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RESUMO

A participacao da sociedade nas decisdes relacionadas as politicas publicas tem
crescido no cenario brasileiro com a criacao de instituicdes participativas sob
diferentes delineados institucionais. E nesse contexto que o presente artigo tem
por objetivo compreender os atuais mecanismos de efetivacao da participacao
social em politicas publicas, para tanto, no primeiro capitulo, serao demonstrados
0s conceitos e estagios da criacao de politicas publicas, no segundo capitulo
serao abordados pontos relevantes sobre a participacao social e, por fim, o ultimo
capitulo discorrera sobre os Conselhos de Politicas Publicas, Conferéncias e
Audiéncias Publicas, mecanismos que visam a participacao direta da populacao
na promocao das politicas publicas. Ao final, aponta-se que quanto mais
mecanismos de participacao forem fomentados e quanto maior for o
envolvimento da sociedade na tomada de decisdes politicas, maiores chances
dessas decisdes serem adequadas e eficazes ao real interesse publico. A pesquisa

é de cunho bibliografico e se utilizara de base tedrica relacionada a politicas
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publicas, a fim de trazer uma importante reflexao sobre cidadania, politicas
publicas e interesse publico, temas de extrema importancia para a gestao

publica.
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ABSTRACT

Society's participation in decisions related to public policies has grown in the
Brazilian scenario with the creation of participatory institutions under different
institutional outlines. It is in this context that this article aims to understand the
current mechanisms for effecting social participation in public policies. social
participation and, finally, the last chapter will discuss the Public Policy Councils,
Conferences and Public Hearings, mechanisms that aim at the direct
participation of the population in the promotion of public policies. In the end, it is
pointed out that the more participation mechanisms are fostered and the
greater the involvement of society in political decision-making, the greater the
chances of these decisions being appropriate and effective in the real public
interest. The article is of a bibliographic nature and will use a theoretical basis
related to public policies, in order to bring an important reflection on citizenship,
public policies and public interest, topics of extreme importance for public

Management.
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1INTRODUCAO

As politicas publicas sao ferramentas desenvolvidas pelos governos, em todas as
esferas, consistindo em um conjunto de ag¢des e estratégias em favor da
populacao, a fim de que estas exercam de forma ampla os seus direitos,

garantindo o bem estar social e a efetivacao dos reais interesses publicos.

A sociedade brasileira € complexa e plural e, portanto, € muito importante a
efetivacao de mecanismos de participacao social, gue busquem atingir um

modelo desejavel de contribuicao social na formulacao de politicas publicas,



considerando s sua efetivacao com o objetivo basilar de eliminac¢ao ou reducao

dos problemas sociais e econdmicos encarados pela populagao.

A participacao social em politicas publicas tem sido concretizada por diversos
mecanismos, sejam por meio dos conselhos de politicas publicas, das
conferéncias, das audiéncias publicas ou, ainda, bem como outras maneiras

informais e ndo institucionalizadas.

Nesse contexto € que a pesquisa pretende responder a seguinte indagacao: Os
atuais mecanismos de participacao social na formulacao de politicas publicas

podem efetivar a persecucao do real interesse pubico?

A presente pesquisa justifica-se pela importancia que a participacao social
possui quando aliada a gestao publica, uma vez o desenvolvimento bem-
ordenado de sociedades democraticas infere o exercicio do direito a cidadania,
com o ensejo de amplos didalogos, de modo que as importantes decisdes
politicas sejam compartilhadas por pelo menos a maioria da populacao

interessada, com o intuito de representar os ideais e objetivos da sociedade.

Com efeito, tem-se como objetivo da pesquisa a compreensao dos atuas
mMecanismos de efetivacao da participacao social em politicas publicas e a
persecucao do real interesse publico, para tanto, no primeiro capitulo, serao
demonstrados os conceitos e estagios da criacao de politicas publicas, no
segundo capitulo serao abordados pontos relevantes sobre a participacao social
e, por fim, no ultimo capitulo serao apontados os atuais mecanismos que

efetivam a participacao social na formulacao de politicas publicas.

O desenvolvimento da presente pesquisa traz para o ambito académico uma
importante reflexdo sobre cidadania, politicas publicas e interesse publico, temas

de extrema importancia para a gestao publica.

2 MATERAIS E METODOS

Na presente pesquisa foi realizado um estudo de cunho qualitativo com

elaboracgao de revisao bibliografica, utilizando-se de livros e artigos publicados



em revistas académicas e cientificas, tendo como objetivo principal o

aperfeicoamento de ideias sobre a tematica.

No que se refere a natureza, a pesquisa se caracteriza como basica, uma vez que
ela busca conhecimento para a ciéncia, voltado para elucidacao de problemas
especificos, se fundamentando em propdsitos anteriormente definidos. No
tocante aos objetivos, esta pesquisa se classifica como exploratdria e descritiva,

com a finalidade de ampliar as informacdes e conhecimentos a respeito do tema.

3 POLITICAS PUBLICAS

O conceito de politica publica € algo complexo, ja que nao existe uma teoria
completa e delimitada sobre o tema, mas sim inumeros conceitos que formam o
gue pode ser compreendido como politica publica. As politicas publicas estao
diretamente ligadas ao Estado, mas € importante mencionar que ha outros

atores [privados e/ou publicos] que agem na construcao delas.

Existem politicas publicas nas areas de educacao, saude, seguranca, gestao
publica, meio ambiente, habitacao, saneamento, emprego e renda,
planejamento urbano, previdéncia social, justica e cidadania, assisténcia social,
esporte e cultura, ciéncia, tecnologia e inovagao, transportes e infraestrutura,
entre muitas outras areas. A politica publica tem por finalidade a diminuicao,

enfrentamento e até mesmo a resolucao do problema publico (SECCHI, 2076.

p.5).

Politica publica pode ser compreendida, portanto, como a area do conhecimento
que tem por finalidade colocar o Estado em acdo e/ou analisar essa acéo e, ao
mesmo tempo, quando necessario, propor mudangas No ruMmao ou curso dessas
acoes, isto é, o processo de formulacao de politica publica € aquele através do
qual os governos transformam suas intengdes em programas e acoes, que

produzirdao resultados ou as mudancas desejadas no mundo real (SOUZA, 2002,

p. 5).



As politicas publicas tém esse duplo potencial de
interferéncia nho conjunto da sociedade. Primeiro, os seus
investimentos atendem a demandas universais e, portanto,
com capacidade de atender as necessidades basicas de
uma ampla parcela da populagcao vitima de variadas formas
de exclusdo que pée em risco a qualidade de vida de parte
significativa da sociedade. Segundo, contemplam as acoes
prioritarias ou especificas, seja de grupos, seja
individualmente, com o objetivo de atender situacoes
particulares de exclusdo, marginalizacdo ou insegurang¢a

(ZAMBAM e KUJAWA, 2017, p.70).

As politicas publicas sao um conjunto de decisdes inter-relacionadas, exaradas
por um ator ou grupo de atores politicos, a fim de que ocorra a selegcao de
objetivos e dos caminhos necessarios para alcanca-los (HOWLETT; RAMESH,;

PERL, 2013, p. 9).

Nesse sentido, o conceito de politica publica corresponde a ideia de processo
politico-administrativo, com procedimentos sucessivos e interligados, em que o
Estado se coloca na posicao de solucionar um problema publico, de acordo com

as peculiaridades do problema, os interessados e as estruturas disponiveis.

Ja os destinatarios das politicas publicas, que também podem ser denominados
de policytakers, sao os individuos, grupos e organizac¢des para os quais ela foi
criada. Ocorre que, infelizmente, os destinatarios acabam sendo um grupo
passivo de atores que mais recebe influéncia do que provoca no processo de

criacao de politicas publicas (SECCHI, 2013).

Howlett, Ramesh e Perl (2013) ensinam que a politica publica faz parte de um
procedimento politico administrativo, constituido por ciclos, também

denominado de policy cycle, sendo formado pelos seguintes estagios:



montagem da agenda, formulagao da politica, tomada de decisao,

implementacao e avaliagdo da politica.

A montagem da agenda € o estagio inicial do ciclo politico-administrativo, que
diz respeito a forma como os problemas surgem como objeto da acao estatal,
gerando, apos isso, o segundo estagio, denominado de formulacao de politicas,
gue consiste no procedimento de criacao de solucdes para os problemas
publicos identificados no primeiro estagio. Trata-se de um momento importante,
no qual sao identificadas as limitacdes técnicas e politicas, bem como a
capacidade administrativa e financeira para efetivacao da acao governamental

(HOWLETT, RAMESH; PERL, 2013).

A tomara de decisdao politica é terceiro estagio do ciclo politico- administrativo,
que se refere ao momento em que as opcdes levantadas no estagio da
formulacao sao aprovadas ou recusadas. Esse € o estagio com maior carater
politico. Ja a implementacao de politicas € o quarto estagio do ciclo politico-

administrativo, se referindo ao momento no qual se coloca a decisao em pratica.

A avaliacdo das politicas € o quinto e ultimo estagio do ciclo politico-
administrativo, que consiste no processo de avaliar a efetividade da politica
publica implementada. Apds a avaliacao, o problema publico pode ser
totalmente repensado, podendo o ciclo retornar ao estagio inicial de montagem

de agenda ou outro estagio (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Para fins desta pesquisa, importa se ater ao estagio da formulacao da politica
publica, que consistente no “processo de criacao de opcdes sobre o que fazer a
respeito de um problema publico” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 123), ja
que |é neste estagio que se realiza a definicao e a analise dos riscos das
diferentes opc¢des criadas, tendo como base relatdrios técnicos, depoimentos de
especialistas, das partes interessadas e até consulta publica, identificando os

limites técnicos e politicos das escolhas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Portanto, € nesse estagio que a participacao dos sujeitos e das organizacdes
relacionadas ao objetivo da politica publica é de extrema importancia, com o

objetivo de torna-la eficaz na persecucao do bem estar social e na efetivacao dos



reais interesses publicos, ja que quanto mais mecanismos de participagao forem
utilizados e quanto maior for a area de acao da sociedade na tomada de decisdes

politicas, mais proximo a gestao publica estara de torna-las adequadas e eficazes.
4 PARTICIPAGCAO SOCIAL E DEMOCRATIZACAO DA GESTAO PUBLICA

A palavra participacao, do latim participatio.onis, consiste na acao ou efeito de
participar, fazer parte de determinada coisa, tornando-se importante dentro do
contexto social, de modo que a participacao possibilite a formulacao conjunta de
mecanismos e instrumentos para melhorar a convivéncia das pessoas em

sociedade (MICHAELIS, 2015).

A Constituicao Federal de 1988 estabelece o “Estado Democratico de Direito”,
irradiando os valores democraticos sobre todo o ordenamento juridico. E o que

ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao afirmar:

A participacao popular na gestdo publica € considerada um
pressuposto do sistema democratico-participativo adotado
pela CF/88, a qual trouxe inovacdes como protecdo aos
direitos humanos econdémicos, sociais e culturais. Essa
participacdao € um principio indissociavel da democracia,
garantindo, ndo so aos individuos, como também a grupos e
associagoes, o direito a representacao politica, a informagao
e a defesa de seus interesses, possibilitando-lhes a atuagao
na gestdo dos bens e servicos publicos. (DI PIETRO, 2015, p.
58).

Na esfera institucional, importantes diplomas normativos consagram a
participacado social, a exemplo da Lei n°10.257/2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, que em diversos dispositivos prevé a participacao da populagao no

planejamento urbano, sobretudo o artigo 43, que determina a adog¢ao de



colegiados publicos de politica urbana, bem como conferéncias sobre tematicas
de interesse urbano e iniciativa popular de projetos de lei, planos e programas de

desenvolvimento urbano.

Além disso, o artigo 44 do Estatuto da Cidade, ao prevé a gestao orcamentaria
participativa, estabelecendo a obrigatoriedade de realizacao de audiéncias
publicas para fins de aprovacao do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentarias e do orcamento anual, no ambito municipal.

No mesmo sentido, a Lei Complementar n° 101/2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, que introduz a fiscalizagcao participativa da gestao
orcamentaria. O artigo 48 institui o orcamento sob controle social ao determinar
que a transparéncia seja garantida mediante incentivo a participacao popular e a
realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao dos

planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos.

A participacao social € um dos maiores avancos no modo de se gerir a
Administracao Publica, uma vez que essa aproximagao com a comunidade,
ajuda a aprimorar as decisdes dos administradores, contribuindo para atender
com maior exatidao as demandas populares. Ou seja, a participag¢ao social é

determinante para identificar o real interesse publico (MADUAR, 2003).

Trata-se de tornar os atos da gestao publica mais comprometidos com quem os
legitimam e, sobretudo, fortalecem-se novos espacos de luta locais, além de
fomentar a participacao de atores sociais, grupos, movimentos, associacoes

(LEAL, 2005, p. 388).

E certo que, para que seja efetivada a participacdo social, devem ser
estabelecidos espacos publicos de dialogo, mecanismos que permitam a
participacao social nos processos de deliberacao. Trata-se de estabelecer
mecanismos capazes de concretizar nao so 0s valores constitucionais
democraticos, mas também diversas disposicdes constitucionais que apontam
para a necessidade de insercao da comunidade na gestao publica (LEAL, 2005, p.
389), como exemplo, o art. 194, paragrafo Unico, inciso VIl — que trata do carater

democratico, inclusive com participacao de trabalhadores, empregadores e



aposentados, da organizacao da seguridade social — e o art. 198, lll — que prevé

a participacao da comunidade na gestao da saude publica.

O modelo de mobilizacao e participacao social apresenta duas vertentes: a
participacao institucionalizada e a nao institucionalizada. A participagao
institucionalizada € que tem atuacao de entidades e 6rgaos, a exemplo das
categorias sindicais, dos conselhos, das conferéncias e das assembleias nos
orcamentos participativos. Ja a participacao nao institucionalizada consiste nas

promovidas pelos movimentos sociais, sem a categorizagao como entidade ou

6rgéo (AVRITZER, 2016).

Nas palavras de Alexandre Ciconello (2008), em artigo publicado pela Oxfam

Internacional:

Essa estrutura institucional participativa, impulsionada por
pressao da sociedade civil organizada, gera um impacto
ainda nao dimensionado nas proprias formas de
estruturacdo da acao coletiva e no associativismo. O Estado
brasileiro passou a estimular um novo protagonismo das
associagoes civis e demais organizacées da sociedade civil,
dentro do sistema politico nacional, a saber, o papel de
exercer democraticamente o controle social das politicas
publicas, assim como influenciar a sua elaboragcdo e

configuracdo (CICONELLO, 2008, p. 5).

A participacao social na formulacao de politicas publicas tem sido concretizada
por importantes mecanismaos, seja por meio dos conselhos de politicas publicas,
das conferéncias, das audiéncias publicas ou, ainda, por outras maneiras
informais e nao institucionalizadas de participacao social na formacao de

politicas publicas, conforme sera abordado adiante.



5 OS MECANISMISMOS DE EFETIVACAO DA PARTICIPACAO SOCIAL EM
POLITICAS PUBLICAS

Os espacos de participacao geram oportunidades para atores sociais, grupos,
mMovimentos, associacdes apresentarem suas demandas. S3o0 grupos que, No
geral, por representarem interesses de minorias politicas, acabam tendo maior

dificuldade de levar suas demandas aos legisladores.

E neste contexto que se tem os Conselhos de Politicas Publicas, juntamente com
Conferéncias e Audiéncias Publicas, todos visando a participacao direta da

populacao na promocgao das politicas publicas.

5.1 Conselhos de Politicas Publicas

Os Conselhos de Politicas Publicas tém fundamento na Constitui¢cao Federal de
1988, pois visam a participacao da sociedade na formulacao, implementacao e
controleffiscalizacdo das politicas publicas. Os artigos 198, 204 e 206 da
Constituicao Federal dispdem sobre a participacao da sociedade nas acdes e
servicos publicos da saude, assisténcia social e educacgao, por meio de

organizacdes representativas.

A finalidade dos conselhos € aproximacao do Estado com a sociedade, com o
objetivo de integrar, participar, fortalecer, fiscalizar e controlar pautas de
efetivacao de direitos fundamentais. Em outras palavras, Tatagiba (2002)

menciona que os Conselhos de Politicas Publicas se caracterizam por:

[...] serem espacos publicos, com composicdo plural e
paritaria [...]; terem no processo dialogico o instrumento
privilegiado de resolu¢cdo dos conflitos inerentes as
diversidades dos interesses em jogo [...] funcionarem como
instancias deliberativas, com competéncia legal para

formular politicas e fiscalizar sua implementacao



apontando no sentido da democratizacdo da gestao

(TATAGIBA, 2002, p. 54-55).

A lei de criagcao do conselho estabelecera se possuira natureza consultiva ou
deliberativa. Os conselhos consultivos exaram pareceres ou opinides sobre
determinada acao futura do governo, nao possuindo poder decisério sobre a
diretriz da politica em comento. Em regra, os pareceres sao obrigatdrios, de
modo que o governo é obrigado a fazer a remessa das questdes a analise dos
conselhos, mesmo que nao haja vinculacao ao parecer. Ja os conselhos
deliberativos sao 6rgaos de decisao e possuem autoridade para analisar, intervir e
propor acdes na politica setorial, de modo que o governo nao pode intervir nas

decisdes destes conselhos.

Os conselhos, em regra, possuem composi¢cao paritaria e carater deliberativo e
regulatorio da politica publica (TATAGIBA, 2002). A exemplo do Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA) e o Conselho
Municipal de Assisténcia Social (COMAS) que tém paridade fixada de 50% de
representantes do governo e de 50% de organizacdes da sociedade civil. H3,
ainda, o Conselho Nacional de Saude quem a regra de paridade em 50% de
usuarios, 25% de trabalhadores e 25% de representantes do governo prestadores

de servicos privados ou conveniados.

E certo que a composicdo dos conselhos com membros da sociedade foi
concebida para democratizar as decisdes, fomentando a participacao da
sociedade para a gestao das politicas publicas. Os conselhos de politicas publicas
podem ser considerados, portanto, como um importante mecanismo para a

garantia de direitos universais previstos na Constituicao Federal.

5.2 Conferéncias

As conferéncias de politicas publicas sao espacos institucionais de participagao e
deliberacao sobre diretrizes gerais de uma determinada politica publica. As

conferéncias podem assumir carater consultivo ou deliberativo e sao convocadas



por lei, portaria ministerial ou interministerial, decreto, ou ainda por resolucao do

proprio Conselho.

As conferéncias sao espacos de participacao e de deliberacao que exigem
esforcos diferenciados, tanto de mobilizacao social, guanto de formacao da
representacao social e do didlogo para definicdo de uma determinada politica

publica.

[...] E possivel propor uma delimitacdo do que sgo
conferéncias nacionais: constituem uma forma participativa
de criagcdo de uma agenda comum entre Estado e
sociedade que ocorre a partir da convocacdo do governo
federal. Elas possuem etapas preparatorias e geram um
documento publicado e encaminhado pelo governo. Tém
iImpacto, ainda que diferenciado, nas politicas publicas
coordenadas pelo Executivo e nos projetos de lei
apresentados no Congresso Nacional (AVRITZER, SOUZA,
2013, p. 12).

Souza (2012) ressalta que as conferéncias estimulam o didlogo entre Estado e
Sociedade civil, por serem importantes esteiros de participacao no ciclo de
politicas publicas, ao darem a sociedade o ensejo de se envolver na formulacao,
monitoramento, avaliacao e controle das politicas publicas. Por serem, em regra,

espacos de livre participacao, qualquer pessoa pode participar nos momentos

iniciais na etapa municipal.

No geral, ha cinco as categorias da sociedade que sao representadas nas
conferéncias: usuarios, trabalhadores, movimentos sociais, empresarios e
sindicatos (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012). Em relac¢ao a inclusao politica, Cunha
(2012) faz mencgao que a efetividade das conferéncias é relacionada ao perfil dos

participantes, sendo importante analisar se a populagao tradicionalmente



excluida de espacos participativos encontra possibilidade de presenca e

manifestacao.

Observa-se, pois, que as conferéncias se constituem em importantes espacos de
participacao, inclusao politica e consolidagcao do controle publico, cumprindo

uma importante fun¢ao na formulacao de politicas publicas.

5.3 Audiéncias Publicas

Outro importante mecanismo sao as audiéncias publicas, que consistem em
uma das formas de participacao e controle social da gestao publica no Estado

Democratico de Direito, promovendo o dialogo entre Estado e sociedade.

A audiéncia publica administrativa é um instrumento
colocado a disposicao dos orgaos publicos para, dentro de
sua area de atuacdo, promover um dialogo com os atores
socials, com o escopo de buscar alternativas para a solu¢cdo
de problemas que contenham interesse publico relevante

(CESAR, 2011, p. 356).

As audiéncias publicas oportunizam que segmentos da sociedade que possam
ser impactados por determinada decisao governamental tenham a
oportunidade de se manifestar em condi¢des isondmicas, tratando-se de um

verdadeiro “instrumento de conscientizacao comunitaria” (SOARES, 2002).

A Constituicao Federal de 1988 traz inumeras previsdes acerca da realizagdo de
audiéncias publicas, a exemplo do artigo 29, Xll — cooperacao das associacdes
representativas no planejamento municipal; artigo 58, paragrafo 2°, Il -
realizacao de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil pelas
comissdes do Congresso Nacional, nas matérias de sua competéncia; artigo 194,
paragrafo unico, VIl — participacao de trabalhadores, empregadores e

aposentados nas decisdes sobre a seguridade social; artigo 198, Il — participacao



da comunidade nas acdes e servicos publicos de saude; artigo 204, Il —a
participacao da populacao, por meio de organizacdes representativas, na
formulacao de politicas de assisténcia social, e; artigo 225, caput — de modo
implicito impde a sociedade o dever de atuar para defender e preservar o meio

ambiente para as presentes e futuras geracoes.

As audiéncias publicas sao um importante mecanismo de participacao social em
politicas publicas, ao tempo em que oportuniza a tomada de decisdes politicas
com real conhecimento das demandas sociais. No que concerne ao carater
vinculativo das audiéncias publicas, Soares (2002) assevera que estas Nao
vinculam a decisao da Administragcao Publica, tendo carater meramente
consultivo, embora a autoridade administrativa deva obrigatoriamente analisar

todas as contribuicdes, aceitando-as ou refutando-as de forma fundamentada.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A gestao publica deve visualizar a participacao social como uma intervencao
positiva nas politicas publicas, uma forma de fortalecer a cidadania, com a
tomada de decisdes democratica, um melhor controle dos recursos publicos,
obediéncia aos principios que regem a Administracao Publica e defesa da

qualidade de vida dos cidadaos.

Destarte, qualquer reflexao sobre processos de democratizacao da gestao
publica e participacao social nao pode negligenciar realidade social, politica e
econdmica atual e, nessa, suas limitacdes técnicas, politica, financeira e
orcamentaria, bem ainda as inumeras relacoes sociais estabelecidas, nesse

cenario, entre os diferentes atores sociais.

No decorrer da pesquisa, observou-se a existéncia de importantes mecanismos
que oportunizam a participacao social na formulacao de politicas publicas, tanto
de forma institucionalizada como nao institucionalizada, sendo que nao é
demais afirmar e concluir que quanto mais mecanismos de participacao forem
fomentados e quanto maior for o envolvimento da sociedade na tomada de
decisdes politicas, maiores chances dessas decisdes serem adequadas e eficazes

ao real interesse publico.



Nao obstante, para que os mecanismos de participacao social sejam efetivos na
gestao publica a sociedade deve compreender que a sua participacao é
importante e eficiente, estabelecendo-se uma boa relagdo entre os gestores
locais e a populacao. Além disso, cabe gestor publico proporcionar condicdes
necessarias para a participacao social, atraves de divulgacao da existéncia desses
espacos de participacao e, assim, a convocacao da populacao para integrar o

processo.
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