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“Vim pelo caminho dificil,

a linha que nunca termina,

a linha bate na pedra,

a palavra quebra uma esquina,
minima linha vazia,

a linha, uma vida inteira,
palavra, palavra minha.”
(Paulo Leminski)



RESUMO

Foram previstas na Constituicdlo Federal de 1988 formas descentralizadas e
participativas de organizacdo no processo decisério no campo dos direitos sociais como
mecanismos para a concretizacdo da democracia. Exemplo disso sdo os conselhos gestores de
politicas publicas, 6rgdos paritarios de representacdo governamental e nao-governamental
onde se estabelece o espaco de construgdo da politica publica — a exemplo dos temas saudde,
trabalho, assisténcia social, crianga e adolescente — e que propiciam a participagdo da
populacdo por meio de entidades representativas.

Neste trabalho monografico pretendeu-se construir um panorama dos conselhos gestores
de politicas publicas de nivel estadual do Parana. A €nfase se d4 no resgate das leis que deram
inicio aos conselhos estaduais a fim de conhecer quais sdo os conselhos existentes hoje, qual a
época em que foram instituidos — anteriores ou posteriores a Constitui¢do Federal —, a forma
de participagdo paritdria, o lugar que ocupam na organizacdo administrativa publica e o seu
grau de institucionalizagdo.

Por fim, através do resgate histérico queremos compreender as particularidades do
Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e Adolescente do Parand em relacdo a outros
conselhos gestores, principalmente no que diz respeito a participacdo social, na medida em
que as criancas e adolescentes sdo sujeitos de direitos (ndo somente sujeitos de discurso),
porém incapazes civilmente para pleitear politicas publicas sem a intervengao de terceiros. A
partir disso, aproximam-se os resultados do panorama atual com a hipdtese de que esse
conselho, mesmo passados vinte anos da lei de sua criacdo, ainda estd em processo de
institucionalizacdo e de consolidacdo enquanto espaco representativo dos sujeitos de direitos.
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Introducao

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo descritos como 6rgaos paritdrios de
representacdo governamental e ndo-governamental, responsdveis pela fiscalizagdo de politicas
publicas de temas sociais. Sdo muitas as andlises sobre os conselhos, que analisam diferentes
aspectos dessa inovacdo institucional, como o lugar que ocupam na organizagcdo
administrativa publica ou o grau de efetividade na democratizacdo das politicas sociais.
Dentre tantos caminhos possiveis, o objetivo deste trabalho monografico foi fazer uma revisao
da literatura produzida no Brasil sobre o tema “conselhos de politicas publicas”, para, em
seguida, construir um breve panorama dos conselhos de nivel estadual do Parand, com
destaque, ao final a questdo da participagdo social.

No primeiro capitulo, tivemos por inten¢do responder a questdo de saber quando
surgem os conselhos gestores no Brasil e como os cientistas sociais tém construido defini¢cdes
sobre esses foruns participativos (Cortes; Gugliano, 2010). Dessa maneira, primeiramente
resgatamos a historia recente dos conselhos, tendo como marco a Constitui¢do Federal de
1988, a fim de situar no tempo a institui¢do dos primeiros conselhos gestores. Na sequéncia,
procuramos na literatura académica os autores que tém trabalhado com o tema dos conselhos
e quais linhas estdo apoiadas suas pesquisas. Também tracamos um cendrio geral dos artigos
cientificos publicados sobre o tema — a partir de busca realizada no Scielo' — a fim de verificar
as especificidades dos estudos sobre os conselhos, como os temas setoriais das politicas
publicas mais abordados ou a esfera administrativa mais analisada.

Sabendo-se da grande expansao dos conselhos no Brasil — estima-se que existem mais
de 10 mil conselhos, entre nacionais, estaduais e municipais, e “existem mais conselheiros do
que vereadores” (Avritzer, 2009, p. 28) — pretendeu-se, no segundo capitulo, construir um
panorama dos conselhos gestores de politicas publicas de nivel estadual do Parand. O objetivo
foi de averiguar como estdo organizados os conselhos estaduais em termos institucionais e
participativos, ja que eles ainda podem ser vistos como novas formas de participacdo e
controle social. A elaboragdo da lista com os conselhos do Parand foi iniciada pela analise da
base de dados governamental sobre o assunto, momento em que realizamos algumas
adequacdes para chegarmos numa lista de 34 conselhos gestores de politicas publicas com a
participacao da sociedade civil. A hipétese inicial € de que os conselhos gestores de politicas
publicas do Parana foram criados por lei, tem competéncia deliberativa e participagdo social

definida democraticamente.

! “Scientific Electronic Library Online - SciELO is an electronic library covering a selected collection of
Brazilian scientific journals™ In http://www.scielo.br/




Por fim, no que tange a participagcdo social, optamos metodologicamente por fazer uma
andlise comparada de doze conselhos, selecionados a partir do critério da previsdo da sua
institucionalizacdo. Em seguida, analisamos a questdo da participacdao a luz do Conselho
Estadual dos Direitos da Criangca e do Adolescente, Cedca/PR; de onde se tem a segunda
hipétese, de que os conselhos de politicas publicas, mesmo aqueles entendidos como de
natureza obrigatdria, ainda estdo em processo de consolidagcdo enquanto espago representativo

dos sujeitos de direitos.



Capitulo I. Conselhos gestores de politicas publicas

L.1. Breve resgate historico

A Constituicdo Federal de 1988 é marco de um momento histérico importante para a
ideia de uma sociedade democrética, pois em diversos artigos ela abre espaco para praticas
participativas e atribui importancia no fortalecimento da sociedade civil, a exemplo do artigo
1°, em que ela celebra: “fodo o poder emana do povo”. Participacdo da populagdo,
colaboracdo da sociedade e cardter democratico das politicas sociais sdo direitos assegurados
constitucionalmente em temas como trabalho, seguridade social, assisténcia social, saide e
patrimdnio cultural (arts. 10, 194, 198, 204, 205, 216). O texto constitucional ndo descreve
especificamente o formato institucional dos conselhos, apenas traz elementos para a sua
constituicdo, como no caso emblemdtico da assisténcia social, em que € prevista a
participacao da sociedade “por meio de organizagoes representativas” (art. 204), e o “cardter

democrdtico e descentralizado” a execugdo de politicas publicas (art. 194).

Na mesma linha, a Constituicdo Federal foi um ponto de partida para a reestruturacdo da
protecao social com o comprometimento do Estado e da sociedade na consecugdo dos direitos
sociais. Nesse sentido, o chamado a interferéncia da sociedade em temas de interesse publico
se dd, ndo como direito, mas como dever, no que diz respeito a preservacdo do meio
ambiente, a0 amparo as pessoas idosas e a garantia com prioridade absoluta dos direitos da

crianga e do adolescente:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao

Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo para as
presentes e futuras geracdes.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca,
ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocé-los a
salvo de toda forma de negligéncia, discriminag¢do, exploragcdo, violéncia,
crueldade e opressao.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado t€m o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo sua
dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida. (Constituicdo Federal,
artigos 225, 227, 230 — grifos nossos)

A constituicdo “cidada” com o apelo a participacdo ndo surge descontextualizada.

Lembremos que a prépria consolidacdo da ruptura com o regime militar iniciado pela



campanha “Diretas-J4” se deu com a promulga¢ao da Constituicao em 05 de outubro de 1988.
A Nova Repﬁblicaz, democrdtica e social, que estava a ser instaurada em 1985, s6 poderia se
concretizar numa nova ordem constitucional que refizesse o pacto politico-social. Nesse
sentido, era necessario que se instaurasse uma Assembleia Nacional Constituinte de natureza
livre, de forma a concretizar a sonhada reconstru¢do democratica. Assembleia teve ampla

participacao popular em sua elaboracdo e se voltou para a plena realizacio da cidadania:

“A questdo da cidadania ja estava posta nos anos 1980 tanto nas lutas pela
redemocratiza¢do que levaram ao movimento Diretas J4, a Constituinte e & nova
Carta Constitucional de 1988, destacando a questdo dos direitos civis e politicos;
como nas lutas populares por melhorias na qualidade de vida urbana. Nela a
cidadania ganha novo contorno — como cidadania coletiva — e extrapola a demanda
pelos direitos civis para incluir outros direitos, como os direitos sociais bdsico,
elementares, de primeira geracdo, j4 equacionados desde a Revolugdo Francesa,
contidos nas demandas sociais por casa, abrigo e comida; como direitos sociais
modernos, relativos a condi¢des de trabalho, educagao, saide, etc.” (GOHN, 2004,
p-22)

Representantes de partidos politicos, comunidades, movimentos sociais, igrejas; oS
diferentes setores da sociedade brasileira, que expressavam concepgdes tao diversas, afinavam
o discurso na exigéncia de maior participacdo nas politicas publicas — democracia
participativa e a descentralizacio politico-administrativa. E nesse contexto que a Constitui¢do
representa um marco na instituicdo de novos féruns participativos, apensar de ndo os ter
desenhado institucionalmente. “A constituicdo dos espacos piiblicos representa o saldo
positivo das décadas de luta pela democratizacdo, expresso especialmente —mas ndo so—
pela Constituicdo de 1988, que foi fundamental na implementagcdo destes espacos de

participacdo da sociedade civil na gestdo da sociedade” (Dagnino, 2004, p. 97)

No contexto dos novos espagos de participacdo social, situados num espaco publico
nao-estatal, pode-se afirmar que os conselhos gestores sdo resultado de legislagdes especificas
que regularizaram tais artigos constitucionais, visto que para a expressdo da necessidade de
participacdo nas politicas sociais ndo foi descrito um desenho institucional especifico: “o
formato conselho emergiu das legislacdes infraconstitucionais nas dreas de saiide,
assisténcia social e crianca e adolescente” (Avritzer, 2009, p. 34). Muitos conselhos foram
instituidos, nas trés esferas governamentais logo na primeira metade da década de 1990, mas
os primeiros conselhos criados no Brasil no plano nacional, com um cardter de 6rgado

consultivo, ocorreram nos anos 1930, nos temas de educacio, saide e servico social (Cortés,

2007).

> Termo “Nova Reptblica” usado pelo Presidente eleito Tancredo Neves, representando uma nova ordem
democrética em detrimento das for¢as autoritdrias que dominaram o pais por vinte anos (1964/1984).



No Estado do Paran4, os primeiros colegiados a que se tem registro® sdo o Conselho de
Saude, instituido pela Lei Estadual 58 de 05 de dezembro de 1892, e o Conselho Superior de
Belas Artes, criado através do Decreto Estadual 88 de 11 de agosto de 1987. Por certo que
esses conselhos, apesar de comporem-se por “pessoas de renome” e especialistas do tema que
ndo faziam parte do governo, sdo ainda uma forma incipiente de participacdo social, pois a
escolha dos conselheiros ndo era exercida pela sociedade civil. A sua natureza também se
assemelhava mais a um colegiado de auxilio ao governo, fato que pode ser visto também no

Conselho Superior de Ensino, conforme a Lei Estadual 894, de 19.04.1909:

“Dispde sobre o ensino no Parand; determina que a Dire¢ao Suprema do
Ensino compete ao Presidente do Estado que exercera por intermédio do Secretario
do Interior esta competéncia auxiliado pelo Director Geral da Instruc¢do Publica,
do Conselho Superior do Ensino, dos Conselhos Municipais de Ensino, dos
Delegados do Ensino e dos Inspectores Escolares e estabelece suas competéncias.”

(PARANA, 1909)

Analisando o processo histérico, Cunha e Pinheiro (2010) identificam duas iniciativas
importantes da constru¢io dos conselhos participativos ocorridas nas décadas de 1970 e 1980,
com os conselhos comunitdrios, criados por governos municipais para mediagdo com
movimentos sociais, € os conselhos populares, fundados pela sociedade civil com o intuito de
estabelecer pressdo e negociacdo com o poder publico. Pode-se perceber a natureza
interventora deste dltimo em artigo publicado em 1984 pelo socidlogo Caccia-Bava, quando
analisa os conselhos populares da Zona Leste de Sao Paulo. O autor os define como um
caminho de fortalecimento da luta dos trabalhadores por melhores condi¢des de vida e como
um instrumento de acimulo de for¢as que poderia preparar o terreno para as lutas dos

movimentos sociais (Caccia-Bava, 1984).

Ja no final dos anos 1980, foi sentida uma mudancga na pratica de alguns movimentos
sociais, que comegaram a considerar a possibilidade da participagdo institucional, na medida
em que o Estado “passou a ser visto como arena de expressdo de conflitos acerca de
interesses contraditorios que perpassam as questoes que sdo consideradas socialmente

importantes” (Cunha e Pinheiro, 2010, p. 145).

Apesar das praticas anteriores a Constitui¢do, as autoras afirmam que 0s novos
conselhos sdo uma novidade institucional, pois sdo formados através da autonomia na

representacdo, da democratizacdo da composicdo e por emanarem decisdes que vinculam o

3 Considerou-se como marco inicial a Proclamagdo da Reptiblica em 1891. Pesquisa realizada no banco de
dados do Arquivo Publico do Parand http://www.arquivopublico.pr.gov.br e no Sistema SIOPE
http://celepar.pr.gov.br/und/legislacaol/ConLegislacao.asp




poder publico. Em comparacdo a modelos de outros paises, estudos apontam os conselhos
brasileiros como “féruns institucionalizados” similares aos da Inglaterra, Itdlia, Estados
Unidos e Canadd, mas tnicos em relacdo ao elevado envolvimento de participantes, a

disseminagao pelo pais e a amplitude de temas sociais abrangidos (Cortés, 2007, p. 127).

LII. Os conselhos gestores de politicas publicas na literatura académica

Passados vinte anos da Constitui¢do, a participagdo da sociedade civil nas politicas
publicas e os conselhos gestores foram objeto da andlise de diversos autores brasileiros das
ciéncias sociais (Cortés, Silva, Scherer-Warren, Draibe, Luchmann, Arretche, Gohn, Dagnino,
Houtzager, Lavalle, Tatagiba, Avritzer, Navarro, Abers, Keck, Cunha, Faria, Menicucci,
Fuks, Perissinotto, Souza, Carvalho, Vaz, Raichelis). Nesta monografia, ciente da
impossibilidade de refletir sobre toda a producdo académica do tema, pretendeu-se levantar
dois aspectos que ajudam a posterior andlise do panorama dos conselhos gestores do Parana.
Primeiramente, identificar as vertentes analiticas e os conceitos que vém sendo utilizados para
compreensdo do tema nas ciéncias sociais’. Em segundo lugar, arrolar os assuntos mais
abordados nas pesquisas sobre conselhos de politicas publicas a partir de pesquisa realizada

no Scielo.

Quanto ao primeiro aspecto, em pesquisa realizada na UFMG, intitulada ‘“Democracia,
desigualdade e politicas publicas no Brasil” (Avritzer et al, 2010), foram levantados alguns
dos principais elementos analiticos utilizados pela literatura académica. Como exemplo: a
importancia da participa¢do dos atores da sociedade civil nas politicas sociais; andlise dos
efeitos democratizantes das instituiches participativas nas politicas publicas; ideia da
participacdo da populacdo de baixa renda como facilitadora do acesso a bens publicos; analise

dos tipos de relacao entre o Estado e a sociedade.

Apontou-se que, especificamente sobre conselhos de politicas publicas, os primeiros
estudos da década de 90 e comeco dos anos 2000 versavam sobre duas preocupagdes
analiticas: os efeitos democraticos da participacdo dos atores da sociedade civil na politicas
sociais, e os efeitos distributivos da participagdo social (p. 07, p. 254). Em relacdo a cada uma
dessas “preocupacgdes analiticas” existem diferentes possibilidades de anédlise, como a questdo
da presenca e o engajamento do gestor publico nos conselhos, o desenho institucional, o

exame dos elementos deliberativos, o perfil associativo dos conselheiros.

4 . - - . . - A . , .
O que significa ndo incluir a producdo académica de outras dreas do conhecimento.

10



Dentre tantas possibilidades, também se firmaram no espago académico as pesquisas
que constroem sua andlise a partir dos conselheiros e das relacdes de poder que se consolidam
nessas institui¢oes participativass. O nitcleo de pesquisa “Democracia e Institui¢des Politicas”
da UFPR, por exemplo, focou seus trabalhos no estudo dos conselhos gestores a partir do
problema dos recursos; o que resultou, entre outros, na edicdo do livro “Democracia e
Participacdo: os conselhos gestores do Parana” (Fuks et al, 2004). Nesse sentido, buscaram
identificar os diferentes recursos possuidos por aqueles que ocupam as cadeiras dos conselhos
municipais e saber como tais recursos sao utilizados no processo decisério. Entendendo
recursos como as possibilidades materiais, institucionais e subjetivas mobilizados pelos
conselheiros (Fuks et al, 2004).

Por sua vez, Cortes e Gugliano, professores da UFRGS, analisam a producao académica
sob outra Otica, trazendo-nos duas outras vertentes analiticas: trabalhos que se mostram
céticos sobre as possibilidades de conselhos favorecerem a democratizagiao da gestio publica;
e trabalhos em que se acredita na capacidade dos mecanismos participativos induzirem a
democratizagdo do Estado (2010, p. 45). Os autores situam sua andlise dos conselhos gestores
na segunda vertente, na medida em que os conselhos constituir-se-iam em canais importantes

de aprimoramento da governanca democratica nos diferentes niveis da administragao publica.

Igualmente apostando na relagdo positiva entre féruns participativos e democratizagao
do Estado, podemos sintetizar a esséncia de um conselho através de alguns conceitos
presentes na literatura académica: cardter deliberativo, participacdo paritdria e relativa

autonomia funcional.

Luchman real¢a dos conselhos o cariter decisorio, participacdo social e paridade na
representacdo entre sociedade civil e Estado (2010). Para Cunha, os principios fundamentais
dos conselhos seriam: participacdo, representacdo, deliberacdo, publicidade, autonomia
(Cunha, 2009). Tatagiba os define como espacos de composi¢do plural e paritria, de
competéncia deliberativa e “cuja funcdo é formular e controlar a execucdo das politicas

setoriais” (2002, p. 54). Gonzélez caracteriza-os em trés bases: pelo seu poder deliberativo

’ Nio se pode deixar de mencionar o Nicleo de Estudos de Politicas Piiblicas- NEPP, da Unicamp, como uma
importante referéncia. Em seus trabalhos, os pesquisadores relacionam trés dimensdes bdsicas das politicas
sociais: o financiamento e o gasto social; a morfologia e a dindmica institucional e deciséria dos aparelhos
sustentadores da acgdo estatal; o impacto social da ag¢do publica, considerando sua eficicia e efetividade. Outras
instituicdes de pesquisa e pds-graduacdes podem ser mencionadas como referéncia em estudos de politicas
sociais, que de alguma forma dialogam com o tema dos conselhos gestores, mas também sobre movimentos
sociais, cidadania, sociedade civil, democracia, participagdo, associativismo e representa¢do social: Nicleo de
Pesquisa em Movimentos Sociais da UFSC; Observatério dos Direitos do Cidadao do Instituto P6lis; Programa
de Pds-Graduagdo em Sociologia da UFRGS (Linha de Pesquisa Sociedade, Participacdo Social e Politicas
Publicas); Programa de Pds-Graduagcdo em Ciéncia Politica da USP (Linha de Pesquisa: Politica Brasileira e
Politica Comparada).
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“caberia a estes colegiados tomar decisoes que vinculariam as autoridades piiblicas da sua
drea respectiva, sem a possibilidade de vetos ou imposicoes por parte destas”; autonomia da
representacdo, “a representacdo da sociedade seria independente e autonoma’; e
democratizacdo da composi¢do, “caberia aos segmentos da sociedade a escolha e indicacdo

de seus representantes” (2001, p. 103).

Identificadas as vertentes analiticas e os conceitos que vém sendo utilizados para
compreensdo dos conselhos de politicas publicas, partimos para a segunda apreciagao.
Buscamos identificar os assuntos mais abordados quando se pesquisa na area de conselhos de
politicas publicas, tendo por alicerce a producdo académica publicada no site Scielo.
Escolhemos o Scielo por ele reunir em sua base de dados revistas importantes de ciéncias
sociais: Dados — Revista de Ciéncias Sociais; Caderno CRH; Lua Nova — Revista de Cultura e
Politica; RBCS — Revista Brasileira de Ciéncias Sociais; Opinido Publica; Novos Estudos
CEBRAP; Revista de Sociologia e Politica; Sociologia; Tempo Social®. Além disso, a
pesquisa desse material possibilita que se encontrem resultados interdisciplinares, pelo fato de
alguns artigos apresentarem autores e coautores com formagao académica diversa, em virtude
de muitas revistas apresentarem escopo interdisciplinar, assim como pelo fato de as pesquisas

sobre conselhos também serem realizadas em outras areas do conhecimento.

Destacamos trés modos de busca efetuados e os resultados apresentados’.
Primeiramente, na busca com o termo “conselhos” no campo assunto® foram encontrados 52
artigos. Dentre eles, 25 tém como assunto principal os conselhos de saide, sendo que desses
25, apenas quatro foram publicados em revistas das ciéncias sociais. O segundo tema mais
abordado diz respeito aos conselhos de educagdo, caso em que também as ocorreram em
revistas especializadas. Dos 16 artigos publicados em revistas de ciéncias sociais, mais da
metade trata da participacdo social em conselhos; os demais abordam os temas da

representacao, capacidade deliberativa, relagdes de poder e outras instancias participativas.

Na segunda busca, utilizamos o termo “conselho” no campo assunto, quando foram
encontrados 20 referéncias relevantes’. Aqui também ocorreu o predominio do tema sadde,
seguida de educacdo, num cendrio muito parecido com o anterior. Na sequéncia, o resultado

para a pesquisa com o termo “conselhos” no campo palavras do titulo resultou em 10 artigos

® Lista completa no link http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_subject&Ing=pt&nrm=iso#subj5 Acesso em
ago-2011.

7 Pesquisa realizada em agosto de 2011.

¥ Os campos permitidos para busca sdo: todos os indices, palavras do titulo, autor, registro de ensaios clinicos,
assunto, resumo, ano de publicacdo, tipo de artigo, afiliacdo-organizacdo, afiliacdo-pafs.

? Excluidos aqueles em que apalavra conselho representa outro significado, que ndo o de férum participativo.
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pertinentes ao tema'’. Como nesta busca o termo procurado se refere ao titulo (e nao ao
assunto), entre os resultados estdo trés artigos publicados em 1984 que falam dos conselhos
populares, anteriores aos fOruns participativos pds-constituicdo. Apenas dois analisam
especificamente conselhos de satde, e os demais sao trabalhos que relacionam os conselhos
com os conceitos de empoderamento, democracia participativa, intersetorialidade,
participacdo e o papel dessas instituigdes.

Na andlise geral, podemos verificar que a drea das politicas publicas mais abordada foi a
da sadde. Mesmo considerando que o nimero de revistas da biblioteca do Scielo no tema
ciéncias da saude seja bastante grande, o tema esteve presente nas revistas das ci€ncias sociais
e foi fruto de pesquisa de cientistas sociais. A sali€ncia que os estudos de conselhos de saide
tém na produ¢do académica nao € fato isolado da realidade, pois se constitui em reflexo da
posicdo de destaque que a propria drea de saude teve na histéria da formagdo dos primeiros

conselhos gestores.

Os conselhos de saide ndo surgem tao-somente com o incentivo a participacao social da
Constituicdo de 1988, mas sua criacdo “deve também ser entendida no contexto da
mobilizacdo e da organizacdo politica de um dos setores da sociedade mais ativos nas
ultimas décadas: os profissionais da drea de saiide” (Fucks, 2004, p. 13). Tais conselhos sao,
inclusive, considerados o paradigma que serviu de exemplo a formagdo de féruns
participativos em outras dreas das politicas sociais, muito em virtude da sua rapida
disseminagao pelo pais, pois a partir do final de 2005, todas as cidades tinham um conselho de
saude (Cortes, Gugliano, 2010).

No entanto, ndo podemos deixar de assinalar que a pesquisa realizada neste trabalho
abrangeu um grupo restrito de publicacdes académicas. Se olharmos para as pesquisas
realizadas nos programas de pds-graduagdo, assim como nos artigos publicados em livros,
perceberemos também o enfoque nas 4reas de assisténcia social, habitagdo e crianca e

adolescente.

10 ~ g .
Para néo coincidir com os resultados anteriores, colocamos os termos “conselhos” e “conselho” na forma de
busca and not no campo assunto, o que faz excluir os resultados achados anteriormente.
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Capitulo II - Os conselhos gestores de politicas publicas do Parana

L1. Construgdo do panorama

Nesta segunda parte do trabalho, tivemos por ponto de partida a inten¢do de identificar
o numero de conselhos estaduais de politicas publicas existentes no Parand hoje. Contudo,
esse primeiro passo revelou a dificuldade de se encontrar informacgdes sistematizadas
coerentes, porquanto os dados divulgados pelo Governo do Estado'' diferem daquelas
disponibilizados no Sistema de Informagdes Organizacionais do Poder Executivo Estadual
SIOPEIZ, 0s quais, por sua vez, sao diferentes dos relatérios “Contas do Governador”
realizados pelo Tribunal de Contas do Estado TCE/PR para os exercicios de 2009 e 2010.

No site Governo do Estado estdo listados 52 conselhos estaduais, agrupados pelas
secretarias a que estdo vinculados. Identificamos dois descuidos desta fonte de dados.
Primeiramente, retiramos cinco instituicdes constantes da lista, pois se tratavam de
coordenadorias de conselhos; e em segundo lugar, observamos que a lista ndo foi atualizada
conforme as mudancgas institucionais ocorridas na gestdo administrativa iniciada em 2011.
Sendo assim, foram ignoradas as alteracdes de competéncia ocorridas na Secretaria de Estado
da Familia e Desenvolvimento Social, na Secretaria da Justi¢ca, Cidadania e Direitos Humanos
e na Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e Economia Soliddria'”.

No sistema SIOPE, organizado pela Secretaria de Estado do Planejamento e
Coordenacdo Geral, as informacdes também estdo organizadas por secretarias (igualmente
desatualizadas), no total de 45 conselhos e duas coordenadorias. Apesar de haver mais
informacdes institucionais para a maioria dos conselhos — competéncia, caracterizacao legal e
enderecos — a lista apresenta falhas, como o fato de ndo relacionar o Conselho Estadual de
Saude do Parana.

Os relatérios do TCE/PR s@o mais completos para quem quer conhecer especificamente
os conselhos gestores de politicas publicas, mas ainda assim hd diferencas nas informagdes
entre os relatorios: em 2009 sdo listados 44 conselhos estaduais; em 2010, 46. No relatério de
2010, sdo apontados os conselhos que estiveram inativos no exercicio daquele ano, um
resumo das principais competéncias e a formagao dos conselhos. Sao eles divididos em quatro
tipos, paritdrios, descritos como possuindo “membros que representam todos os setores

interessados”; internos, formados tao-somente por membros do governo, como o Conselho

" http://www.cidadao.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=180 Acesso em agosto de 2011.
12 http://celepar7.pr.gov.br/und/unidades1/ConUnidades.asp Acesso em agosto de 2011.
" Lei que altera a competéncia das secretarias: Lei 16.840, de 28 de junho de 2011.
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Superior da Procuradoria Geral do Estado e o Conselho Superior de Policia; de livre
nomeagdo do governador; e mistos (TCE/PR, 2010, p. 27).

A fim de tracarmos um panorama apenas dos conselhos compostos também por
conselheiros nao-governamentais, analisamos todas as institui¢des relacionadas pelas trés
fontes indicadas acima, no total de 47. A primeira andlise, portanto, foi em relagdao aos
conselhos ditos “internos”, quando foram cortados 11 conselhos. Posteriormente, descartamos
aquele que ndo chegou a ser regulamentado (Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social) e o tnico que ndo é estadual (Conselho de Desenvolvimento do Extremo-Sul). Ao

final, nossa lista comp0s-se de 34 conselhos gestores de politicas publicas do Parana:

Tabela 1

Conselhos gestores de politicas piiblicas do Parana — com participacio social.
GOVERNADORIA
Conselho Paranaense de Ciéncia e Tecnologia - CCT PARANA
Conselho Estadual de Informética e Informagdes - CEIL
Secretaria da Agricultura e do Abastecimento
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar - CEDRAF
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Politica Agricola - CONDERPA
Conselho Estadual de Sanidade Agropecudria - CONESA
Secretaria da Familia e Desenvolvimento Social
Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente - CEDCA
Conselho Estadual de Seguranga Alimentar e Nutricional - CONSEA/PR
Conselho Estadual de Assisténcia Social — CEAS
Secretaria da Cultura
Conselho Consultivo do Sistema Estadual de Museus do Parana - COSEM
Conselho Estadual da Cultura - CEC
Conselho Estadual do Patrimo6nio Histérico e Artistico
Conselho Estadual do Artesanato Paranaense - CONAP
Secretaria da Educacéo
Conselho Estadual de Educa¢ao - CEE/SEED
Conselho Estadual de Esporte e Lazer
Secretaria da Indistria, do Comércio e Assuntos do Mercosul
Conselho Estadual de Politica e Desenvolvimento Industrial - CEPDI
Conselho Estadual de Comércio Exterior - CECE
Secretaria da Justica, Cidadania e Direitos Humanos
Conselho Estadual Antidrogas - CONEAD
Conselho Estadual da Mulher do Parana - CEMPR
Conselho Estadual de Defesa do Consumidor - CONDEF
Conselho Estadual dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia - COEDE
Conselho Penitenciario do Estado do Parana - CONPEN
Conselho Permanente dos Direitos Humanos do Estado do Parana - COPED
Conselho Estadual dos Direitos do Idoso — CEDI
Secretaria da Saiade
Conselho Estadual de Satide do Parana
Secretaria da Seguranca Piblica
Conselho Estadual de Seguranga Ptblica - CONESP/PR
Conselho Estadual de Transito - CETRAN/PR
Secretaria do Desenvolvimento Urbano
Conselho das Cidades
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Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos
Conselho de Desenvolvimento Territorial do Litoral Paranaense - COLIT
Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CERH/PR
Conselho Estadual do Meio Ambiente — CEMA
Secretaria do Planejamento e Coordenacio Geral
Conselho de Cartografia do Estado do Parana - CCEP
Conselho Estadual de Politica Urbana — CEPU

Secretaria do Trabalho, Emprego e Economia Solidaria
Conselho Estadual do Trabalho — CET

Secretaria do Turismo

Conselho Consultivo de Turismo do Estado do Parana

I1.11. Competéncia deliberativa dos conselhos

Em relacdo aos conselhos listados acima, gostariamos de destacar que nem todos
possuem competéncia deliberativa — doze possuem somente competéncia consultiva — muito
embora a natureza deliberativa dos conselhos seja considerada parte da esséncia de uma
instituicdo gestora de politicas publicas. Se o conselho ndo possui sequer competéncia
deliberativa, o que é uma atribuicao legal quando da sua institui¢do, ndo poderd exercer uma
possivel capacidade deliberativa, o que muito provavel engessara a sua atuagao, na medida em
que “instituicoes participativas podem deliberar sobre elementos importantes das politicas
publicas nas dreas de saiide ou de politicas urbanas, ou podem se constituir em meros 0rgaos
corroboradores dessas politicas” (Avritzer, 2010, p. 14).

Segundo Gohn, a lei federal preconiza o cardter deliberativo dos conselhos na medida
em que essa competéncia faz parte do processo de gestdo descentralizada e participativa.
Contudo, na contramdo desse processo participativo, “vdrios pareceres oficiais tém
assinalado e reafirmado o cardter apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas agoes
ao campo da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou
deliberacdo” (Gohn, 2001, p. 88).

Da anélise dos pressupostos cima, pode-se ver que a atribuicdo de competéncia apenas
consultiva esvazia o sentido da construcao de espacos participativos da dindmica politico-
institucional. Infelizmente, por outro lado, os desafios sdo muitos para a concretizacdo de
conselhos que realizem plenamente seu cardter deliberativo. A constituicdio de canais
participatérios ndo € garantia suficiente de que os participantes se envolvam nas decisdes
politicas que se interrelacionam as politicas publicas em questdo: “eles podem escolher ndo se
envolver, ou seu envolvimento pode redundar em manipulacdo, consulta ou somente no

acesso a informagoes” (Cortes, 2005, p. 146).
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ILIII. Andlise comparada de doze conselhos

Apds a concretizacdo do panorama inicial, optamos por circunscrever o nimero de
conselhos na andlise comparada, o que deveria perfazer de 8 a 12 conselhos. Como primeiro
critério, selecionamos aqueles que tém sua criagio prevista expressamente na Constituicao do
Estado do Parand (1989) por entendermos que o texto constitucional atribui um cardter de
obrigatoriedade na instituicdo dos conselhos. Conjunto que se compde dos conselhos de
saude, direitos da crianca e do adolescente, da mulher, dos direitos humanos, de educacio e
do meio ambiente (arts. 169, 194, 216, 219, 227-229).

Complementarmente, incluimos os conselhos estaduais nos quais lei federal previu a
sua criacdo nas trés esferas administrativas, nacional, estadual e municipal. Foi o caso dos
conselhos de assisténcia social (LOAS), do trabalho (Resolucdo 80 do Codefat), dos direitos
do idoso (Estatuto do Idoso), de politica agricola (Lei Federal 8.171/91) e de transito (Codigo

de Transito Brasileiro).

CEE Conselho Estadual de Educacgao

CEC Conselho Estadual da Cultura

CEMA Conselho Estadual do Meio Ambiente

CETRAN Conselho Estadual de Transito

CET Conselho Estadual do Trabalho

CEM Conselho Estadual da Mulher do Parana

CEAS Conselho Estadual de Assisténcia Social

CEDCA Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente
CES Conselho Estadual de Sadde do Parana

CONDERPA Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Politica Agricola
COPED Conselho Permanente dos Direitos Humanos do Estado do Parana
CEDI Conselho Estadual dos Direitos do Idoso

Definida a amostra, passamos a andlise dos conselhos a partir de varidveis institucionais
possiveis de serem identificadas através dos regimentos internos, da lei de criagdo e demais
normas de alteracdo da estrutura organizacional, bem como da existéncia ou ndo de péagina
propria na internet. Acredita-se que a reunido de tais informacdes seja um caminho para
compreender o grau de institucionaliza¢do dos conselhos, o lugar que ocupam na organizagdo
administrativa publica, a publicidade que dao aos documentos produzidos por eles e a sua
permanéncia no tempo.

Dessa maneira, os resultados a que se pode chegar a partir dessas varidveis podem
demonstrar se os conselhos de politicas publicas ampliam o controle da sociedade sobre o
Estado, em virtude da relagdo de causalidade entre, por exemplo, publicidade dada aos atos
deliberativos do conselho e transparéncia nas decisdes e acdes governamentais. Igualmente, o
fato de determinado conselho ter sido criado por lei, e ndo por decreto, sinaliza maior
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compromisso do Estado perante essas instituicdes democraticas, porquanto o Poder
Legislativo foi envolvido na instituicio do conselho, o que, por sua vez, vincula o Poder
Executivo. A criacdo de um conselho por decreto, ao contrdrio, tem sua permanéncia mais
fragilizada em virtude de o proprio Poder Executivo poder revogar o ato por ele emanado.

A maior autonomia desses espacos de participagdo possibilita uma manifestacio mais
segura dos diversos setores que se imaginam estejam representados num conselho, mesmo

que isso signifique uma menor flexibilidade nas regras de constituicao dos conselhos:

“Sem duvida, a institucionaliza¢do dos conselhos limita a transferéncia de
praticas e de informacdes da sociedade civil para o seu interior, definindo que os
participantes societais representem grupos de interesses de cada drea de politica
publica. Este € um quesito que funciona com maior fluidez no caso dos orgamentos
participativos. Porém, € precisamente esta caracteristica a que impede que os
governos desconstituam os conselhos e auxilia a explicar o porqué, atualmente,
estes organismos estdo disseminados em todos os municipios do pais, enquanto os
orcamentos participativos existem apenas em algumas centenas de cidades”
(Cortes, Gugliano, 2010, p. 69).

Sobre as varidveis aplicadas, podem-se apresentar alguns resultados iniciais.

Os conselhos de educag¢do, meio ambiente, transito e do trabalho (CEE, CEMA,
CETRAN, CET) sdo aqueles que apresentam a mais longa permanéncia, j& que foram
instituidos anteriormente a Constitui¢do Federal de 1988 e ainda continuam em atividade. Os
dois primeiros foram criados por lei, ja os tltimos por decreto. Ambos 0s quatro possuem site
institucional onde divulgam dados como estrutura interna, competéncias, regimento interno e
resolugdes. Também anteriores a CF sdo os conselhos de Cultura e da Mulher, instituidos os
dois por decreto. Contudo, o CEC e o CEM nao disponibilizam de site préprio — assim nao
compartilham suas informagdes de estrutura e de atividades — e foram classificados pelo TCE
como inativos.

Sobre a varidvel atividade, os relatérios do TCE (2009; 2010) consideraram inativos
aqueles conselhos que ndo tém registro de atividades — reunido, deliberacdo ou instauracdo —
nos ultimos doze meses. Somado ao CEC e CEM, o CONDERPA, criado em 1995, também
estd em inatividade. Como esses trés conselhos ndo t€ém pégina institucional na internet e
também ndo ha informacdes de seu funcionamento no site das secretarias a que estdo
vinculados, a classificac¢ao de inatividade do relatério do TCE nao foi por nés contestada.

E preciso destacar, que o Conselho Estadual da Mulher e o Conselho Estadual da
Cultura tém sua criacao prevista na Constituicdo do Estado do Parana (1989), e o Conselho
Estadual de Desenvolvimento Rural e Politica Agricola, na Lei de Politica Agricola (Lei

9.917/92), o que atribui a eles um carater obrigatério. Se existem atividades desses conselhos
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elas ndo estdao suficientemente publicadas, o que inviabiliza o controle social a ser exercido
pela sociedade civil.

Classificam-se como posteriores a CF/88 e em atividade os conselhos de assisténcia
social, saude, direitos da crianca e do adolescente, direitos humanos e direitos dos idosos
(CEAS, CES, CEDCA, COPED, CEDI), todos criados por leis da década de noventa. Dentre
eles, somente o COPED niao apresenta site institucional e dele se tem menos informacdes. No
tocante aos outros quatro, € possivel acessar seus regimentos internos, identificar quem sao os
conselheiros nao-governamentais, verificar que possuem camaras temadticas (que auxiliam na

andlise de processos para deliberacdao), que se reinem mensalmente, entre outros dados

institucionais.
Tabela 2
Institucionalizacdo dos Conselhos
Conselhos  Vinculo institucional (2011) Criagdo™ Atividade” ‘.Slte. .6
institucional

CEE SEED Secretaria de Estado da Lei 4.978/64 Ativo Sim
Educacao

CEC SEC Secretaria de Estado da Cultura  Decreto 4.313/73  Inativo Nao

CEMA SEMA Secrefar{a do Meio Ambiente Lei 7978/84 Ativo Sim
e Recursos Hidricos

CETRAN  SESP Secretaria de Estado da Decreto 887/71  Ativo Sim
Seguranca Publica
SETS Secretaria de Estado do

CET Trabalho, Emprego e Economia Decreto 1.179/87  Ativo Sim
Solidaria

CEM SEJU Secretaria da Justica, Decreto 6.617/85  Inativo Nio
Cidadania e Direitos Humanos

Posteriores a Constituicdo Federal de 1988:

CEAS SEDS Secretaria de Estado da Lei 11.362/96 Ativo Sim
Familia e Desenvolvimento Social

CEDCA  OEDS Secretaria de Estado da Lei 9579/91 Ativo Sim
Familia e Desenvolvimento Social

CES SESA Secretaria da Saude Lei 10.913/94 Ativo Sim

Conderpa SEAB Secretarla da Agricultura e Decreto 876/95 Inativo Nao
Abastecimento

copep  SPFJU Secretaria da Justica, Lei 11.070/95  Ativo Nio
Cidadania e Direitos Humanos

CEDI SEJU Secretaria da Justica, Lei 11.863/97  Ativo Sim

Cidadania e Direitos Humanos

A andlise de varidveis institucionais, incluidas outras aqui nao exploradas, permite que

se compreenda o impacto democratico de cada conselho. Segundo Faria e Ribeiro, tomando

' Primeira norma de instituicéio e organizacio do conselho.

'3 Atividade do conselho segundo dados do relatério do TCE (2009; 2010): ativo — inativo (sem registro de
atividades nos dltimos seis meses).

' Conselho possui pagina institucional na internet, que relacione, a0 menos sua estrutura organizacional,
atividades e composi¢cdo. Alguns sites estdo hospedados no site da secretaria a que estdo vinculados, mas
apresentam a estrutura organizacional do conselho.
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como ponto de partida que “desenhos ndo sdo neutros”, a estrutura institucional de um
conselho pode refletir em diferentes graus de efetividade. As autoras se baseiam nos trabalhos
de Fung (2004) para definir quatro elementos verificdveis a partir das varidveis institucionais:
o cardter da participacdo em termos de qualidade; a capacidade de informar os representantes,
os cidaddos e de fomentar habilidades da cidadania; a relacdo com o Estado em termos de
controle publico e na eficdcia das politicas publicas; e a capacidade de mobilizacdo popular

(Faria e Ribeiro, 2010).
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Capitulo I11. Participacao social

II1.1 Desenho institucional e participagdo

Partindo das varidveis mais gerais, pretendeu-se centralizar a andlise do desenho
institucional em questdes relativas a participagdo social, de forma a perceber se existe
pluralidade na composicdo dos conselhos gestores de politicas publicas, principalmente
quando se tem associado participacdo social com democracia (Silva, 2004). Nesse sentido,
considerou-se importante identificar se os conselhos sdo paritdrios, quem pode participar
como conselheiro ndo-governamental, e como a sociedade civil € convocada a participar.

Voltando a diferenca dos primeiros conselhos com aqueles instituidos nos tltimos 20
anos, Cunha e Pinheiro (2009) apontam mudancas significativas em torno da qualidade da
participacdo social, com a inclusdo de novos segmentos da sociedade civil “num claro
movimento de ampliagcdo da inclusdo de setores sociais as decisoes puiblicas”, na escolha dos
representantes, que comegou a ser feita por processo eleitoral “dando autonomia a sociedade
para a escolha de seus membros” e na eleicdo do presidente pelos préprios conselheiros.
(Cunha & Pinheiro, 2009, p. 151).

Essas mudancas seriam necessdrias a incorpora¢do da agenda e dos interesses dos
diversos setores da sociedade civil na implementacao de politicas publicas. Foi a Constitui¢do
Federal quem abriu espago para praticas participativas e atribuiu importancia ao protagonismo
social, mesmo nao tendo definido formato especifico para os conselhos. Em sendo a
participacdo social uma diretriz constitucional — portanto indispensdvel na instituicdo dos
conselhos — cabe-nos investigar como os diferentes setores da sociedade sdo incluidos na
dindmica de deliberacio de politicas publicas. E nesse contexto que ganham importancia as

trés varidveis: composicao, representacio da sociedade civil e convocagao.

Primeiramente, os diferentes conceitos para conselhos gestores (anteriormente
analisados) relacionam o conceito de paridade como essencial a esses espacos de deliberagao.
Isso se deve ao fato de que, se o carater deliberativo dos conselhos € o instrumento para a
consecu¢cdo democrética de politicas publicas, entdo a proporcionalidade entre conselheiros
governamentais e ndo-governamentais faz diferenca. A paridade seria, pois, a igualdade entre

cadeiras para cada lado do jogo deliberativo.

Em segundo lugar, a questao da representacdo da sociedade civil procura compreender
quem, efetivamente, pode participar como conselheiro, ja que essa pessoa falard em nome de

uma coletividade. A cadeira de conselheiro pode ser ocupada, dessa forma, por pessoas que
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representem os usudrios, entidades do setor, ou ainda serem especialistas do tema. “A
pergunta ‘quem estes atores representa?’ surge, na prdtica, assim que membros indicados
por associacdes civis adquirem responsabilidades formais na definicdo de politicas

publicas.” (Abers & Keck, 2008, p. 100).

Essa questdo leva, finalmente, a terceira varidvel, em que se pretendeu analisar a
maneira de convocagao dos conselheiros ndo-governamentais: se por meio de livre nomeacao
do governador, indicacdo expressa na lei ou elei¢do. Assim como no caso da paridade, o
chamado a participacdo da sociedade civil parece ser mais efetivo quando realizado por meio
de eleicdes que integrem associagdes e movimentos da prépria sociedade. Qualquer
interferéncia do poder publico, concebida no seu maior grau pela nomeacao direta do chefe do
executivo (sem eleicdes anteriores), condiciona a participacdo social livre. Nao se pode
excluir, contudo, que haja acordos ticitos de nomeagdo a partir de escolhas feitas pela
sociedade civil, e apenas referendadas pelo governador (o que ndo significa ser uma situacao

ideal).

Na andlise dos doze conselhos, pdde-se perceber que em seis deles — conselhos da
mulher, assisténcia social, crianga e adolescente, saide, direitos humanos, direitos do idoso —

ocorreu o quadro mais desejavel: composicao paritdria e convocagdo por eleigoes.

No CEM as cadeiras destinadas a sociedade civil serdo ocupadas por mulheres indicadas
por movimentos de mulheres, as quais devem ter sido “escolhidas de forma democrdtica”
(Decreto 2.631/2004), entendendo-se, portanto, que foram escolhidas por meio de elei¢des.
Os conselhos CEDCA, COPED e CEDI tém a representacao da sociedade civil concretizada
através de entidades representativas do setor. Respectivamente por institui¢des: ligadas a
defesa ou ao atendimento de criancas e adolescentes; de direitos humanos participantes da

Conferéncia Estadual dos Direitos Humanos; e de defesa ou ao atendimento ao idoso.

No CEAS o processo de constituicio dos conselheiros ndo-governamentais é mais
detalhado do que em outros conselhos. O artigo 4° do regimento interno define os
representantes da sociedade civil no conjunto formado por entidades ou organizacdes: de
usudrios, de prestadoras de servigos de assisténcia social, e de trabalhadores do setor, “em
igual niimero, indicados pelos Foruns Regionais de Assisténcia Social em Assembleia
propria, nas Conferéncias Regionais de Assisténcia Social e referendados na Conferéncia
Estadual de Assisténcia Social”. O CES, por sua vez, € o tnico conselho quatripartite, sendo
que a paridade é considerada em relagdo aos usudrios. Assim, integram o CES as entidades de

usudrios (eleitas nas Conferéncias Estaduais de Sadde) de um lado; gestores de Orgdos

publicos de saide e prestadores de servigos da satde, de outro (regimento interno, art. 6°).
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Em dois dos doze conselhos, as entidades que podem ocupar as cadeiras nao-
governamentais estdo expressamente indicadas na norma de institui¢do dos conselhos. O
CONDERPA deve ser composto por representantes de federacdes, organizacdes e associagdes
indicadas no Decreto 876/95. J4 o CET tem composicdo tripartite, entre representantes de
trabalhadores, e de empregadores, além do poder publico. A lista das entidades estd
detalhadamente descrita no regimento interno — o Decreto 4.268/94 apenas aponta a
composicio tripartite — do qual destacamos a representacio dos trabalhadores: Central Unica
dos Trabalhadores, Central Forca Sindical, Central Geral dos Trabalhadores do Brasil, Unido
Geral dos Trabalhadores, Central Geral das Trabalhadoras e Trabalhadores do Brasil, Nova

Central Sindical dos Trabalhadores do Brasil (CET, regimento interno, art. 4°).

O CETRAN e o CEMA s@o os unicos casos de composi¢do por maioria governamental
e convocagdo mista. Em relacdo ao primeiro, o chamado a participagdo € misto por envolver
indicacdo de representantes e nomeag¢dao do governador. A nomeagdo ocorrerd quando o
nimero de indicagdes das entidades representativas for maior que o de vagas, ou para a
escolha dos especialistas. Apesar de ser um dos conselhos mais antigos (1971) e, portanto,
anterior a Constitui¢do cidada, a sua forma de convocagdo mista nao se justifica, pois o ultimo
regimento interno do conselho foi aprovado em 2011 (Decreto 1791/11). O Cédigo de
Transito Brasileiro (Lei 9.503/97) define as competéncias do CETRAN e determina que seus
conselheiros tenham experiéncia técnica no assunto. Isso ndo significa que em caso de sobre-
indicacao de representantes ndo-governamentais ndo devam as préprias entidades eleger quem
os vai representar (sem necessidade de nomeacdo). As deliberagdes do conselho geraram

politicas publicas e envolvem o interesse da populagao.

Também se verifica a convocacdo mista no CEMA, mas sem o instrumento da
nomeacdo. As cadeiras ndo-governamentais sao ocupadas de duas maneiras. A primeira por
representantes indicados por trés tipos de entidades: as ndo-governamentais que tenham por
objetivo a protecao ou conservacdo do meio-ambiente, as instituicdes de ensino superior, € as
entidades das categorias patronais e de trabalhadores. Pela segunda forma, as entidades que
terdo representantes estdo expressamente indicadas no decreto: OAB e os Conselhos
Regionais de Biologia, de Medicina Veterinaria e de Engenharia, Arquitetura e Agronomia

(art. 1° do Dec. 8.690/10).

A convocacdo na modalidade livre nomeagdo é encontrada nos conselhos de educagio e
de cultura. A instituicdo do CEE se deu através da Lei Estadual 4.978/64, a qual previu a
composi¢ao do conselho por membros “nomeados pelo Governador do Estado (...) incluindo

representantes dos diversos graus de ensino e do magistério oficial e particular, de notdvel
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saber e experiéncia, em matéria de educacdo” (art. 71). Essa lei foi modificada
posteriormente por mais de uma vez, mas em nenhuma delas a forma de convocacdo da
sociedade civil foi alterada a fim de introduzir elei¢des, por exemplo, pelas entidades que
participam das Conferéncias Estaduais de Educagdo. E mesmo que a lei assegure a
diversidade na composicdo, ela continua dependendo da livre escolha do governador para

acontecer.

Por fim, os conselheiros do CEC sdo escolhidos pelo titular da secretaria a que o
conselho estd vinculado e, em seguida, nomeados pelo governador entre pessoas de “notério
reconhecimento nas dreas das artes, das letras e das ciéncias relacionadas com o setor”
(Decreto 6.528/90). Vale lembrar que este conselho foi classificado como inativo; na pagina
na internet da Secretaria de Estado da Cultura destinado ao CEC apenas se encontra escrito:

. . . . 17
“sua composicdo estd sendo adaptada de acordo com o Sistema Nacional de Cultura”’.

Tabela 3
Participagdo
Conselhos Composicio " Representacio soc. civ. ” Convocagio soc. civ.”’
CEE Livre escolha do Especialistas do tema Livre nomeagdo
governador®'
CEC D.L Especialistas do tema Livre Nomeagao
CEMA Maioria Entidades representativas do Mista
governamental®™ setor
CETRAN Maioria Entidades representativas do Mista
governamental setor e Especialistas do tema
CET Tripartite Entidades dos trabalhadores e Indicacdo
entidades dos empregadores
CEM Paritario Representantes de movimentos  Eleicdo
CEAS Paritario Entidades de usudrios, Eleicdo
Entidades  Prestadoras  de
Servigos e Entidades
Representativas do Setor
CEDCA Paritdrio Entidades representativas Eleicdo
CES Quatripartite Entidades de wusudrios e Eleicdo
paritédrio entidades de trabalhadores
CONDERPA Paritario Entidades representativas Indicagdo
COPED Paritdrio Entidades representativas Eleicdo
CEDI Paritdrio Entidades representativas Eleicdo

17 http://www.cultura.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=32 Acesso em agosto de 2011.

'8 Divisdo das cadeiras de conselheiros da sociedade civil: paritdrio — tripartite — maioria governamental —
maioria sociedade civil — livre escolha do governador.

' Quem pode ser conselheiro nio governamental: entidades representativas do setor — usudrios — especialistas
do tema — representantes de movimentos sociais.

2 Forma de convocacdo da sociedade civil: eleicdo — nomeacio pelo governador — indicagdo expressa na lei da
entidade que pode participar.

2! N30 serd paritdrio, pois é composto por 15 conselheiros.

** Sdo 18 conselheiros paritarios e ainda um 19° conselheiro representante das secretarias municipais do meio
ambiente.
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IILII Pensando a participagdo a partir do CEDCA.

Essencial a natureza institucional dos conselhos gestores de politicas publicas, a
participacao da sociedade civil pode ser considerada um fato novo no contexto dos recentes
espacos publicos nao-estatais. Como se pdde perceber da andlise dos desenhos institucionais,
grande parte dos conselheiros ocupa as cadeiras ndo-governamentais em nome de alguma
entidade da qual ele € representante. A forma de composi¢ao dos representantes da sociedade
civil muitas vezes estd ligada a um critério de legitimidade ancorado na ideia de que as
decisdes politicas devem ser tomadas por aqueles representantes que se fazem presentes no
debate publico:

A representagdo por entidades — ou organizagdes da sociedade civil — estd
difusamente ancorada na legitimidade dessas organizacdes em promover, de
diferentes formas, a defesa das variadas “causas” sociais e de demandas de grupos
e setores sociais historicamente excluidos dos processos de decisdo politica.
(Luchman, 2008, p. 90)

Nesse sentido, escolheu-se pensar a participacdo social a luz do Conselho Estadual dos
Direitos da Crianga e do Adolescente, Cedca/PR em relacdo a outros conselhos gestores,
porquanto — para além da questdo da legitimidade de determinadas organizacdes
representarem uma coletividade — neste caso especifico tém-se as criangas e adolescentes
como sujeitos de direitos (ndo somente sujeitos de discurso), porém incapazes civilmente para

pleitear politicas publicas sem a intervencao de terceiros.

Como visto anteriormente, a Constituicdo Federal introduziu novos canais de
participacdo social através dos principios da descentralizagdo politico-administrativa e da
participacao popular (art. 204). O Estatuto da Crianca e do Adolescente, por sua vez, prevé
como uma das diretrizes da politica de atendimento a criacdo de conselhos de direitos da
crianca e do adolescente nas trés esferas governamentais, descrevendo-os como Orgaos
deliberativos e controladores das acdes, “assegurada a participagdo popular paritdria por

meio de organizacoes representativas” (art. 88, inc. II).

A partir disso, a comparacao com os demais conselhos possibilitou que se olhasse para
o CEDCA de forma mais bem situada. Um exemplo € o fato de a hipdtese inicial — de esse
conselho ainda estar em processo de institucionaliza¢do e de consolidacdo enquanto espago
representativo dos sujeitos de direitos — deva ser mais bem formulado em relagdo a dois
elementos: na sua composicdo e forma de convocagio. E preciso admitir que, num panorama

onde (de doze conselhos de criagdo obrigatéria) seis conselhos ndo convocam a participagcdo
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da sociedade civil por meio de eleicdes, aqueles conselhos em que hd eleicdo ganhem
destaque. Do mesmo modo, a composi¢do paritdria pode ser vista como sinal positivo de
representacao social quando se percebe que um terco dos conselhos € composto por maioria

governamental ou por membros de livre nomeagao pelo chefe do Poder Executivo.

No entanto, ainda ndo se pode pensar no CEDCA como espaco em que a representacio
dos sujeitos de direitos esteja concretizada. Ainda que ndo se aborde a questdo do
protagonismo juvenil, é possivel pensar numa participagdo mais plural da sociedade no

CEDCA se a representacdo nao-governamental for ampliada. A Lei de instituicdo do conselho

descreve-o como “drgdo consultivo, deliberativo e controlador das acdes de atendimento a
Infancia e a Juventude” (Lei 9.579/91, art. 2° — grifo nosso) e admite a participacdo de

entidades ligadas a defesa ou ao atendimento de criancas e adolescentes. Contudo, a protecao

integral garantida pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente pode compreender uma gama
maior de entidades que ndo apenas as de atendimento, como aqueles promotoras de direitos.

O caréter transversal e intersetorial das politicas publicas de direitos da infancia e
juventude por certo que também dificultam a consolidacdo do conselho enquanto institui¢ao
com identidade e histdria, o que pode ser visto pela constante mudanca de secretaria a que o
CEDCA esteve vinculado®>. Em andlise sobre conselhos municipais, Faria e Ribeiro atestam o
carater menos formalizado dos conselhos de direitos da crianga e do adolescente pelo fato de
ndo possuirem: “um ministério ou secretaria de governo proprio, com dotacdo orcamentdria
propria;, ndo estar organizado num sistema unico, como as dreas de saiide e, mais
recentemente, assisténcia social; o fato de ser uma politica que depende da acdo de um

conjunto mais amplo de outras politicas” (2010, p. 87).

Nao somente no caso dos CEDCAs € que existem dificuldades para se avaliar o
desempenho dos conselhos (Menicucci, 2010), porquanto os conselhos gestores de politicas
publicas ainda podem ser vistos como formas novas de participagado, “o desafio é aperfeicoar
as regras e os procedimentos de modo a tomd-los cada vez mais democrdticos e
deliberativos”. (Cunha e Pinheiro, 2009, p.154). Desafio que passa pela compreensido da
efetividade dos conselhos, das condi¢des sociais para sua operacionaliza¢do (Souza, 2004) e

da relacdo deles com conceitos como democracia e participagao.

231991-1994 Sec. Estado do Trabalho e da Acao Social; 1995-2002 Secretaria de Estado da
Crianca e Assuntos da Familia; 2003-2006 Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego e
Promocgao Social; 2007-2010 Secretaria de Estado da Crianca e Juventude; 2011 Secretaria de
Estado da Familia e Desenvolvimento Social.
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Consideracoes Finais

A presente monografia foi tracada num caminho em direcdo do mais amplo ao mais
especifico. A partir do tema central — conselhos gestores de politicas publicas — iniciamos a
andlise com o resgate histérico desses féruns participativos, passando pela sua conceituacdo
na literatura académica e culminando na constru¢ao de um breve panorama dos conselhos de
nivel Estadual do Parand. Na terceira parte, delimitamos os estudos da participacdo social a
partir do desenho institucional de doze conselhos selecionados e, finalmente, analisamos a
participacdo a luz do formato institucional do Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, Cedca/PR.

O intuito foi de compreender a histéria recente dos conselhos de politicas publicas e a
maneira com que a literatura académica vem trabalhando o tema para, enfim, compreender
melhor este campo de estudos. Tendo em vista que uma das caracteristicas essenciais dos
conselhos € a participacio da sociedade civil — caso contrdrio o conselho seria mais um 6rgao
da administracdo publica — entendemos ser importante investigar os limites institucionais dos
conselhos para a realizacdo de uma participagao efetiva.

Finalmente, ao olharmos para o caso especifico de um conselho, pudemos perceber
nuances da participacdo social que nos impulsiona a procurar novos elementos analiticos na
direcdo de entender mais sobre as entidades da sociedade civil que participam como
conselheiras ndo-governamentais. Foi nesse sentido — de conhecer para compreender — que se
procurou realizar um panorama, mesmo que insipiente, dos conselhos gestores de politicas

publicas do Parana.

27



Referéncias Bibliograficas

ABERS, Rebecca N. ; KECK, Margaret E. Representando a diversidade: Estado sociedade e ‘relagcées
fecundas” nos conselhos gestores. In Caderno CRH, Salvador. Vol. 21, n 52, p. 99-112, jan-abr 2008.

ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizacdo: Mais democracia e eficiéncia nas politicas publicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais [online], vol. 31, 2007.

AVRITZER, Leonardo (org.). A dindmica da participagdo local no Brasil. Sao Paulo: Cortez, (introdugao),
2010.

Experiéncias nacionais de participagdo social. Sdo Paulo: Cortez, (introdugao), 2009.

CACCIA-BAVA, Silvio. Os conselhos e a participacdo dos trabalhadores. In Lua Nova, Set vol.1, no.2, p.
97-99, 1984.

CORTES, Soraya Vargas. Sociedade e politicas piiblicas. Sociologias, Porto Alegre, v. 16, n. p.14-19, dez.
2006.

. Viabilizando a participacdo em conselhos de politicas piiblicas municipais: arcabougo
institucional, organizagdo do movimento popular e policy communities. In Hochman, Gilberto;
Arretche, Marta; Marques, Eduardo (org.)._Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Fiocruz, p.
125-144, 2007.

. Arcabouco historico-institucional e a conformagdo de conselhos municipais de politicas
publicas. Educar em Revista, Curitiba, v. 25, p. 143-174, 2005

CORTES, Soraya Vargas; GUGLIANO, Alfredo. Entre neocorporativistas e deliberativos: uma
interpretacdo sobre os paradigmas de analise dos foruns participativos no Brasil. In Sociologias,
Porto Alegre, ano 12, n. 24, p. 44-75, mai-ago 2010.

CUNHA, Eleonora S. M.; PINHEIRO, Marcia M. B. Conflitos nacionais: condicionantes politicos e
efetividade social, In Avritzer, Leonardo (org.) Experiéncias nacionais de participacdo social. Sdo
Paulo: Cortez, (introdugdo), p.142-156, 2009.

DAGNINO, Evelina. Sociedade civil, participagdo e cidadania: de que estamos falando? In Mato, Daniel
(coord.). Politicas de ciudadania y sociedad civil en tiempos de globalizacién. Caracas: FACES, p. 95-
110, 2004.

DURIGUETTO, Maria Lucia. Sociedade civil e democracia: um debate necessdrio. Sdo Paulo: Cortez,
2007.

FARIA, Claudia Feres; RIBEIRO, Uriella Coelho. Entre o legal e o real: o que dizem as varidveis
institucionais sobre os conselhos municipais de politicas publicas? in Avritzer, Leonardo (org.). A
dindmica da participacdo local no Brasil. Sdo Paulo: Cortez, p. 57-92, 2010.

FUKS, Mario, PERISSINOTTO, Renato. Recursos, decisdo e poder: conselhos gestores de politicas publicas
de Curitiba. Rev. bras. Ci. Soc. [online]. 2006, vol.21, n.60, pp. 67-81.

FUKS, Mario; PERISSINOTTO, Renato M.; SOUZA, Nelson Rosdrio de (Org.). Democracia e
participagdo: os conselhos gestores do Parand. Curitiba: Editora UFPR, 2004.

28



GURZA LAVALLE, Adrian . Critica ao modelo da nova sociedade civil. Lua Nova (Impresso), Sdo Paulo,
v.47,n. 47, p. 121-135, 1999.

GURZA LAVALLE, Adrian; CASTELLO, Graziela; BICHIR, Renata M. Atores periféricos na sociedade
civil: redes e centralidades de organizacdes em Sao Paulo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v.
23, p. 73-96, 2008.

. Protagonistas na Sociedade Civil - Redes e Centralidades de Organizacdes Civis em
Sdo Paulo. Dados (Rio de Janeiro. Impresso), v. 50, p. 465-497, 2007.

GOHN, Maria da Gléria. Politicas ptiblicas e participacdo social na construgcdo das agendas mundiais de
politicas sociais. In: Oliveira, Addo F de; Nascimento, Claudemiro (org). Cidades Sustentiveis:
politicas ptiblicas para o desenvolvimento. Goiania: Ucg, p. 13-28, 2006.

. Conselhos Gestores e participagdo sociopolitica. Sdo Paulo: Cortez, 3* ed., 120 paginas,
2007.

.Empoderamento e participacdo da comunidade em politicas sociais. In Saide e Sociedade, v.
13, n. 2, p 20-31, maio-ago 2004.

GONZALEZ, Rodrigo Stumpf. Democracia e conselhos de controle de politicas piblicas: uma andlise
comparada. Tese de doutorado defendida no Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia Politica da
UFRGS, 2000.

LUCHMANN, Ligia Helena H.. Associativismo civil e representacdo democrdtica. 34* Encontro Anual da
ANPOCS, ST 18, 2010.

. Participagdo e representacdo nos conselhos gestores e no orcamento participativo. In
Caderno CRH, Salvador, v 21, n 52, p. 87-97, jan-abr 2008.

MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. A politica para criancas e adolescentes em capitais brasileiras: os
conselhos de direitos importam? In Avritzer, Leonardo (org). A dindmica da participacdo local no
Brasil. Sdo Paulo: Cortez, p. 175-214, 2010.

RAICHELIS, Raquel. Esfera Piiblica e Conselhos de Assisténcia Social. Sao Paulo: Cortez, 1998.
SILVA, Lilian Lente. Conselhos gestores de politicas ptiblicas e a representatividade democrdtica: um
estudo de caso dos conselhos de saiide de Itajai/SC e Blumenau/SC. Dissertagdo de mestrado

defendido no Programa de Pds-Graduagdo em Sociologia da UFPR, 2006.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19%d. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 90

SOUZA, Nelson R. Cendrios e Atores: a arena publica do Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente de Curitiba (1997-2001), In Fuks, Mario; Perissinotto, Renato M.; Souza, Nelson R. (org)
Democracia e participacdo: os conselhos gestores do Parand. Curitiba: UFPR, p. 75-104, 2004.

TATAGIBA, Luciana. Os Conselhos Gestores e a democratizacdo das politicas piiblicas no Brasil. In
Dagnino, Evelina (org). Sociedade civil e espacos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra, p.47 —
106, 2002.

29



