (legalmente) atribuida, se objetivada politicamente pe-
las organizacoes e movimentos sociais que defendem os interesses
das classes subalternas no campo da sociedade civil podem fomen-
tar e induzir debates e agoes denunciadoras da historica ndo cons-
tituicdo, na realidade nacional, de politicas sociais universalistas,
de qualidade e que incorporem dimensoes participativas e demo-
crdticas na sua gestdo e execugdo. (DURIGUETTO, 2012, p. 308)

Desse modo, a importancia politica dos conselhos se d& pela possibilidade de
colocar em pauta as demandas da populacdo na ordem do dia das discussdes sobre as
acoes e direcoes do poder Executivo e Legislativo, sendo um dispositivo que exerce,
portanto, forca politica sobre esses 6rgaos.

Outros instrumentos e canais de participagao e controle
social

A participacdo popular nas politicas ptblicas ndo estd reduzida apenas aos
espacos dos conselhos. Importante salientar que o controle social pode ser exercido
pela populacdo em geral fora dos canais formais e institucionais de participagao,
acompanhando as politicas pablicas em todos os niveis do poder Executivo em espa-
cos como: conferéncias, acoes de orcamento participativo, comités, plendrias, asso-
ciacdes, movimentos, foéruns, organizacdes ndo governamentais (ONGs), etc. Nestes
espacos autdbnomos de debate se constroem interesses coletivos e propostas que, no
posterior didlogo com o Executivo, serdo apresentadas e defendidas.

Um dispositivo de participacdo social que tem sido apontado também como
uma possibilidade de renovar e retomar os espagos de criacdo e generalizacdo de di-
reitos é o férum. Os féruns sdo espagos de participacdo mais amplos, menos institu-
cionalizados, menos submetidos as regras e normas institucionais. Raichelis (2003)
afirma que eles sdo instrumentos dinamizadores dos proprios conselhos no sentido
de garantir que eles possam ganhar mais representatividade.

Distintos dos conselhos, esses foruns configuram-se como espagos ndo
institucionalizados, menos formalizados e ritualizados e, por isso,
permedveis a participacdo popular. Se fortalecidos, podem converter-
-se em instrumentos dinamizadores e ativadores dos conselhos, com
vista a garantir que estes possam ganhar maior representatividade e
legitimidade social. (RAICHELIS, 2000, p. 69)
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Nesse sentido, em um processo mais integrado por um conjunto de organiza-
¢Oes populares e sociais de amplo reconhecimento social, os féruns podem cumprir
um importante papel para que os conselhos nédo se fechem neles mesmos, por meio
de mecanismos de escuta e articulacdo com a sociedade.

Os Foruns podem cumprir importante papel para que os conselhos
superem seus proprios limites por meio da criagdo de mecanismos de
escuta e articulagcdo com a sociedade, e, finalmente, para que os pro-
prios conselhos, que sdo instancias de controle social, possam ser eles
também submetidos ao controle da sociedade civil organizada. (RAI-
CHELIS, p. 67, 2000)

As conferéncias também se constituem como espacos privilegiados nos quais
se efetivam a participacao popular:

As conferéncias sdo eventos que devem ser realizados periodicamente
para discutir as politicas sociais de cada esfera e propor diretrizes de
acdo. As deliberacoes das conferéncias devem ser entendidas enquanto
norteadoras da implantagdo das politicas e, portanto, influenciar as
discussoes travadas nos diversos conselhos. (BRAVO, 2009, p. 396)

Esses outros canais de participacdo também cumprem importante papel de
controlador social, além de possibilitar que os préprios conselhos sejam submetidos
ao controle democratico da sociedade civil organizada.

Consideracdes conclusivas

A participacdo ampla da sociedade no controle social das politicas publicas
pode contribuir para o fortalecimento das politicas, tornando-as mais eficientes e
adequadas as necessidades prioritarias da populacdo e ao interesse publico. Contri-
bui também para melhoria dos niveis de oferta, de qualidade dos servicos e para a
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos publicos. Além disso, o controle social contri-
bui para a democratizacdo da gestdo publica, por meio do envolvimento de diversos
segmentos da sociedade, cada qual com seus interesses e necessidades e especificas.

Para que o controle social seja exercido de forma efetiva é fundamental que os
representantes da sociedade conhecam profundamente a politica publica a ser discu-
tida, suas prioridades, e também o que € necessario fazer para garantir os direitos da
populacdo e atender suas demandas. Também é fundamental conhecer os canais de
participacdo em que se podem atuar, quais as maneiras possiveis de se incidir nestes
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espacos, e que outras formas de monitoramento e de pressao existem em relacdo as
politicas puablicas.

Para tanto, é importante que os movimentos sociais, associacoes e entidades
da sociedade civil busquem informacoes, entendam como funcionam as politicas
publicas, seus programas, acdes e seu orcamento, apropriando-se dos termos utili-
zados, de como funciona a burocracia, regras e prazos que o poder publico precisa
cumprir, para entdo, posteriormente, dialogar com o Executivo. Deste modo, nos
espacos de participagdo e controle social, terao maior possibilidade de defender uma
posi¢do ou proposta discutida previamente e intervir com maior qualidade. E funda-
mental um processo de aprendizado e formagdo continuo e permanente, o qual deve
ser fomentado nos espacos autdbnomos de organizacdo da sociedade.

O acesso do cidaddo as informacdes publicas € um direito garantido pela Cons-
tituicdo Federal, e é fundamental para a realizacdo do controle social. Contudo, ain-
da ndo existem instrumentos suficientes que o garantam. Para que isto se concretize,
o Executivo deve criar e aprimorar mecanismos de acesso a informacdes publicas,
as quais devem ser disponibilizadas em linguagem adequada, com transparéncia,
possibilitando o exercicio eficiente do controle social. Também seria interessante a
elaboracdo de indicadores com recortes por género, regido, faixa etaria, raca, entre
outros, para o acompanhamento do impacto das politicas publicas para os diferentes
segmentos da sociedade. O poder publico ainda tem o dever de garantir estrutura
fisica e recursos para que os espacos institucionais de participacdo e controle social
possam funcionar adequadamente, além de garantir a capacitacdo permanente e
sistematica dos conselheiros, tanto da sociedade civil quanto do governo.
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