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Justos créditos

o declarar, emocionado, a promulgacdo do “documento da

liberdade, da dignidade, da democracia, da justica social”,

Ulysses Guimaraes formalizou, em 5 de outubro de 1988,
a conquista de um marco constitucional audacioso e pioneiro no
campo da participacdo social. “Que Deus nos ajude a executar”, disse
em seguida o presidente da Assembleia Nacional Constituinte, ele
proprio um grande defensor do protagonismo cidaddo em processos
de controle e decisdao no ambito da gestdo pablica.

A Constituicdo Cidada de Ulysses e do Brasil fixava e ampliava, entdo,
novos instrumentos de participacdo social, que ja comecavam a
vicejar no Pais gracas as lutas de diversos movimentos, organizagdes e
grupos empenhados na redemocratizacdo nacional e a iniciativas de
lideres politicos como André Franco Montoro.

Ulysses e Montoro, alids, tinham muito em comum. Companheiros
no partido de oposicao ao regime militar, o Movimento Democratico
Brasileiro (MDB), compartilhavam principios humanistas, um idedrio
politico de viés democrata-cristdo e uma sélida formacao em Direito
obtida na Universidade de Sao Paulo (depois de formados pela USP,
Ulysses exerceu a advocacia e Montoro foi professor de Direito na PUC
de Sao Paulo).

Primeiro governador eleito pelo povo paulista apds duas décadas
de ditadura, Montoro norteou sua gestao, iniciada em 1983, por
concepcoes que mais tarde registraria como os dois primeiros
principios de uma administracdo democratica:

1) Tudo que puder ser feito pela prépria sociedade deve ser feito por ela,
e ndo pelo poder piiblico.

2) O poder piiblico deve intervir s e sempre que for necessdria sua
atuacdo. Nem Estado minimo nem Estado mdximo, mas sim Estado
quando necessdtrio.

Movido por essa visdo, o governo Montoro marcou a histéria da
participacgdo social na gestdo publica brasileira, tendo criado, inclusive,
a Secretaria Extraordindria de Descentralizacdo e Participacdo,
encabecada por José Gregori, outro advogado que se destacou na luta
pela democracia e pelos direitos humanos e sociais.

Ao mencionar esses fatos, evoco memdrias coletivas e lembrancas
pessoais de alguns dos personagens aos quais nao podemos deixar
de dar crédito e prestar homenagens ao constatar o lugar de
destaque hoje ocupado pelo Brasil no cendrio mundial das politicas e
instituicdes participativas. Protagonistas inspiradores de uma histéria
de conquistas democraticas e constantes desafios cuja narrativa
prossegue Pais afora, e nas préximas paginas desta edicao.

Boa leitura.

Rubens Naves



NA PATRIA DA DEMOCRACIA “POS-PARTICIPATIVA”

A quantidade e a pluralidade de suas instituicoes participativas fazem do Brasil um caso
@nico no mundo, e impdem novos desafios

Professor do Departamento de Ciéncia Politica da USP, pesquisador do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap) e do Centro de
Estudos da Metropole (CEM), Adrian Gurza Lavalle relata, nesta entrevista, a recente evolucdo das formas de participagdo social no Brasil.
Falando ao editor de [em) Revista, Flavio Lobo, Lavalle explica por que o Pais, nesse campo, estd na vanguarda internacional e esclarece as

A Constituicdo de 1988

Joi um marco no processo
de institucionalizacdo da
participacao, que se tornou
uma feicdo do Estado
brasileiro

perspectivas para a consolidacio do modelo brasileiro de participacdo institucional.

[em] Revista: Como devemos entender a ideia de participacio
social no contexto brasileiro contemporaneo?

Adrian Gurza Lavalle: Estamos falando de algo que mudou
muito nas ultimas décadas. A nocdo de participagdo nasce, no
Brasil, atrelada a um conjunto de atores sociais que invocavam
claramente uma ideia-forca que permitia reivindicar autonomia
em relacdo ao Estado e as mediagdes politicas tradicionais. No
contexto da ditadura, a ideia de participagio foi progressivamente
atraindo um conjunto de valores que reuniam tudo aquilo
que se desejava para a sociedade (e faltava ao regime militar):
democracia, justica, liberdade... Entdo a ideia de participacdo, no
Brasil, nasceu normativamente carregada. Muito mais do que
simplesmente se exprimir em algum lugar, “participacdo” tornou-
se uma ideia-forca que ordenou um enorme campo de atores
sociais que se opunham a formas institucionalizadas de gestdo
publica e ordenacdo politica caracteristicas de um Estado fechado.

eR: Com a fim da ditadura essa nocdo tdo ampla e benigna de
participacio alterou-se?

AGL: Os autores e atores que pensaram na participacdo nesses
termos foram mudando o discurso a medida que a propria
participacdo foi se transformando. Entdo, progressivamente - e a
Constituicdo de 88 foi um marco nesse sentido -, a participacdo

foi entrando na estrutura estatal e se tornando uma feicdo do
Estado brasileiro. A transicdo politica no Brasil fez com que
aquilo que era um reclamo de inclusio social de atores pensados
ou identificados como excluidos fosse se tornando um discurso
institucional e uma categoria de operacdo do Estado. E essa
institucionalizacdo atingiu patamares sem precedentes na historia
do Brasil e nas democracias do mundo. Nao ha outro pais que
tenha um arcabouco institucional de instancias participativas tao
federalizado, diversificado e abrangente quanto o Brasil. De modo
que, hoje, a ideia de participacdo ndo € mais aquela carregada de
energias utdpicas dos anos 60 e 70. Nao que nédo existam atores
que ainda reivindiquem inclusdo, mas a nocédo de participacdo
e as praticas a ela associadas passaram a funcionar também
como uma parte da linguagem e das instituicbes do Estado.
Tanto que, na literatura especializada, a nocdo mais abstrata e
aberta de participagdo foi substituida pelo estudo das chamadas
“instituicoes participativas".

eR: Essa institucionalizacdo da participacio que vem
acontecendo no Brasil € mesmo um caso unico no mundo?

AGL: £, sim. Nossos problemas e nossas reflexdes sio muito
diferentes em relagdo ao que ocorre na maior parte do mundo
quando se trata de praticas e ideias vinculadas a participacdo. Na
literatura internacional, quando se remete a participacdo, ainda
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se estd pensando em reclamos de inclusio. Ja no Brasil, estamos
pensando no que fazer neste cenario “pos-participativo” em que
a participacdo se tornou uma realidade material, institucional,
e precisamos dar conta da materialidade que ela adquiriu. Aqui
a participacdo se materializa em instituicoes extremamente
capilares, em quase todos os municipios brasileiros, € noés ndo
sabemos direito ainda o que se esta produzindo por meio dessas
instituicoes. Hoje as nossas perguntas ndo sdo mais sobre a
possibilidade ou ndo de participacdo ou sobre como promové-la,
mas do tipo “qual o efeito da entrada e da acdo dos atores sociais
nessas instituicoes participativas?"

eR: Que instituicbes sdo essas e qual a dimensio da
participacdo que acontece por meio delas?

AGL: Essas instituicoes sao principalmente os diversos conselhos
e as conferéncias que tratam de varias areas da gestdo publica
e também os orcamentos participativos. As conferéncias vém se
tornando um mecanismo interessante de produc¢io de consenso
setorial em varias areas. Mais de 55 conferéncias produzidas
durante o governo Lula com um aumento importantissimo do
numero de temas. Ademais ha audiéncias publicas, producdo de
planos plurianuais, planos diretores... Vocé nao consegue entender
essa historia sem entender a relacdo entre essas inovacoes e
o PT. De maneira geral, os atores sociais que passaram a atuar
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nas instancias participativas guardam uma relagdo umbilical
ou de nascimento com a histéria que levou ao crescimento e
desenvolvimento com o PT.

eR: E os conselhos, quao disseminados eles estdo?

AGL: Segundo o IBGE, existem atualmente mais de 25 mil
conselheiros no Brasil, mas sabemos que o numero total ¢, na
verdade, bem maior que esse. Ha conselhos nas areas consideradas
prioritarias, estratégicas pela Constituicdo - como educacéo,
assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente e saude -,
mas também em areas que foram progressivamente desenvolvendo
estrutura “conselhista” mesmo sem um mandato constitucional
participativo. Nas areas com estrutura conselhista obrigatoria e
mais desenvolvida a capilaridade é muito grande. Ha conselhos
de saude em 98% dos municipios do Brasil, e de assisténcia social
em 93%. No caso de educacdo, essa presenca fica entre 70% a
75%. Nas areas do trabalho, por exemplo, mesmo ndo havendo
obrigacdo constitucional de instituir conselhos participativos, eles
estdo presentes em cerca de um terco dos municipios, € no caso
de turismo em mais de um quinto deles. Existem também muitos
conselhos do meio ambiente, do idoso, do combate as drogas, da
preservacdo do patrimonio... A coisa ganhou tal dimensdo que,
se vocé pergunta para um gestor municipal quantos conselhos
existem no municipio dele, ele ndo sabe responder. No municipio
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Segundo o IBGE, existem
atualmente mais de 25 mil
conselheiros no Brasil, mas
sabemos que o niimero total
é, na verdade, bem maior
que este



Precisamos dar ao

chamado “sistema nacional
de participacdo” um
cardter mais articulado,
consolidado, de modo a
garantir continuidade e
propiciar avancos

de Sdo Paulo ha 35 conselhos funcionando. Em Guarulhos, onde
estamos fazendo uma pesquisa agora e, de acordo com os dados
do IBGE, haveria 14 conselhos, identificamos 32 conselhos ativos.

eR: Até que ponto esses conselhos sdo atuantes e quais os
resultados efetivos dessa atuacéo?

AGL: Varia muito. E n6s temos uma compreensdo ainda muito
limitada do que essa proliferacdo de conselhos de fato significa.
Sabemos que alguma coisa eles estdo produzindo por uma
inferéncia sociologica. Os atores estdo 14, e essa presenca néo se
explica pela obtencdo de salarios ou qualquer beneficio privado
do género, pois ndo ha verbas nem para ajudas de custo, embora
outras formas de beneficios indiretos estejam presentes. Trata-se,
portanto, de um investimento de tempo e outros recursos feito por
milhares de pessoas que soO se explica se supusermos que algum
valor ou utilidade elas atribuem a participagio nessas instituicoes.
Sabemos que alguns conselhos, de maneira geral, sio muito ativos,
como os de saude - porque a politica de saude esta unificada no
sistema nacional, os atores da saude sdo historicamente muito
organizados e, em muitos casos, vinculados a movimentos sociais.
Os conselhos de assisténcia social também costumam ser bem
atuantes, porque existem muitas associagdes desempenhando
funcoes de assisténcia e elas precisam ser cadastradas pelos
conselhos. Na area da infancia e da adolescéncia, também sdo
bastante ativos, porque a atuacdo do poder publico na resolu¢io de
situacdes e no encaminhamento de processos €, por determinagéo
legal, condicionada pela participagéo dos conselhos tutelares. Mas
ha supressas. Em Guarulhos achamos um conselho de satide pouco
atuante e os conselhos do idoso e de drogas muito ativos.

eR: Entdo alguns conselhos tém funcdes garantidas por
lei, predeterminadas e obrigatorias, na articulacio e
implementacio das politicas publicas, e outros ndo?

AGL: Sim, o grau de integracdo dos conselhos a estrutura do
Estado varia muito. Alguns casos funcionam como instancias
paralelas, entdo os efeitos sdo indiretos ou de recomendacdo. SO
nas areas em que ha mais tradicdo e uma presenca de atores que
ajudaram a construir os sistemas publicos € que essa conexdo com
as politicas e a gestio publica se da de forma mais clara. Em algum
momento sera preciso pensar em uma reforma administrativa,
porque, se vocé quer dar estatuto a essas instancias, precisa
articula-las ao funcionamento do Estado. E bom que se produzam
recomendacdes publicas, mas, se vocé quiser mesmo valorizar
aquilo que acontece ali, deve garantir efeitos diretos.

eR: Essa maior articulacdo institucional entre os conselhos
participativos e o funcionamento do Estado esta sendo feita?

AGL: Na esfera federal, ha debates e trabalhos em andamento
sobre o chamado “sistema nacional de participacdo”. O governo

federal encomendou varios estudos para entender a envergadura
da institucionalidade participativa. Existe a percepcdo de que
temos uma pluralizacao de instancias participativas e precisamos
dar a isso um carater mais articulado, consolidado, de modo a
garantir continuidade e propiciar avancos. Se isso nao for feito,
dependendo das circunstancias politicas, havera um grande
risco de reversdo desses processos participativos. O Pedro
Pontual (diretor de participacdo social da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Reptblica) é um dos que estdo trabalhando para
mudar o patamar de institucionalizacdo dessas instancias. Mas a
tarefa ndo ¢ facil, dadas as particularidades das diferentes areas
envolvidas e o fato de que, diferentemente do sistema de politicas
publicas, que ¢ setorial, o sistema nacional de participacdo deve
ser transversal, o que implica outras complexidades e dificuldades
para a consolidacéo institucional.

eR: Faltam estudos académicos que ajudem a compreender
melhor as atuais instituicdes participativas brasileiras?

AGL: Precisamos avancar nos estudos, sobretudo em relacao aos
efeitos, aos resultados das atividades nessas instancias. Mas nem
todo o conhecimento de que necessitam os gestores publicos sera
gerado nas universidades. Por isso o Ipea (Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada, vinculado a Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica), por exemplo, criou uma
diretoria para pensar exclusivamente nas institui¢des politicas, com
destaque para instituicdes participativas, e recentemente lancou
uma coletanea sobre o assunto, organizada pelo Roberto Pires,
intitulada "Efetividade das Instituicdes Participativas no Brasil:
Estratégias de Avaliacdo". Para tomar decisoes eficazes, os gestores
precisam saber o que esta sendo produzido e implementado em
termos de politicas publicas sem entrar nos méritos do debate
tedrico-académico.

eR: Ha alguma diferenca entre os governos Lula e Dilma no
que tange ao tratamento das questdes ligadas a participacio
social?

AGL: Aparentemente, o que os atores sociais envolvidos nesse
processo dizem € que existia mais abertura e disposi¢do para
negociacdo no governo Lula. Através da Secretaria da Presidéncia,
muitas discussdes e demandas podiam ser encaminhadas e
negociadas. O que tenho escutado de diversos atores é que, no
caso da Dilma, o processo ¢ mais definido por prioridades prévias
de politicas de governo, sobrando menos espaco para negociacao.
Mas existe ainda um compromisso estavel. Ndo se vé que Dilma
tenha intencdo de regredir em relagdo ao papel das instancias
participativas. Além disso, € importante lembrar que foi ja no
governo da Dilma que se colocou a questdo do sistema nacional
de participacdo na agenda do Estado. Alguma coisa nesse sentido
comecou a ser cogitada no final do governo Lula, mas, como final



do governo € um péssimo momento para se tomar decisoes, elas
foram postergadas. Lula chegou a falar em consolidagdo das leis
sociais: a ideia de que, assim como houve a consolidacdo das
leis trabalhistas, seria importante fazer isso também no campo
da politica social, o que foi interpretado por alguns como uma
oportunidade para incluir a participacdo social. No governo da
Dilma essa decisdo esta sendo articulada, bem como a do marco
regulatorio das organizacdes da sociedade civil, com o qual se
pretende, entre outras coisas, tornar mais ageis as relacées entre
essas organizaces e o governo.

eR: Se no Brasil de hoje os desafios da participacio
ultrapassaram a dualidade exclusiofinclusio e passaram a dizer
respeito a uma série de questoes relativas a funcionamento,
eficacia e nivel de institucionalizacio de processos ja em
andamento, isso significa que o antigo ideario utopico foi
substituido por uma visio reformista?

AGL: Essa ideia de participacdo como inclusdo e autodeterminacao,
como soberania popular, foi mudando progressivamente para a
participagdo como incidéncia em politicas. A participacio tinha
um claro viés popular e classista. Era a participacdo dos que ndo
tém vez e, portanto, ndo se refere aos ricos, influentes e ja bem
representados no poder. Esse discurso classista foi mudando e uma
nova concepcdo se consolidou na Constituicdo de 88, porque ndo
se podia instituir um modelo participativo feito para uma classe
especifica. A participacdo-popular tornou-se, entdo, participagio-
cidada, ampliando-se e abarcando todos os segmentos sociais.
Uma parte dos atores que estavam envolvidos no processo resistiu
e inicialmente ndo aceitou outros atores atuantes nas instancias
participativas, dizendo: “Esse espaco foi conquistado por nos,
entdo deve ficar conosco. Por que aceitar alguém que vem da
direita?" Mas, de maneira geral, os espacos participativos foram
progressivamente se pluralizando.

eR: A nocdo de “resisténcia”, nesse contexto, refere-se
também a uma postura politica mais ampla, de matriz
revolucionaria, utopica, de quem se contrapde frontalmente
ao regime e ao sistema, certo?

AGL: Sim. A participacdo-cidadd tornou-se cada vez mais
participagcdo-em-espacos-participativos, nos quais a agenda se
pauta pelo controle social sobre as politicas. Algo bem diferente
da ascensdo popular no front da luta de classes. Isso traz certa
ambiguidade para os setores que vém dessa trajetoria ideologica
da esquerda. Ha quem, como eu, faca balanco positivo disso, mas
muitos ainda se perguntam: “Nao sera tudo isso um engodo? Nédo
estamos abandonando os principios € a causa que nos moveram
a lutar por participacao?" Eu diria que, afortunadamente, a maior
parte desses atores foi mudando a sua propria percepcao do papel
das instancias participativas. A literatura produzida sobre o tema
nos anos 90 e no comeco da década passada € praticamente uma

denuncia do "engodo” da participacéo institucional. Dizia-se que
as instincias participativas ndo estavam produzindo nada. Hoje
muita gente percebe que ndo se estava fazendo o que os teoricos
€ muitos atores queriam que fosse feito, mas algo de importante
estava acontecendo, sim, inclusive porque uma significativa
quantidade e diversidade de atores era atraida e se mantinha
ativa nessas instancias. £ preciso levar os atores sociais a sério.
Os proprios atores foram, entdo, mudando suas perspectivas
e entendendo que talvez ndo fosse possivel fazer aquilo que
eles esperavam inicialmente, mas que essas instancias traziam
possibilidades que ndo deveriam ser jogadas fora. Perceberam
que a sociedade era melhor com a existéncia desses arranjos
participativos do que sem eles. Isso foi uma inflexdo, porque, no
comeco da metade da década passada, uma parte importante
desses atores estava avaliando a possibilidade de sair em massa
dessas distancias que consomem recursos, energia, sem trazer os
resultados inicialmente almejados.

eR: Ja que ainda nio ha informacdes suficientes para uma
avaliacio abrangente, seria possivel dar um exemplo, mesmo
que pontual, de efeitos politicos das institui¢des participativas?

AGL: Em Sio Paulo, por exemplo, o conselho de habitacdo foi
inicialmente ocupado pelo movimento de moradia, um movimento
social muito atuante. Até que a prefeitura percebeu que, se nio
ocupasse o conselho, teria uma série de transtornos, porque alguma
capacidade ele tinha de emperrar a implementacao de politicas de
governo. Entdo, no governo Kassab, a prefeitura comecou a disputar
as cadeiras do conselho, mobilizou a parte da sociedade civil a seu
favor e acabou conquistando o dominio dessa instituicdo. Ao perder
o dominio sobre o conselho, 0 movimento de moradia reparou que
era importante produzir algum tipo de acordo para modificar a
representatividade e o funcionamento da institui¢do. Houve, entdo,
um acordo para reformar as regras eleitorais para permitir chapas
fechadas. Quando vocé fecha a chapa, s6 os grandes grupos tém
possibilidade de vitoria, o que obrigou os varios atores do movimento
por moradia a construir uma posicédo unificada. Perde-se pluralismo,
mas se reforca a necessidade de uma representatividade mais ampla
e de maior capacidade de articulacdo. Nesse processo, o conselho
de habitacédo tornou-se um espaco alinhado a clivagem da politica
nacional, onde o movimento de moradia, quando unificado, consegue
mobilizar a estrutura e o apoio do PT, enquanto, do outro lado,
mobilizam-se as estruturas do DEM, do PSDB e agora também do PSD.
As bases sociais, dessa forma, operam uma clivagem partidaria, que €
um fendmeno imprevisto e interessante, inclusive por seu potencial
de formacéo de novos quadros politicos e de renovacao partidaria.

Entrevista também disponivel na edigdo n° 60 do jornal Le Monde
Diplomatique Brasil.

A participacdo-cidada é algo
bem diferente da ascensdo
popular no front da luta

de classes. Isso traz certa
ambiguidade para os setores
da esquerda



As Conferéncias Nacionais
em dreas como saiide,
cultura e seguranca
contaram com a
participacdo de delegados
eleitos em mais de 3 mil
cidades brasileiras

UMA CONSTITUICAO CIDADA, E PARTICIPATIVA

Muitos brasileiros utilizam instrumentos criados pela Carta de 1988 para

0 Estado brasileiro adota a forma republicana de governo, ou seja,
aquela em que a coletividade é destinataria final das acoes publicas e
razdo de ser legitimadora do exercicio de funcdes outorgadas.

0 principio da motivacdo dos atos, transparéncia e publicidade esta
diretamente ligado ao fato de que ao cidadao devem ser asseguradas
condicoes de questionar e atuar, politica e juridicamente, sobre os
atos de gestdo praticados por autoridades constituidas.

A participacao social é propiciada pela Constituicio Federal de
diversas maneiras.

Sabemos que “todo poder emana do povo, que o exerce diretamente
ou por meio de representantes eleitos, nos termos desta Constituicao”,
conforme esta disposto no artigo 1°, paragrafo tinico do Texto.

As hipoteses de democracia direta consistem no sufragio universal,
por meio do exercicio do voto direto e secreto, o que se materializa
por ocasido das eleicdes e de consultas populares, como o referendo
(como aquele que, em 2005, questionou a populacdo acerca do
Estatuto das Armas) e o plebiscito (como a consulta sobre a forma e
regime de governo em 1993).

Fiscalizagdo cidada
No plano dos instrumentos de participacao social, a Constituicao
Federal foi prédiga em prever mecanismos que estimulam efetivo
controle, ao passo que comprometem o cidaddo na perspectiva da
responsabilidade para o exercicio da cidadania.

0 regime juridico democratico brasileiro pressupde o exercicio
responsavel dessas prerrogativas.

0 direito de peticao, previsto no artigo 5°, por exemplo, constitui-se
em prerrogativa de carater democratico, com a finalidade explicita de
propiciar aos cidaddos a defesa de interesses individuais e coletivos e
em face de abuso de poder perante instituices estatais. Esse direito
se alia a outros canais de participacdo direta estabelecidos perante
o Poder Legislativo e permite ao individuo acionar a interferéncia
fiscalizatéria desse Poder.

A previsdo, no artigo 58, de um canal de participacdo direta nas
Comissdes Parlamentares para oferecimento de reclamacgoes,

fiscalizar e aperfeicoar a gestao publica

Por Guilberme Amorim Campos da Silva*

representacdes ou queixas, dentincias e questionamentos auxilia
o Poder Legislativo no acompanhamento dos atos de gestdo
praticados pelo governo e permite, ainda, a fiscalizacdo direta e sem
intermedidrios do proprio Poder Legislativo pela cidadania.

De igual forma, a acdo fiscalizatéria dos Tribunais de Contas
beneficia-se do recebimento de deniincias formuladas diretamente
por cidadaos. A previsao do artigo 74 assegura que qualquer cidadao
é parte legitima para apresentar dentncias de irregularidades ou
ilegalidades praticadas por agentes publicos.

A prética, comum perante os Tribunais de Contas, permite ao
individuo interferir diretamente nos processos de formacdo de
decisdes politicas e suas respectivas execucoes, confrontando atos de
gestao e politicas publicas com as diretrizes fixadas pela Constituicao
e pela lei, em face da finalidade piblica buscada.

Apenas no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, cuja
competéncia abrange o governo do estado e os municipios do interior,
foram apresentadas 133 dentincias espontaneas no ano de 2011.

Ja a Acao Popular Constitucional, prevista no artigo 5°, possibilita
a provocacao do Poder Judicidrio para a avaliacdo de atos que,
potencialmente, tenham o cond3o de ameacar ou causar prejuizo ao
interesse publico.

Todos os instrumentos acima dao poder ao cidaddo e permitem o
acionamento de instituicdes para que estas possam atuar sobre
dentncias oriundas da sociedade.

Gestdo participativa
A Constituicdo também estabelece mecanismos de participacao na
gestao publica que asseguram ao cidadao a efetiva intervencao, como
a votacdo de orcamento participativo e a manifestacao em audiéncias
publicas. Entre 2001 e 2007, a experiéncia do Recife em orcamento
participativo, por exemplo, mobilizou 461 mil pessoas, constituindo-
se em efetivo instrumento de realizacdo de necessidades e anseios de
pessoas, comunidades e grupos sociais.

0 exemplo da obrigatoriedade da participacao popular na discussao
e votacao de planos diretores, previstos nos artigos 182 e 183 da



Constituicdo, é contundente, na medida em que prevé a participacao
popular na construcao de solucdes para a gestao que a administracao
publica faz dos desafios enfrentados pelas cidades.

Em determinados processos de tomadas de decisdo, como os que
dizem respeito aos editais de concessoes publicas, a legislacao prevé
a realizacao de audiéncias publicas com participacdo popular como
etapa obrigatéria, o que implica dizer que, na sua inobservancia,
qualquer decisao politica final adotada é passivel de ser invalidada,
assim como todo seu procedimento.

Cumpre ainda destacar os processos de participacdo popular
desencadeados, a partir do primeiro governo Lula, pelo Poder
Executivo federal, consistente na discussao de politicas publicas em
Conferéncias Nacionais tematicas.

As Conferéncias Nacionais em dreas como satde, cultura e seguranca,
por exemplo, contaram com a participacdo de delegados eleitos
em mais de 3 mil cidades brasileiras para discutir prioridades de
politicas publicas para esses setores, formas de financiamento e
orcamentos para os trés niveis federativos, no pressuposto de engajar
articuladamente niimero maior de entes publicos na execucao de
politicas que atendam aos anseios da cidadania.

Resultados a aferir
Comosaofrequentes os descompassos entrealetradaleieasrealidades
sociais, cabe perguntar: a participagdo na gestdo efetivamente ocorre
ou ela é esvaziada e dispersada por ardis perpetrados pelos poderes
constituidos, mediante a ado¢do de burocracias ou da conducdo
meramente formal de supostos processos participativos?

Sintoma da inexisténcia de um tratamento mais consistente e
consequente da participacdo do cidaddo nos negdcios publicos é a
grande auséncia de dados e estatisticas sistematizadas que permitam
avaliar a frequéncia com que o cidaddo se utiliza dos mecanismos
institucionalmente previstos, bem como os retornos efetivamente
ocorridos (sobre avaliagdes de resultados dos processos participativos
no Brasil, veja entrevista do cientista politico Adrian Gurza Lavalle,
nesta edi¢ao).

Basta verificarmos que, por exemplo, no ambito do Supremo Tribunal
Federal, do Tribunal de Contas da Unido e do Congresso Nacional

inexiste qualquer relatério acerca e sobre a adocao de providéncias
motivadas por deniincias ou encaminhamentos provocados pela
participagdo popular. Nao ha qualquer dado: quantas manifestaces,
peticdes ou dendincias encaminhadas; quantas processadas e, ainda,
efetivamente respondidas. Se em termos quantitativos ndo existe
dados objetivos, em termos qualitativos, tampouco.

A adocdo de um novo paradigma pela administracdo publica,
que, aos poucos, avanca na substituicdo do Estado burocratico
pelo Estado estratégico, abre novos e mais amplos espacos para a
participacdo. O foco nos resultados e a maior transparéncia que
norteiam os contratos de gestdo para prestacdo de servicos publicos
celebrados pelo Estado com Organizacbes Sociais, bem como os
termos de parceria com as Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Piblico, sao exemplos disso.

A auséncia de dados concretos sobre os niveis atuais de participacao
popular na gestao publica revela uma situacao paradoxal. Percebe-se
que os instrumentos alinhavados na Constituicao Federal vém sendo
utilizados e compreendidos como importantes pelos cidadaos, mas
a pouca atencdo dada ao acompanhamento, a afericdo e a avaliacao
dos processos por eles viabilizados demonstra falta de preparo
ou de interesse por parte dos agentes publicos em relacdo a meta
constitucional de fomentar a participacdo social na fiscalizacdo e
conducao da gestao publica.

Nesse contexto, a nova Lei de Acesso a Informacao (Lei n° 12.527,
de 18/11/2011) pode se constituir em novo e importante impulso
para que os individuos, cada vez mais, venham a obter informacoes
junto ao Poder Pdblico que lhes permita uma participacao mais
qualificada e constante nos assuntos de seu interesse, em especial,
no acompanhamento da formulacao e execucao de politicas piblicas.

* Advogado, professor universitario, mestre e doutor em
Direito do Estado pela PUC/SP.

A participacdo na gestao
efetivamente ocorre ou se
limita a mera formalidade
esvaziada pelos poderes
constituidos e pela
burocracia estatal?



O Estado brasileiro deve
divulgar informagoes
relativas aos direitos
sociais, por determinacdo
constitucional e também
por obrigacdo assumida no
ambito da OFA
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PRESTACAO DE CONTAS SOBRE DIREITOS SOCIAIS

Novos parametros de controle permitem aperfeicoar a gestao piiblica com mais

transparéncia e participacao

@ Por Alessandra Gotti*

i

e o o000 ®

W
e

n\h__g‘“—i_'_ >

— e

5" — o=
_‘:> C_f&i:;':_pp T -

—_— —

Estd cada vez mais préximo o dia em que o Brasil sera convidado
a apresentar um relatério periddico sobre as medidas progressivas
que tiver adotado para assegurar os direitos sociais consagrados no
Protocolo Adicional a Convencao Americana sobre Direitos Humanos
em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de
San Salvador). O documento devera ser encaminhado ao secretario-
geral da Organizacao dos Estados Americanos, para exame do Conselho
Interamericano Econémico e Social e do Conselho Interamericano de
Educacao, Ciéncia e Cultura.

Para que a elaboracdo desse relatério seja possivel pelos Estados-
partes do Protocolo de San Salvador, foi constituido um Grupo de
Trabalho, por delegacdo da Assembleia-Geral da Organizacao dos
Estados Americanos, em junho de 2010, com mandato de elaborar
os indicadores de progresso com base nos quais serdo avaliadas as
mencionadas medidas progressivas.

Apods ser submetido a consulta pdblica até 20 de novembro de
2011, colhendo-se varias sugestdes dos Estados-membros e da
sociedade civil, o Grupo de Trabalho enviou, em dezembro de 2011,
a Comissao de Assuntos Juridicos e Politicos do Conselho Permanente
da Organizacao dos Estados Americanos a versdo definitiva dos
“Indicadores de Progresso para Medicdo de Direitos Contemplados
no Protocolo de San Salvador” — que nesse primeiro momento
concentram-se nos direitos a satide, educacao e seguridade social —, a
qual devera ser aprovada pela Assembleia-Geral da Organizacao dos
Estados Americanos, oportunamente.

Aideia central é de que tais indicadores contribuam para que os Estados-
partes tenham ferramentas Uteis para diagnosticar o grau de fruicao
dos direitos em seus respectivos paises e, a partir desse diagndstico
inicial (com base em dados relativos ao ano de 2010), possam formular
estratégias para a progressiva implementacao de tais direitos, de modo



a constantemente monitorar os avancos alcancados, evitar a inagao do
Poder Publico e corrigir possiveis retrocessos.

Indicadores podem nortear gestio
No caso brasileiro, portanto, o uso de indicadores como mecanismo
de afericdo dos resultados atingidos pelas politicas publicas alinha-se,
em tltima andlise, com a obrigacdo do Estado de produzir e divulgar
as informacoes relativas aos direitos sociais, ndo sé por determinacdo
Constitucional, mas por obrigacdo internacional.

Essa preocupacdo com o monitoramento dos resultados alcancados
pelo Poder Piiblico em matéria de direitos sociais decorre ndo apenas
da relevancia que a Constituicao de 1988 atribuiu a tais direitos,
na condicdo de direitos fundamentais, mas ao compromisso que
estabeleceu de atingir resultados voltados para a transformacao
social, por meio do desenvolvimento nacional e a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria. Tal obrigacdo é ainda reforcada
pelos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil perante
a Organizacao das Nacdes Unidas e a Organizacdo dos Estados
Americanos, que preveem, em tratados internacionais, a obrigacao
de implementacdo progressiva dos direitos sociais e a vedacao do
retrocesso nas conquistas ja alcancadas.

E nesse cendrio que se insere o importante papel desempenhado
pelos Tribunais de Contas em nosso Pais.

Refletindo a preocupacdo mundial do aperfeicoamento das praticas
de gestao publica, a Constituicdo de 1988 conferiu ao Tribunal de
Contas da Unido, além da competéncia de examinar a legalidade e
legitimidade do gasto pablico, a tarefa de contribuir para a melhoria
da acdo governamental, centrando-se em seus aspectos de eficiéncia,
eficacia, efetividade e economicidade.

0 foco dos 34 Tribunais de Contas do Pais, tanto nas auditorias
operacionais quanto na andlise das prestacdes de contas, nos
standards nacionais e internacionais em matéria de direitos sociais,
que exigem um atento monitoramento do grau de desenvolvimento
dos direitos sociais e dos progressos atingidos ao longo do tempo,
contribuira para aprimorar a gestao publica e o grau de fruicao desses
direitos pela populacao.

Além disso, a observancia desses standards disseminard o
entendimento de que o descompromisso com o monitoramento do
grau de desenvolvimento dos direitos sociais, a partir da identificacdo
de pontos de inagdo e de retrocesso, € ilegal e suficiente para motivar
o julgamento irregular das contas, com aplicacdio de multa aos
administradores que se distanciarem desses parametros.

0 recurso a ferramentas de gestao como os “Indicadores de Progresso
para Medicao de Direitos Contemplados no Protocolo de San
Salvador”, recentemente submetido a analise da Assembleia-Geral da
Organizacao dos Estados Americanos, com base no levantamento das
informacdes lastreadas nos indicadores delineados, reforcara as boas
praticas de gestdo, incentivadas pelas Cortes de Contas, como também
garantira o continuo adimplemento das obrigacdes internacionais (e
nacionais) assumidas pelo Brasil.

A partir da reunido dessas informacdes em todos os niveis, o seu
monitoramento anual demonstrard a adequacdo (ou ndo) do
planejamento realizado pelo Poder Piblico (inclusive no tocante a
alocacao orcamentaria), seja no ambito federal, no estadual, seja no
municipal, bem como a eficacia e efetividade das politicas pablicas
necessarias a implementacao dos direitos sociais em geral, direitos a
salide, educacao e moradia, entro outros.

Lei de Acesso a Informacdo
Além de exigida por instancias internacionais (0 que ja é motivo
suficiente para as Cortes de Contas estimularem o levantamento de
informacdes com base nos indicadores sugeridos e o seu posterior
monitoramento), a prestacao de contas lastreada em modernos
instrumentos de gestao — como é o caso dos indicadores — alinha-se
com os objetivos da Lei de Acesso a Informacao, que acaba de entrar
em vigor.

Verdadeiro marco na busca por transparéncia na gestdo publica, a
Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011) assegura, no seu art.
7°, que a informacado a ser disponibilizada pelas entidades e 6rgaos
piblicos compreendera o direito de obter, entre outras, a informacao
pertinente as atividades por eles exercidas; a administracao do
patrimonio piblico, utilizacdo de recursos publicos, licitacdo, contratos
administrativos; a implementacdo, acompanhamento e resultados
dos programas, projetos, e acdes, bem como metas e indicadores; ao
resultado de inspecdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas
realizadas pelos 6rgdos de controle interno e externo, incluindo
prestacdes de contas relativas a exercicios anteriores.

Ainda queareferénciaadisponibilidade das informagdes concernentes
ao prévio diagnostico e ao planejamento das acdes do Poder Publico
ndo tenha sido expressa, entende-se que devera ser acessivel aos
cidaddos, por tratar-se de informacao de interesse ptblico, que, como
prevé a Lei n° 12.527/2011, deve ser divulgada independentemente
de prévia solicitacao.

Reforcando o componente democratico na conducdo dos assuntos
de interesse publico, a Lei de Acesso a Informacdo, na mesma linha
que a Lei de Responsabilidade Fiscal com modificacdo legislativa
feita em 2009, prevé a garantia de informacdes ao cidadao, mediante
a realizacdo de audiéncias ou consultas publicas, incentivo a
participacdo popular ou a outras formas de divulgacdo.

Nesse passo, além do papel desempenhado pelas Cortes de Contas, ao
estimular a adocao, pelos governantes, de instrumentos inovadores
de gestao, é imprescindivel a participacao ativa da sociedade civil,
em audiéncias ou consultas publicas (inclusive durante os processos
de elaboracao e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias
e orcamentos), e sua militdncia em cobrar informacoes lastreadas em
indicadores para tornar a acao estatal mais transparente.

*Advogada, mestre e doutora em Direito do Estado pela
PUC/SP. Professora das Faculdades Integradas Rio Branco e
autora do livro “Direitos Sociais: Eficacia e acionabilidade a
luz da Constituicdo de 1988".

Além de exigida por
instancias internacionais, a
prestacdo de contas lastreada
em modernos instrumentos
de gestdo alinha-se a Lei de
Acesso a Informacdo
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O Poder Publico deve

se empenhar mais em
informar a sociedade
sobre os meios de que
dispoe para participar dos
debates sobre politicas e
servigos de saiide
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Os conselhos e as conferéncias sao instrumentos valiosos de engajamento social para

0 Sistema Unico de Satde (SUS), criado pela Constituicio Federal
de 1988, além de ter inovado a forma do atendimento em sadde
no pais, estabeleceu, pela primeira vez, a obrigatoriedade de
participacdo da comunidade no acompanhamento, fiscalizacao e
criacdo de politicas piblicas.

No momento da promulgacdo da Constituicao Federal ganhava corpo
a discussao dos direitos individuais e coletivos, de sorte que a fixacao
da participacdo popular nas atividades inerentes ao Poder Piblico
se fazia, e ainda se faz, imperiosa para alcancar maior justica social.

Duas das principais legislacdes do SUS, as Leis n° 8.080/90 e n°
8.142/90, definiram a forma de atuacdo popular nos Conselhos e nas
Conferéncias de Satde.

Muito embora a participacao da sociedade no SUS tenha crescido nos
tltimos anos de maneira significativa e sua forma de atuacdo tenha
amadurecido, ndo é notéria a sua existéncia. Os cidadaos nao sabem
quem sdo os seus representantes dentro do sistema, de forma que
poucos os buscam com vistas a defesa de seus interesses.

Os Conselhos de Satide sdo 6rgdos permanentes, consultivos e
deliberativos de todas as esferas de gestao do SUS (Federal, Estadual
e Municipal) e tém como principais atribuicdes a formulacao
de estratégias e o controle da execucdo da politica de satide. As
deliberacdes aprovadas nas reunides plenarias dos conselhos devem
ser, obrigatoriamente, cumpridas pelos gestores do sistema, vedadas
resolucdes relativas a assuntos privativos do chefe do Executivo e dos
dirigentes de satide.

Ja as Conferéncias de Satide ocorrem a cada quatro anos e em quatro
etapas: municipal, regional, estadual, e nacional. Sua pauta retine
questdes de amplo interesse — problemas de satide que mais afligem
a sociedade —, para os quais elas devem buscar e propor solucoes.
Como as deliberacoes das conferéncias tém carater consultivo, os
gestores do SUS nao sao obrigados a adota-las.

Usudrios sdo 50%
Tanto nos conselhos quanto nas conferéncias, ha amplo espaco
reservado para a participacao popular. Os representantes dos
usuarios compdem os conselhos e conferéncias em nimero igual

aprimorar o Sistema Unico de Saide

Por Renata Gomes dos Santos*

ao dos demais conselheiros e delegados — que representam o
Poder Piblico, os profissionais, gestores e trabalhadores da Satde
—, 0 que lhes proporciona, coletivamente, o0 mesmo poder decisorio
concedido ao conjunto dos demais membros.

Os representantes dos usuarios do SUS nos conselhos sao escolhidos
entre membros de associaces, 6rgaos ou entidades de classe.
No Conselho de Satide do Estado de Sdo Paulo, por exemplo, ha
representantes de centrais sindicais, do setor empresarial, de
associacoes de portadores de patologias e deficiéncias, movimentos
populares de sadde, associacdes de defesa dos interesses da mulher
e do consumidor, e movimentos religiosos em defesa da satide. Os
representantes dos usudrios nas Conferéncias de Satide (delegados)
sao escolhidos entre e pelos conselheiros.

A definicao das categoriais associativas participantes é estabelecida
no regimento interno de cada conselho. Como a formulacio do
regimento € atribuicdo do Poder Piblico, sua alteracdo — para a
inclusdo de representantes de novos grupos sociais, por exemplo —
demanda articulacao e vontade politica.

Ainda existem, em alguns entes da Federacdo, as ouvidorias, por
meio das quais os cidaddos podem manifestar suas opinides, buscar
esclarecimentos e registrar suas reclamacaes.

0 que se tem notado é que a populacdo frequentemente se utiliza do
Ministério Ptblico e do Poder Judiciario para fazer valer seus direitos
e suas necessidades na area de Satide, mesmo em casos nos quais 0s
conselhos seriam a instancia mais adequada para discutir e defender
reivindicacdes.

0 Poder Publico dispde das ferramentas necessarias para divulgar as
atividades dos Conselhos e das Conferéncias de Sadde, demonstrar
sua relevancia, convidar e estimular a sociedade a participar do
aprimoramento do SUS. Se houvesse maior empenho nesse sentido,
esses dois importantes instrumentos de discussdo igualitaria,
lastreados em representatividade social e conhecimento técnico,
poderiam dar mais e melhores frutos.

* Advogada, especialista em Direito Publico, atuou como
assessora juridica da Secretaria de Estado da Saude de Sio
Paulo entre 2003 e marco de 2012.



QUANDO O POVO FAZ A LEI

Por que ainda existem poucas leis de iniciativa popular como a da Ficha Limpa?

Quando pensamos em democracia, normalmente nos vém a
mente formas indiretas de exercicio da cidadania, caracteristicas
da democracia representativa, que se realizam especialmente
por meio do voto. Mas a sociedade brasileira vem conquistando
importantes instrumentos de democracia participativa, que exercem
papel fundamentalna gestao piblica. Um exemplo que merece ser
destacado € a iniciativa popular na elaboracao legislativa, previsto
na Constituicao Federal de 1988 e regulamentado dez anos depois,
por meio da Lei n°9.709.

Mesmo ainda sendo poucos os casos em que iniciativas populares
resultaram na efetiva criacdo de leis, a relevancia das matérias
abordadas e dos efeitos legais produzidos por algumas iniciativas
evidenciam a importancia desse instrumento de participagao.

No ambito federal, uma rdpida pesquisa indica apenas quatro
casos: a ampliacdo do rol dos crimes hediondos; a criacdo do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social; a tipificacdo da compra
de votos como crime passivel de cassacdo; e, mais recentemente, a
polémica Lei da Ficha Limpa.

Sem entrar no mérito desses projetos, verifica-se que eles tém
como traco comum a reacdo, e ndo propriamente a inovacdo. A
sociedade, nessas oportunidades, certamente impulsionada pela
realidade social, clamou por repressdo a determinadas condutas e
por mudangas no regramento em vigor. Mas ndo trouxe discussao
em torno de temas inovadores, tampouco propos a regulamentacao
dos diversos direitos que carecem de efetividade justamente pela
inexisténcia de lei.

Infelizmente, ndo ha informacdo organizada a respeito dos projetos
de lei de iniciativa popular ainda em tramite ou rejeitados. Isso
compromete a verificacdo de alguma caracteristica comum a esses
projetos e dificulta uma andlise critica mais consistente — salvo
quanto a prépria indisponibilidade da informacao.

Mudanga de cultura
0 procedimento para encaminhar um projeto de lei de iniciativa
popular envolve alguma burocracia e exige consideravel adesao

da sociedade: é necessdria a subscricdio por pelo menos 1% do
eleitorado nacional, distribuidos por ndo menos de 5 Estados, cada
um representado por, no minimo, 3/10 dos eleitores. E o projeto
nao pode ser rejeitado por impropriedades relacionadas as técnicas
legislativas: elas devem ser sanadas pelo Legislativo.

E importante destacar que, a exemplo do que ocorre com o0s
demais projetos de lei, mesmo quando cumpridas todas as etapas
do procedimento, ndo existe garantia alguma de que esses esforcos
surtirdo efeito. O Legislativo tem o dever de analisar os projetos, mas
nao de aprova-los e converté-los em lei. Isso pode constituir mais um
fator de desestimulo e talvez ajude a explicar, a0 menos em parte, a
escassez de exemplos dessa iniciativa popular.

E possivel afirmar, entretanto, que os entraves burocraticos
e a incerteza quanto aos resultados finais ndao sao as (nicas
explicacdes para um nimero tido reduzido de exemplos de leis de
iniciativa popular. Na realidade, a maior de todas as dificuldades
é a falta de informacao da sociedade e uma cultura de democracia
essencialmente representativa, contexto no qual as pessoas s6 se
mobilizam na direcdo da participacao direta quando, a seu critério,
0s meios indiretos revelam-se insatisfatérios ou ineficazes.

A razao mais profunda disso merece uma reflexao. A criagao, no plano
legislativo ou mesmo constitucional, de mecanismos de participacao
nao é suficiente para que a sociedade efetivamente deles se aproprie.
Para se falar em participacdo social com propriedade, é necessario
antes aperfeicoar o conceito de cidadania, a partir da ideia de que
a construcdo de um mundo melhor é tarefa de todos e de cada um.

* Advogada, mestranda em Direito Urbanistico pela PUC/SP.

Por Daniela D’Ambrosio*

A legislacdo oriunda da
iniciativa popular é mais
reativa que inovadora:
reprime condutas que
eram toleradas ou
punidas de forma vista
COmo Pouco rigorosa
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Hoje, muitos paises
possuem experiéncias
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inspiradas nos modelos de
orcamento participativo
surgidos no Brasil no inicio
dos anos 1990

Experiéncias e desafios do orcamento participativo, produto inovador da redemocratizacao

Desde a redemocratizacdo, o Brasil vem-se tornando um imenso
laboratério de democracia participativa. Todo o processo de
descentralizacdo de politicas puablicas — em adreas como sadde,
ensino fundamental e assisténcia social — tem-se dado com a criacao
de conselhos que preveem a participacdao de membros da sociedade
civil na interacdo com representantes dos governos, nos niveis
federal, estadual e municipal.

Juntamente com esse processo, sobretudo por iniciativa de governos
de esquerda e centro-esquerda espalhados pelo pais, floresceram
também experiéncias municipais de orcamento participativo (OP).
Nelas, a populacdo é chamada a apresentar suas demandas de
servicos e obras publicas, de maneira a colaborar com a montagem
da peca orcamentaria que sera enviada pelos Executivos municipais
as Camaras de Vereadores. Em poucos anos, o OP tornou-se referéncia
mundial em politica piblica de participacdo, o que fez com que
experiéncias locais ocorressem por todo o mundo, de Chicago e
Toronto a cidades europeias, da Indonésia a Uganda. Estima-se
que diversas versoes do orcamento participativo ja tenham sido
realizadas em cerca de 250 cidades brasileiras e em mais de 1.200
cidades pelo mundo afora.

Ha uma diferenca fundamental entre os conselhos e o orcamento
participativo. Os conselhos sao geralmente previstos em legislacao
de ambito nacional ou — quando sao iniciativas diretas de estados
e municipios — em leis estaduais ou municipais. Portanto, suas
funcoes sao delimitadas por setores de politicas publicas e, no caso
dos conselhos que sdo parte de sistemas nacionais (como os de
salde, de assisténcia social e da crianca e do adolescente), tém sua
composicao e competéncia semelhantes em todo o pais.

0 OP, ao contrario, é aberto a toda a populacdo e, quando ocorre
de maneira efetivamente participativa, transforma-se em um

do Pais

Por Wagner Romdo*

verdadeiro termdmetro da cidade. Ao mesmo tempo que amplia o
poder da populacdo em incidir nas a¢des do governo, torna-se um
poderoso instrumento em uma estratégia de gestdo publica que
busca aproximar o prefeito e seu secretariado dos problemas vividos
pelos habitantes das regides da cidade. Isso porque nas plenarias
do OP a regra geral é a do microfone aberto para reclamagdes,
sugestoes e criticas a administracdo municipal.

Evolucdo e diferencas
A tonica entre as experiéncias de OP, no entanto, é a multiplicidade
quanto aos desenhos institucionais e as posicdes ocupadas pelo
processo de participacdo no interior dos governos municipais.
Embora a experiéncia de Porto Alegre — cidade que manteve o OP
ininterrupto em versées mais ou menos participativas desde o inicio
dos anos 1990 — tenha alcancado o status de modelo a ser seguido,
ha muitas diferencas entre as diversas experiéncias. Ainda mais
importante do que essa diversidade é o aprendizado constante das
gestdes em aperfeicoar os processos de maneira a que a participacao
ndo se transforme em um entrave ao funcionamento da maquina
publica nem seja atropelada por ela.

Em geral, o orcamento participativo ocorre a partir do recolhimento
de demandas da populacio em plendrias regionais. Nessas
plendrias também sao eleitos os integrantes do OP que comporao o
Conselho do Orcamento Participativo. Esse Conselho tera o papel de
acompanhar de perto a formulacado da peca orcamentaria, fiscalizar
a execucao dos servicos ou das obras, dirimir eventuais divergéncias
entre as demandas das regides e 0 que o0 governo apresenta como as
condicdes para sua implementacao.

O primeiro ano de orcamento participativo sempre é cercado por
muita expectativa. Em geral, a democratizacao da gestao municipal
fora uma das bandeiras de campanha do candidato eleito. Abre-se



0 processo de participacao, as plendrias regionais para a acolhida de
demandas sdo realizadas, os candidatos a conselheiros sdo eleitos,
o conselho recebe e chancela o conjunto de demandas que devera
compor a peca orcamentaria a ser enviada a Cdmara Municipal. Se
0 governo como um todo esta imbuido do “espirito participativo”
— 0 que esta muito relacionado ao quanto o prefeito ou a prefeita
conseguem cativar seu secretariado a comparecer as plendrias e a
respeitar as demandas priorizadas pelos cidaddos —, tudo transcorre
bem, os conflitos sao minimos e, em geral, os vereadores tendem a
aprovar aquilo que é demandado diretamente pela populacéo, sob o
receio de se indispor com futuros eleitores.

Podem ocorrer, entretanto, desvios nos meandros existentes entre a
finalizacao do trabalho de formulacao das demandas pelo Conselho
do OP e a elaboracao final da peca orcamentaria. Como os recursos
sdo sempre escassos e cada secretaria municipal ja possui os seus
préprios projetos prioritarios, € possivel que haja conflito entre as
propostas advindas do OP e as das préprias secretarias. Quando isso
ocorre é preciso que os funciondrios da administracio municipal
ligados a equipe de organizacao do OP sejam capazes de negociar com
os secretarios — incluida a Secretaria de Financas, que normalmente
é quem finaliza a peca orcamentaria e tem o condao de restringir os
investimentos do poder piblico —, de maneira a preservar ao maximo
as demandas que foram priorizadas pela populagdo. O prefeito
também deve agir para conciliar os projetos especificos das secretarias
com as demandas que se originam do processo de participacao.

Por isso, é muito importante que se constitua um ambiente de
transparéncia e ampla informacao sobre o que foi priorizado pelos
cidad3os e o efetivamente realizado pela prefeitura. Se isso nao ocorrer,
a tendéncia é de esvaziamento do processo participativo. Hdi uma
grande diferenca entre a mera existéncia do OP numa gestao municipal
e a sua real efetividade como instrumento de planejamento da gestao

como um todo, que pode nao se esgotar na peca orcamentaria, mas
que deve ter nela um de seus componentes centrais.

Bom exemplo no ABC
Nesse sentido, uma experiéncia bastante interessante e inovadora
tem-se dado na cidade de Sdo Bernardo do Campo, no ABC paulista.
La, desde 2009, a participacdo dos cidadaos se constituiu na
metodologia de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA) do municipio.
Pela Constituicdo Federal todo municipio deve elaborar seu PPA, que
se compde do planejamento das acdes da prefeitura para os quatro
anos seguintes e orientara a formulacdo da peca orcamentaria a cada
ano. Nada mais coerente, portanto, que o PPA preceda o OP. Sdo
Bernardo conseguiu incorporar o préprio planejamento da gestao ao
processo participativo e o OP — cuja captacdo de demandas la ocorre
de dois em dois anos — passou a ser elaborado a partir das diretrizes
ja apontadas pela populacdo no PPA.

Trata-se, sem divida, de um desafio para qualquer administracao
municipal tornar a participacao dos cidadaos algo efetivo, mais
do que um mero reconhecimento das principais demandas das
regides da cidade, sem que haja um compromisso mais firme,
no interior do governo, com a realizacao do que é indicado pela
populacao. Parece residir ai uma ampla agenda democratica para
os gestores publicos, para a sociedade politica e para os cidadaos
de maneira geral. Ap6s mais de 20 anos das primeiras experiéncias
de OP, esse instrumento mantém-se vivo como uma maneira de
aproximar a gestao ptblica a cidadania.

* Professor da Universidade Estadual Paulista - Unesp
(Campus Araraquara), realiza seu pos-doutorado no Centro
de Estudos da Metropole (CEM-CEBRAP).
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A ineficiéncia do Estado
no cumprimento de

suas obrigacoes leva

os conselhos tutelares

a adotar funcoes
assistencialistas e
paliativas na resolucdo de
problemas urgentes

Temos bons instrumentos para abhordar problemas de infancia e familia, mas a

A instituicao dos conselhos tutelares prevista no Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA) é um valioso instrumento de participacao social
para a efetivacdo da politica nacional de atendimento da crianca e
do adolescente.

0 Conselho Tutelar é um 6rgao administrativo caracterizado
pela participacio da populacio e pela autonomia funcional. E
permanente e auténomo, integralmente composto por pessoas da
sociedade civil com a funcdo de defender o cumprimento do ECA.
Atualmente ha 44 conselhos tutelares na cidade de Sdo Paulo, e cada
um é composto de cinco membros eleitos pela comunidade, com
mandato para trés anos.

Dentre as fun¢des do Conselho Tutelar destacam-se o atendimento
a reclamacdes e solicitagdes feitas pelas criancas, adolescentes,
familia e comunidade; escutar, orientar, encaminhar e acompanhar
0s casos e a aplicacdo de medidas preventivas; requisitar servicos
necessarios ao atendimento adequado de cada caso; contribuir para
o planejamento de politicas publicas de atendimento a criancas,
adolescentes e suas familias.

Arealidade frequentemente constatada, entretanto, é bem diferente.
Em breve sintese, podemos afirmar que a inércia e ineficiéncia do
Estado no atendimento as necessidades das criancas e adolescentes
tém transformado o Conselho Tutelar em “pronto-socorro” de
atendimento de direitos, relegando-o a uma funcdo assistencialista e
paliativa de resolucdo pontual de situacdes urgentes. Nesse contexto,
o importante papel dos conselhos na fiscalizacdo e formulacdo de
politicas publicas, previsto pelo ECA, tem-se mostrado pouco efetivo.

Ndo é funcdo do conselho tutelar prestar diretamente servicos
necessarios a efetivacao dos direitos da crianca e adolescente. O
Conselho Tutelar ndo é abrigo, ndo deve substituir as funcdes dos
programas de atendimento a crianca e adolescente e nem veio para
assumir as responsabilidades da familia, do Estado e da sociedade
em geral. Também nao foi criado para prestar servico de emergéncia
em situacdes urgentes ou irregulares.

Outra preocupante constatacdo € a ja denunciada partidarizacao
dos conselhos tutelares, através da mobilizacao de partidos politicos
ou mesmo de entidades religiosas para eleicao de seus membros. O
Conselho Tutelar necessita de pessoas verdadeiramente engajadas e
qualificadas para lidar com a situacao das criancas e adolescentes
e com as politicas de garantia desses direitos. Nesse sentido, a

pratica deixa a desejar

Por Mariana Turra Ponte e Juliana Velho*

partidarizacao dos conselhos tutelares é uma ameaca a autonomia
e as atribuicdes do drgao, prejudicando o desenvolvimento de uma
genuina participacao da populacao.

Os instrumentos de participacdo social nas instituicoes e politicas
publicas sdao importantes avancos democraticos, mas devem
ser constantemente acompanhados e repensados para que se
mantenham fiéis a seus principios e metas.

Mediacdo familiar
Outro instituto importante que prevé a participacao de cidadaos na
resolucao de problemas nas areas do direito de familia e da infancia
e adolescéncia é a chamada “mediacao”, meio de solucao de conflitos
interpessoais sob uma abordagem conciliadora e construtiva, sem
imposicao de técnicas e formalismos processuais ou de sentencas
que impliquem vencedores e perdedores.

A boa pratica da mediacao depende do treinamento de mediadores,
cidadaos que nao precisam ter formacao em direito, mas devem ser
capazes de intermediar e conduzir um dialogo esclarecedor e frutifero
entre as partes. Os mediadores precisam saber desenvolver relacoes
de confianca, compreender diferentes pontos de vista, sentimentos e
necessidades pessoais, de modo a propiciar decisdes equilibradas e
conciliadoras em relacdo a guarda de criancas e adolescentes, regime
de pensao e visitas, divisdo de bens e questdes afins.

Um bom exemplo nessa drea — ainda pouco explorada no Brasil
— € o0 Servico de Mediagdo Familiar criado em 2001 pelo Tribunal
de Justica de Santa Catarina. Prestado por equipes compostas de
psicélogos, assistentes sociais e advogados, o servico esta implantado
em mais de 50 comarcas daquele estado. (O T) catarinense fornece
informacoes interessantes sobre o servico de mediacao familiar,
como uma compilacdo da legislacdo internacional sobre o tema e
uma apostila para formacdo de mediadores pelo endereco www.tj.sc.
gov.br/institucional/mediacaofamiliar/mediacao.htm.)

* Mariana Turra Ponte é advogada formada pela Universidade
Preshiteriana Mackenzie, com especializacio em Direito de
Familia e das Sucessoes pela Escola Paulista da Magistratura;
Juliana Velho é advogada formada pela Universidade de
Ribeirdo Preto, com pos-graduacdao em Direito Processual Civil

na Faculdade Autonoma de Direito (Fadisp).



Indenizacao por abandono afetivo suscita discussao sobre fronteira entre controle

Nesta edicdo tratamos da participacdo social nos procedimentos
do Estado e na gestdo publica. Fundamental para o avanco da
democracia no Pais, a reflexdao sobre esse tema pode ser ainda mais
rica se nos fizer olhar para o outro lado da moeda: os instrumentos
e limites do controle estatal sobre a vida dos cidadaos e das familias.
Tomemos um exemplo recente e fartamente noticiado.

A questdo do chamado ‘abandono afetivo’, apesar de nao haver lei
que a regulamente, vem sendo cada vez mais discutida no Poder
Judiciario. Analisa-se se a mae ou o pai podera ser responsabilizado
e, consequentemente, condenado ao pagamento de determinada
quantia por se ausentar do convivio com o filho injustificadamente,
deixando de Ihe dar amor, orientacao, apoio, e por ndo participar de
sua educacao e formacao.

Essa nova compreensdo do assunto divide juristas, operadores
do direito e a opinido publica, e suscita uma série de dividas de
complexa elucidacao.

A falta de amor pode se expressar em dinheiro? Existe efeito punitivo
ou pedagdgico ao se condenar pai ou mae que se ausenta do filho? A
crianca ou adolescente que nao recebe afeto sente-se recompensada
se, em troca, recebe indenizacio?

A indenizacao civil é devida quando o individuo, ao praticar um ato
ilicito — seja através de uma acdo, seja de omissao —, causar dano
(moral ou patrimonial) a alguém. No campo das relaces familiares,
é dever dos pais cuidar de seus filhos. Ora, cuidar ndo é apenas
sustentd-los materialmente. E também conviver, educar, prover amor
e carinho, estabelecer limites, participar das alegrias e angustias
inerentes a infancia e adolescéncia. Assim, ao ndo cuidar, estaria o
pai ou a mae infringindo uma obrigacao legal, tornando ilicito o ato
(ndo) praticado. Haveria, portanto, fundamentacao juridica para que
o filho “abandonado” pudesse pleitear indenizacao na hipdtese de
ter sofrido danos emocionais ou psicolégicos. O filho nao precisa de
alimentos s6 para o corpo. Para a alma, também.

Dano e reparagio
A Constituicao Federal consagrou o principio da dignidade da pessoa
humana como fundamento do Estado Democratico de Direito. Assegurou
a crianca e ao adolescente o direito a convivéncia familiar, que consiste
no direito de ser acompanhados e amparados por seus pais, que lhes
devem propiciar condi¢des para um desenvolvimento sadio.

piblico e vida privada

Por Fernanda Hesketh**

A participacio de ambos os genitores, portanto, mostra-se
indispensavel a formacao da personalidade do filho, de forma que a
sua omissao — o abandono — revela-se, por si s6, um ato atentatério a
dignidade dessa crianca ou adolescente. Tal omissdao pode acarretar
sérios prejuizos e danos psicoldgicos, desencadeados ainda na
juventude ou na vida adulta.

A crianca e o adolescente gozam de tratamento constitucional
prioritario, sendo garantida, em nossa legislacdo, sua protecao
integral e especial, por sua condicdo de vulnerabilidade e de pessoas
em desenvolvimento. A fim de que seja garantida essa protecao, cabe
ao Estado a obrigacao de fiscalizar o exercicio dos deveres da familia
em beneficio dos filhos.

Dai decorreria que o Poder fiscalizador podera impor a mae ou ao
pai omissos e negligentes uma indenizacao pelos danos morais que
causou ao filho?

0 Estado ndo pode exigir que as pessoas gostem umas das outras.
Pagar nado vai fazer o pai comecar a amar o filho. Mas, em casos
especificos, pode ser uma forma de reparar os danos sofridos pelo
filho e de penalizar o pai ou a mae pela falta de cumprimento de
um dever legal.

Cabe lembrar que a alegdvel precariedade da relacdo entre danos
morais e emocionais e indenizacdes em dinheiro esta longe de
configurar uma aberracdo juridica, uma vez que as reparagdes
financeiras por danos morais sao comumente aceitas e praticadas no
Brasil e mundo afora.

Nessa linha de pensamento, o Superior Tribunal de Justica condenou,
em decisdo recente, um pai a indenizar sua filha em 200 mil reais por
ter dado a ela tratamento diverso daquele concedido aos filhos mais
jovens. A questdo, entretanto, gera muita controvérsia, ndo havendo
ainda uma posicao predominante dos juizes e tribunais.

* Advogada socia do Rubens Naves — Santos Jr — Hesketh,
responsavel pela area de Direito de Familia e das Sucessoes
do escritorio.
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Propostas para fomentar o engajamento social na construcao de um futuro

O desafio do desenvolvimento sustentdvel requer estratégias,
politicas e acdes coordenadas em diferentes escalas geograficas, do
local ao global. Demanda novas estruturas e modelos de governanca
que facilitem a integracdo de esforcos e iniciativas diversas. Requer
o compartilhamento e integracdo de dados, ferramentas, servicos
e tecnologias, atravessando fronteiras nacionais, ultrapassando
barreiras culturais e integrando diferentes areas de conhecimento.
Demanda também a definicao de estratégias de Estado de longo
termo, o alicerce para o desenvolvimento de acdes globais
coordenadas. Politicas e infraestruturas setoriais incluindo sistemas
de educacdo, marco legal, estratégias de desenvolvimento econémico
e social, politicas agricolas e programas de satde, dos diferentes
paises, sdo os blocos fundamentais para construcdo do planeta
sauddvel e sustentavel que necessitamos.

Estamos, portanto, diante de um enorme desafio, e ndo temos os
instrumentos necessarios para equacionar os impedimentos ao
desenvolvimento econdmico com sustentabilidade socioambiental.

Num periodo de intensa mobilizacdo social, a ampla cobertura
pela midia permitiu acompanhar os acertos e desencontros da
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel,
a Rio+20. A impressao que fica apds o término Conferéncia, que foi
um dos maiores eventos organizados pela ONU, é que avancamos
pouco nos acordos que poderiam nos conduzir ao futuro sustentavel
de que necessitamos.

0 documento resultante da Conferéncia é fraco e ndo responde
as necessidades e desafios do século XXI. Traz um conjunto de
declaracdes de principios consolidados em outras convencoes, e
inclui algumas decisdes importantes, como o fortalecimento do
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma) e a
criacao do Férum de Desenvolvimento Sustentavel.

Se, do ponto de vista politico, a Rio + 20 ndo trouxe grandes avancos,
as centenas de eventos paralelos envolvendo cientistas, empresas,
comunidades indigenas e setores da sociedade civil organizada

socioambiental saudavel e sustentavel

Por Vanderlei Perez Canhos*

trouxeram propostas inovadoras e novas perspectivas para o
estabelecimento de parcerias estratégicas. Como exemplo, merecem
destaque as novas oportunidades de conservacao que serao criadas
com a contabilizacdo do capital natural preservado no ativo dos
relatérios empresariais.

Ambiguidade brasileira
Desde a organizacao da Rio 92, o Brasil tem ocupado um importante
papel nas discussdes internacionais sobre mudancas climaticas,
conservacdao e uso sustentivel da biodiversidade. Apesar do
protagonismo internacional, o Brasil ndo tem conseguido cumprir
0s compromissos assumidos nos acordos internacionais firmados na
Rio 92.

Segundo o relatério Avaliagdo Global de Recursos Florestais 2010,
da Organiza¢do das Nac¢des Unidas para Agricultura e Alimentagdo
(FAO), o Brasil é o campedo mundial do desmatamento. Registramos
uma perda média de 2,9 milhdes de hectares de florestas por ano
na década de 1990 e de 2,6 milhdes de hectares anuais entre 2000
e 2010, totalizando no periodo de 20 anos uma destruicdo de 54
milhdes de hectares de florestas, uma area pouco menor que a do
estado da Bahia.

Na Rio+20, o governo brasileiro exibiu com orgulho a reducao da taxa
anual de desmatamento no periodo de 2010/2011 (cerca de 6.400
km?2), fruto de uma politica consistente iniciada no governo Lula, com
a implementacdo de mecanismos de monitoramento pelo Instituto
de Pesquisas Espaciais (Inpe) e 0 acompanhamento complementar
com a avaliacdo de taxas de desmatamento feito por organizacoes
nao governamentais. Mesmo com essa politica restritiva em curso,
perdemos em um ano uma area correspondente a quatro vezes a
area do municipio de Sao Paulo, onde vivem 11 milhdes de pessoas.

0 novo Cddigo Florestal, mesmo com os vetos a lei desequilibrada
aprovada no Congresso, coloca em risco a meta de reducdo da
velocidade de desmatamento no futuro. Com isso dificilmente
chegaremos em 2020 com um indice de desmatamento préximo



de zero, conforme especificado nas Metas de Aichi. O novo Codigo
Florestal nos conduzird a caminhos que ndo convergem para um
desenvolvimento econdmico com sustentabilidade socioambiental.

Detentor de enorme diversidade biolégica, recursos hidricos e
minerais abundantes, o Brasil é uma megapoténcia ambiental.
Entretanto o capital natural diferencial ndo é devidamente
considerado na definicido de estratégias voltadas para o
desenvolvimento sustentavel. Sem a revisdo e correcao de rumo das
estratégias de desenvolvimento em curso, teremos dificuldades em
cumprir as Metas de Aichi, acordadas na Conferéncia das Partes da
Convencao sobre a Diversidade Bioldgica (CDB) realizada em Nagoya,
Japao, em 2010.

Agenda prioritdria
Entre as 20 metas estabelecidas no Plano Estratégico para 2011-
2020 da CDB, merecem destaque a reducdo da velocidade de
perda dos ambientes naturais, a eliminacao de incentivos danosos
a biodiversidade, a conservacao de porcentagens definidas de
areas terrestres e marinhas, a manutencdo de ecossistemas
responsaveis pela provisdo de servicos essenciais, o restauracao de
areas degradadas e a ampliacdo da base de conhecimento sobre a
biodiversidade.

A adaptacdo do Plano Estratégico da CDB e das Metas de Aichi
para o contexto nacional é fundamental, e requer a definicao de
indicadores e metas especificas de forma a permitir o monitoramento
dos avancos e a avaliacdo das estratégias adotadas. E preciso criar
mecanismos que viabilizem a participacao da sociedade brasileira
na implementacdo das Metas de Aichi, o que dara legitimidade a
esse processo. Para que esse processo adquira eficacia a longo prazo,
serd necessario capacitar uma ampla gama de diferentes setores da
sociedade e a construcdo dessa capacidade deve comecar o mais
cedo possivel nas escolas.

Emssintese, ressalta-seaimportancia da educacao para o desenvolvimento
sustentavel e a aquisicao das habilidades necessarias para empregos
verdes. O esforco deve incluir a ampliacdo do conhecimento sobre

os contextos ecoldgicos e a criacdo da infraestrutura de base para o
desenvolvimento de novas competéncias, essenciais para a inovacao e
o desenvolvimento sustentavel.

0 Brasil tem condicbes de atuar como protagonista internacional,
contribuindo para a definicao de estratégias que resultem num
planeta mais saudavel e sustentavel, mas antes precisa fazer o dever
de casa.

Por meio de uma iniciativa com ampla mobilizacdo social, o
protagonismo brasileiro no tema biodiversidade podera ser
consolidado, dando uma contribuicao importante a sociedade
global, ndo apenas por meio dos resultados internos, mas também
pelo estabelecimento de referéncia processual que podera inspirar
outras nagdes em suas respectivas iniciativas.

A Rio+20 deixou claro que os avancos de que necessitamos rumo
a um planeta mais sustentavel dificilmente serdo alcancados por
acordos econdmicos e politicos ou solucdes tecnoldgicas. O futuro
que queremos deve ser enraizado em sociedades democraticas
sustentaveis, construidas com base em conhecimento, cidadania
e valores sociais. Para isso precisamos fortalecer mecanismos que
estimulem a ampliacdo de parcerias entre governo e sociedade,
viabilizando a contribuicdo de organiza¢des ndo governamentais na
construcdo do futuro sustentavel.

* Doutor em Ciéncia de Alimentos pela Oregon State
Univesity (OSU), professor aposentado da Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp), diretor-presidente do
Centro de Referéncia em Informacdo Ambiental (CRIA)
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