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A NATUREZA AMBIGUA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE POLITICAS PUBLICAS,
ORIENTADA LEGAL E POLITICAMENTE.

Pedro Fauth Manh&es Miranda'

Danuta Estrufika Cantéia Luiz"
Resumo

O presente estudo tem como propdsito inserir os conselhos gestores municipais de
politicas publicas no contexto da participagdo sociopolitica, indicando a natureza ambigua
destes como um dos obstaculos a sua total efetivacdo. Para tanto, pretendemos partir de
conceitos formadores deste contexto, como capital social, poder local e esfera publica,
para somente depois, via investigacdo qualitativa e método dedutivo, adentrarmos
especificamente na questdo da natureza ambigua dos 6rgdos em questdo. Ao final do
trabalho, pretendemos comprovar que esta ambiguidade existe, em razdo da adocéo
simultdnea das naturezas consultiva e deliberativa, sendo tal situacdo orientada legal e

politicamente.
1. Introducdo.

Democracia participativa, gestdo publica, poder local, capital social, participacdo
politica e outros termos tém se expandido nas Ultimas décadas de forma exponencial,
pelas publicacdes académicas. Porém, apesar de serem temas ligados a sociedade civil,
ela mesma ainda ndo incorporou de forma definitiva os costumes e a¢6es que poderiam
desenvolver na pratica tais termos.

Os conselhos gestores municipais sdo instrumentos da democracia participativa, e
como tais, oferecem a sociedade civil, por meio de representantes ndo governamentais,
conferéncias publicas e debates sociais, a chance de influir em véarias areas da politica,
bem como em todos os niveis da federacdo. Ocorre que o carater efetivo de suas
resolucdes, em especial dos conselhos municipais, € diminuido pela ambiguidade com
que a natureza destes é definida, de forma simultaneamente consultiva e deliberativa.
Neste sentido, o enorme potencial de transformacdo dos conselhos gestores municipais
néo € concretizado.
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Por isso, esperamos demonstrar que esta imprecisdo contribui para obstaculizar a
gestdo publica, concluindo pela necessidade de adocdo de uma natureza especifica,
preferencialmente mais deliberativa.

Para tanto, o presente estudo desenvolver-se-a através de investigacdo qualitativa
e método dedutivo, por meio de revisao bibliografica dos trabalhos de referéncia sobre
nossa tematica. Comecaremos por algumas contradicbes sociopoliticas brasileiras,
abordando o conceito de capital social de Putham como fator de desenvolvimento
governamental, o qual servird de base para o entendimento da participacdo como um
todo, e ndo somente de sua vertente politica. Posteriormente, passaremos a analise
especifica da participagéo politica, inserindo-a no contexto da democracia participativa e
relacionando-a ao poder local e & esfera publica.

Chegando a este ponto, esperamos ter conseguido embasar satisfatoriamente o
contexto histdrico e as bases para o surgimento dos conselhos gestores municipais de
politicas publicas, pois é neste momento que o enfoque do estudo recaira sobre tais
orgdos. E o ponto principal sobre os conselhos municipais a ser destacado neste estudo
serd a sua criacdo pela legislagdo municipal, claramente orientada por interesses

politicos, como buscaremos comprovar.
2. Contradi¢des democraticas brasileiras e capital social.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, garante a existéncia de
um Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput). Todavia, € inegavel o abismo existente
entre os ditames da lei e a realidade fatica, uma vez que varios ideais democraticos sé
existem em um &mbito meramente formal, ndo enfrentando os niveis de desigualdade no
pais. Nossa condicdo demonstra um nivel de aperfeicoamento institucional muito grande,
com uma legislacdo moderna, aparato estatal completo e inexisténcia de restricdes
sociais aparentes.

Ja4 se tornou comum ouvir que tanto a nossa legislagdo ambiental como a
consumerista estdo entre as melhores do mundo, e a Constituicdo de 88, também
denominada cidadd, esmiuca de forma inigualavel os direitos e garantias sociais, em
nome da dignidade da pessoa humana. Ademais, possuimos trés poderes com fungdes
bem definidas, os quais se coadunam para prover o bem comum ao povo. Este, por sua
vez, é titular de liberdades que ha décadas atras pareciam quase impossiveis, como, por

exemplo, a de locomog¢éo, de votar e ser votado, de expressdo, e também garantias

www.cepial.org.br
15 a 20 de julho de 2012
Curitiba - Brasil



v K 1 H y 1 .M

imprescindiveis para a efetivacdo da democracia, como igualdade de direitos e
obrigacdes, inviolabilidade da vida privada, acesso a informacao e etc.

Pelo exposto, é, no minimo, contraditério constatar que o0 mesmo pais retratado no
paragrafo anterior estd em 73° lugar, de 182 paises, no indice de percepcdo da corrupcdo
(MORAES, 2011); tem uma taxa de 26,2 mortes para cada 100.000 habitantes, maior que
a do Afeganistdo (CASTRO, G., 2011); e apenas 1,9% de sua populacdo tem acesso a
servigos publicos de saude com nota acima de 7,0 (NALON, 2012). Estes e varios outros
fatos, diariamente lidos nos jornais e de conhecimento geral, comprovam a auséncia de
um carater substancial dos direitos e garantias anteriormente expostos. Norberto Bobbio
(2007, p.158) comprova a infeliz globalidade desta situacdo, ao afirmar que “uma
democracia perfeita deveria ser ao mesmo tempo formal e substancial. Mas um regime
deste género pertence, até agora, ao género dos futuriveis”.

Neste sentido, a constante busca pelo desenvolvimento do governo democréatico,
onde todos possam ser realmente livres e iguais, como preconiza o respectivo regime, é
fundamental. E historicamente, vale lembrar, que esta busca se acentuou ndo somente
em razdo da crise da democracia representativa, mas também da referente ao Estado de
Bem-Estar Social. Infelizmente, ndo hd um fator — ou, ao menos, ele ainda néo foi
encontrado — que gere precisa e definitivamente uma democracia desenvolvida, até
mesmo porque o governo é produto da evolugéo histdrico-social Unica de cada pais.

Buscando na ltalia um destes elementos, que pudesse auxiliar no desenvolvimento
da governabilidade, Robert D. Putham (2006) comparou 0s governos municipais daquele
pais, classificando-os segundo seu desempenho. Depois, analisou os diferentes niveis de
modernidade socioeconémica e participacdo social destes municipios, para entender qual
0 elemento que mais se correlacionava ao desempenho governamental.

Num primeiro momento, o préprio autor afirma que “poucas generalizacfes sao tao
fundamentadas quanto aquela que diz existir uma correlagdo entre a verdadeira
democracia e a modernizacdo socioecondmica” (PUTNAM, 2006, p.97-98). E as razbes
seriam inUmeras, como Putnam assinala:

A riqueza diminui os estorvos, tanto publicos como particulares, e facilita a
acomodacao social. A educagdo faz aumentar o nimero de profissionais
qualificados e o grau de sofisticacdo dos cidaddos. O crescimento
econdmico incrementa a classe média, baluarte da democracia estavel e
eficaz. (PUTNAM, 2006, p.98)

Porém, depois de uma analise quanti-qualitativa rigorosa, 0 autor conclui que tais
elementos ndo seriam definitivos para a construgdo de um governo eficaz, pois, apesar de

explicar genericamente as disparidades entre norte (regido desenvolvida) e sul (regidao
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subdesenvolvida) italianos, ndo o faz em relacdo aos seus municipios. Em outras
palavras, ndo é um fator com nexo de causalidade forte o suficiente.

Assim, num segundo momento, Putnam analisa a comunidade civica, a partir de
quatro indicadores: vibracdo da vida associativa (num sentido amplo, englobando
associacOes desportivas, culturais, privadas etc.); leitura de periddicos locais; votagdo em
referendos; e abstencdo do voto preferencial (indicador da politica de clientelismo, na
Italia). Isoladamente, estes indicadores ndo seriam capazes de fundamentar conclusées;
porém, conjuntamente, formam uma base substancial para embasar a teoria exposta. Por
isso, ao final do capitulo correspondente, depois de detalhada comparacdo de dados, é
impossivel ndo concordar com o autor:

[Ha] coincidéncia entre o desempenho de um governo regional e o grau de
participagdo na vida social e politica da regido. [...] até mesmo as
diferencas mais sutis dentro de cada quadrante guardam estreita relagao
com nossa avaliacdo de vida comunitaria. Nesse sentido, a comunidade
civica é um determinante mais forte que o desenvolvimento econdmico [...].
Em outras palavras, parece que as regides economicamente mais
adiantadas tém governos regionais mais eficientes simplesmente porque
nelas ha maior participagao civica. (PUTNAM, 2006, p.112)

A comunidade civica é formada por cidadaos mais ativos, confiantes em si, com
maior capacidade de organizacdo social e que ndo se deixam levar pelo clientelismo,
caracterizando, enfim, o conceito de “capital social”, tdo importante na teoria do autor e
sempre referenciado na maioria dos trabalhos sobre participacdo. Ademais, o estudo de
Putnam demonstra que o governo reflete as caracteristicas de seu povo, afinal é formado
por ele.

Todavia, as conclusdes de Robert D. Putnam n&o podem ser importadas para o
Brasil sem uma analise empirica da nossa propria realidade. E preciso saber até que
ponto, ou mesmo se nossas condicdes convergem. Pensando, portanto, em verificar a
correlagdo entre capital social e desenvolvimento governamental, no Brasil, vérias
pesquisas foram e continuam sendo realizadas, em varios ambitos da Federacao. Apenas
a titulo de exemplificacdo, pois seria impossivel enumerar todos os estudos empiricos
acerca deste assunto, recomendamos o0s textos de Marcello Baquero (2002), para uma
visdo nacional e o de Hemerson Luiz Pase (2012), o qual analisa a situacao especifica de
um estado, o Rio Grande do Sul. Ambos buscam, e conseguem evidenciar a relacéo
positiva entre os fatores em questdo na realidade brasileira, corroborando a ideia de que o
observado por Putnam pode ser aplicado no Brasil.

Porém, é preciso fazer a ressalva de que capital social ndo é, necessariamente,
sinbnimo de governo desenvolvido. Investimentos em aspectos sociais, prote¢do de

direitos individuais e coletivos, transparéncia politica, dentre inUmeras outras medidas
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também sdo necessarias. Mas é certo que uma comunidade civica, dotada de alto capital
social, e, portanto, politicamente participativa possui mais chances de se fazer ouvir
diante de seu governo.

Assim, mesmo ndo sendo a participacdo politica o Unico elemento da comunidade
civica, podemos considera-la como o principal, pois se liga diretamente a dois dos
indicadores mencionados (participacdo em referendos e nao aceitagdo do voto

preferencial), além de compor um terceiro (0 associativismo).
3. Democracia participativa e sociedade civil.

N&o nos parece coincidéncia que a participagéo politica tenha se tornado “parte do
vocabulario e da agenda das nacgdes ocidentais, a partir dos anos 1960” (GOHN, 2011,
p.23), mesma época em que as pesquisas sobre capital social comegaram a se difundir —
além do trabalho de Putnam, vale citar os de James Coleman e Pierre Bourdier, mesmo
que diversos daquele.

[...] na Franca, ‘participagdo’ foi uma das Ultimas palavras de ordem
utilizadas por de Gaulle em campanhas politicas; na Gré-Bretanha, vimos
a ideia receber a bencé@o oficial no Relatério Skeffingtonn sobre
planejamento; e nos Estados Unidos o programa antipobreza incluia
fundos para ‘o maximo possivel de participacdo dos afetados por ela’.
(PATEMAN, 1992, p.9 apud GOHN, 2011)

Todavia, a participacdo politica nasce séculos antes, na Grécia antiga, de forma
direta. Mas € apenas no século XVIII que surgem formulacdes cientificas sobre ela, tendo
em Rousseau seu expoente. O teérico francés também a considerava em sua forma
direta, onde cada cidad&o, visando o bem comum, tinha a liberdade de opinar e deveria
ser ouvido na tomada de decisfes politicas.

Porém, com a expanséo do Estado Liberal, o conceito de liberdade, antes conexo a
participagdo politica e ao coletivo, passa a ser “a seguranca nas fruicbes privadas: eles
[os liberais] chamam de liberdade as garantias acordadas pelas instituicbes para aquelas
fruicdbes” (CONSTANT, 1818, apud BOBBIO, 1988, p.8). Neste sentido, a partir de
tedricos mais conservadores, como o préprio Benjamin Constant, Alexis de Tocqueville e
John Stuart Mill, receosos da “tirania da maioria”, os direitos individuais e a democracia
representativa ganham espaco.

Simultdnea e contrariamente, a expansdo da representatividade na democracia
diminuiu as formas de participacéo politica, seja pela acomodacdo do povo, j& que agora
alguém decidia por ele, ou pelas caracteristicas mesmas deste governo. O certo é que a

democracia representativa acabou por se resumir & apenas uma forma de participagao
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politica; o voto, no que a atuacdo dos politicos (muitas vezes ndo dotadas de
representacao) se sobrep8e ao poder do povo, que é, afinal, a etimologia da prépria
expresséo “democracia”.

De forma a tentar estabelecer uma democracia representativa onde a participacéo
politica fosse mais ativa, até mesmo em razao do periodo histérico na qual se inseria
(logo apés a ditadura, na qual a represséo politica era regra), a Constituicdo de 1988 traz
em seus dispositivos instrumentos da democracia participativa:

A Constituicao de 1988, através de seu artigo 1° e da criacdo de conselhos
gestores para a formulacdo de politicas publicas, além da inclusdo de
mecanismos como o plebiscito, referendum, audiéncia publica e tribuna
popular, acabou consagrando o principio da participagdo, estendendo-a
para além do direito do voto. Este mesmo principio, presente ja& em
experiéncias desde a década de 1970, inspirou a criagdo de outras
instancias de participacéo e cogestdo, como os Orcamentos Participativos,
[...] os féruns tematicos de carater societal [...] e as camaras setoriais [...].
(DAGNINO, 2002, p.141-142)

Por meio dos referidos 6rgédos de democracia participativa, o Estado Brasileiro ndo
perde sua essencialidade democratico-representativa, pois, ao contrario de se excluirem,
tais conceitos podem conviver pacificamente. Por conseguinte, os representantes politicos
continuam sendo eleitos pelo sufrdgio universal para administrar a coisa publica, mas,
para tanto, sdo auxiliados pela sociedade civil, no que ocorre uma descentralizacdo
politica, transferida para a esfera publica, conceito desenvolvido por Habermas:

Trata-se de uma esfera que comporta a interacdo entre 0s grupos
organizados da sociedade, originarios das mais diversas entidades,
organizagdes, associa¢cdes, movimentos sociais etc. A natureza dessa
esfera é essencialmente politica argumentativa. E um espaco para o
debate, face a face, dos problemas coletivos da sociedade, diferenciado do
debate no espaco estatal propriamente dito. (GOHN, 2011, p.39)

E esta descentralizacdo do poder politico, na qual parte dele é repassada para a
sociedade, acaba por ampliar outro conceito, o de poder local, até entao restrito a politica:

Nos anos 1990, o poder local passa a ser visto, de um lado, como sede
politico-administrativa do governo municipal, mais especificamente de suas
sedes urbanas — as cidades (vida Barbosa, 2000, p.56), e de outro, pelas
novas formas de participacdo e organizacdo popular, como dinamizador
das mudancas sociais. (GOHN, 2011, p.38)

Por estarem em contato direto com as consequéncias praticas das politicas
publicas — inclusive as resultantes da ndo implementagdo destas —, essa massa social
participativa pode demarcar mais claramente os problemas enfrentados e, portanto,
estabelecer maneiras mais eficazes de resolvé-los, em comparagdo com o0s
representantes politicos, distantes daquela realidade social. Assim, objetiva-se

transcender o distanciamento e as tensfes existentes entre a sociedade civil e a politica.
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Como resultado, a sociedade civil deixa de ser vista apenas como uma massa
eleitoral obrigada a escolher, a cada dois anos, o politico que mais — ou que de forma
“menos pior” — se coaduna com seus proprios ideais. A opinido do povo passa a ser
considerada e, em casos como, por exemplo, o plebiscito, o referendo ou decisdes dos
conselhos gestores deliberativos, ela deve ser obrigatoriamente acatada pela
Administragéo.

E essa dinamica societaria que fortalece a ideia de que os espacgos de
representacdo social ha organizacdo e gestdo das politicas sociais devem
ser alargados para permitir a participacdo de novos e diversificados
sujeitos sociais, principalmente os tradicionalmente excluidos do acesso as
decisbes do poder politico. (RAICHELIS, 2006, P. 78)

O carater ativo que a sociedade civil assume por meio desta dinamica reflete na
confiangca que ela deposita em si mesma, enquanto agente de modificacdo, e nas
instituicGes politicas, tidas como 6rgdos em consonancia com as demandas populares, o
que resulta no aumento do capital social, descrito por Putnam anteriormente.

Todavia, os efeitos descritos até aqui sdo de uma democracia participativa ideal,
em que o Poder Publico reconhece a sociedade civil como instancia politica legitimada,
capaz de trazer ao debate politico demandas, argumentos e opinibes que possam
dialogar com a agenda governamental. E, infelizmente, sabemos que a situagdo nao é
esta. “Muito pelo contrario”, muitos diriam, inclusive. Porém, assim como em praticamente
todos os campos sociopoliticos, ha avangos e retrocessos, devendo todos ser bem
analisados, para que possamos compreender melhor esta situacéo relativamente nova e
em constante evolugdo que se avizinha.

No presente estudo, focaremos nossa atencdo sobre a natureza ambigua dos
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, instrumentos da democracia participativa, e
como esta situacdo afeta o examinado até este ponto.

4. Conselhos gestores de politicas publicas.

A origem dos conselhos gestores remonta a realidades bem diversas, como o0s
conselhos sovietes russos, os da antiga lugoslavia, os operéarios de Turim (estudados por
Gramsci) ou até os atuais dos Estados Unidos. Apesar de possuirem histéricos
diferenciados, o ponto em comum entre estes conselhos é a tentativa de entregar a
sociedade civil mais chances de participac¢éo politica, de desenvolver seu capital social.

No caso do Brasil, os antecedentes dos conselhos gestores sdo os conselhos
comunitarios e os populares. Os primeiros foram criados em 1979, pela prefeitura de Séo
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Paulo, por meio do decreto n® 16.100, em razdo da reclamacéao da sociedade por maior
intervencdo na politica municipal. Ocorre que depois de consultados sobre as politicas
publicas que consideravam prioritarias, as respostas dos conselhos comunitarios foram
catalogadas “de forma desburocratizada, despolitizando qualquer conteldo das
reivindicacdes, e [a prefeitura] continuou a administrar segundo as prioridades definidas
nos gabinetes, objetivando mais o atendimento dos interesses econémicos organizados.”
(GOHN, 2011, p.76).

Na década de 80, o tema da participacédo politica é difundido pelo Brasil, fazendo
surgir outro tipo de conselho, o popular, mais representativo e autbnomo, até por nao
estar diretamente ligado ao governo. Porém, diante disso, surge a seguinte pergunta: “se
eles ndo faziam parte do corpo das instituicdes governamentais, se ndo eram 6rgédos de
poder paralelo e se ndo pretendiam estar acima dos poderes constituidos, qual era o seu
poder efetivo?” (GOHN, 2011, p.83). Infelizmente, a histéria mostrou que o poder destes
conselhos era pequeno, em face do que pretendia realizar, concluindo que a parceria com
a Administracdo deveria se constituir de forma mais eficaz.

Considerando este historico, a Constituicdo (BRASIL, 1988) insere o espirito de
democracia participativa em seu texto, dispondo sobre os conselhos gestores de politicas
publicas no inciso Il, do art. 204, apesar de ainda ndo nomea-lo como tal:

Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social serao
realizadas com recursos do orgcamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacgéo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participacdo da populagdo, por meio de organizacBes representativas,
na formulacdo das politicas e no controle das agcdes em todos os niveis.
(grifo nosso)

Além disso, alguns repasses (salde e assisténcia social, p.ex.), tanto da
Federacdo para os estados, quanto destes para os municipios, sdo realizados apenas se
tais entes contarem com os conselhos respectivos. Para tanto, o conselho gestor,
diferentemente do comunitario, € concebido como instituicdo do Estado, ainda que seja
composto também por membros ndo ligados diretamente a politica. Deste modo, os
conselhos gestores de politicas publicas passam a ter maior legitimacado, ocorrendo uma
expansdo destes Orgdos, que, atualmente, se fazem presentes em todos os niveis da

nossa federacéo, bem como na maioria dos municipios.
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Elenaldo C. Teixeira demonstra, ao dialogar com o conceito de esfera publica, que
os conselhos gestores sd@o caracteristicos deste periodo, no qual a discussdo sobre a
participacédo politica retorna:

Todo este processo [de expansdo dos conselhos gestores] se insere num
movimento maior de constituicdo de uma esfera publica que poderia ser
bem mais caracterizada como esfera publica ampliada, uma vez que é a
extensdo do Estado até a sociedade através da representacdo desta
regida por critérios diferenciados da representacdo parlamentar ou mesmo
sindical. Estamos entendendo esfera publica como espac¢o de interacdo
entre Estado e sociedade inserido nas instituigbes estatais (TEIXEIRA,
2000, p.103 apud TONELLA, 2006, p.26).

Os conselhos gestores tém como funcdes a definicdo de politicas publicas, o
assessoramento e a fiscalizagdo em suas respectivas areas (educacao, saude, crianca e
adolescente, entre outras), possuindo um “carater plural e hibrido, dado que sé&o
compostos por representantes estatais, representantes da sociedade civil e de
prestadores de servicos publicos” (ALMEIDA e TATAGIBA, p.69). Vale frisar que sua
composicdo se da de forma paritaria entre conselheiros governamentais e néao
governamentais. Assim, cidadaos tornam-se cogestores das politicas publicas, buscando
superar a crise da democracia representativa e concretizar eles mesmos o0 bem comum.

No presente trabalho, a formulagdo de politicas publicas pelos conselhos é a
funcdo que nos interessa. Nas conferéncias realizadas pelos conselhos, séo
estabelecidas resolugdes sobre politicas publicas relativas a sua area de atuacgado, as
quais serdo incorporadas ao plano de governo ou ndo, dependendo da natureza do
conselho em questédo, assunto que retomaremos mais adiante.

Entretanto, apesar de todo este progresso, € triste constatar que os Conselhos
Comunitarios e Populares da ditadura guardam algumas similaridades com os atuais
Gestores, visto que, tanto naquela época (GOHN, 2011, p.76) como hoje em dia ha
“resisténcia dos Executivos em compartilhar o seu poder exclusivo sobre decisbes
referentes as politicas publicas, atribuindo a participacdo, na melhor das hipoteses, um
carater consultivo ou, na pior delas, um papel meramente retdrico e formal” (DAGNINO,
2002, p.146).

Acontece que, enquanto a situagdo negativa dos conselhos de outrora tinha,
evidentemente, sua fonte no regime ditatorial, a de hoje nos parece mais complexa,
porque ndo oriunda apenas da politica neoliberal, a qual tende a deslocar estes espacos
“para a acao dos grupos de pressao e de lobbies, desqualificando e despolitizando a forca
da organizacéo coletiva” (RAICHELIS, 2006, p.78), mas também de outros fatores, sejam

relativos a prépria formagédo dos conselhos (néo representatividade de certos grupos, falta
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de instrucdo de conselheiros etc.) ou as suas deliberacdes (auséncia de metodologia,
interferéncia de corporativismo etc.).

N&o sendo humanamente possivel analisar todos estes problemas neste momento,
esclarecemos que o nosso foco dar-se-a sobre a natureza dos conselhos gestores, em
especial o carater ambiguo de boa parte dos conselhos municipais, gerado por leis
contraditorias, claramente orientadas por interesses politicos, conforme buscaremos

discutir.
5. Natureza ambigua dos conselhos gestores municipais.

Como todo 6rgédo, o conselho gestor, seja ele de qualquer instancia ou area, possui
uma natureza determinada por lei. Segundo nossas pesquisas, ela pode ser deliberativa
ou consultiva, tendo cada conceito consequéncias sociais e politicas proprias. A diferenga
entre tais naturezas reside na obrigatoriedade da Administracdo em acatar as resolucdes
dos conselhos (no caso da deliberativa) ou apenas toma-las como orientagdes
(consultiva).

Porém, de maneira absurda, muitas legislagbes, em sua maioria municipais,
impdem concomitante aos conselhos gestores as duas naturezas — consultiva e
deliberativa -, conceitos mutuamente excludentes. Ora, se o carater consultivo da ao
Executivo a chance de acatar ou ndo as resolugbes conselhistas, e o deliberativo tdo
somente de acatar, como podem ambos coexistir num érgdo? Pois coexistem e dificultam
em muito a efetivagdo da democracia participativa.

Considerando um conselho consultivo, o gestor municipal possui discricionariedade
legal, ou seja, poderd escolher entre concretizar ou ndo as resolugdes do referido
Conselho, segundo critérios administrativos de conveniéncia e oportunidade, sem incorrer
em ilegalidade. Por outro lado, decisGes dotadas de carater deliberativo séo entendidas
como diretrizes e obrigam o mesmo gestor a efetiva-las, por meio de politicas publicas
correlatas, sob pena de sofrer sancées. Em outras palavras, a natureza deliberativa cria
sancdes juridicas que diminuem ou mesmo impedem a influéncia de interesses partidarios
nas atividades conselhistas.

Uma rapida pesquisa na internet, pelas leis criadoras de conselhos municipais,
revela que esta é uma situagdo muito comum no Brasil. Assim, apenas para exemplificar,
esta ambiguidade existe, entre varios outros, nos seguintes conselhos municipais (e suas
respectivas leis): de Saude de Ponta Grossa — PR (lei 4.728/92); de Educacdo de
Anépolis — GO (lei 2.699/00); de Saneamento de Belo Horizonte — MG (lei 8.260/01); de
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Defesa do Meio Ambiente de Duas Barras — RJ (lei 1.032/10); de Desenvolvimento
Sustentavel de Joinville — SC (lei compl. 299/09); de Protecdo dos Bens Histéricos e
Culturais do Municipio de Jodo Pessoa — PB (lei 11.459/08); de Turismo de Salvador — BA
(lei 4.944/94).

Em todas estas leis municipais, € praxe a natureza dos conselhos ser assim
determinada: “6rgdo colegiado de carater permanente, com fun¢bes deliberativas, de
assessoramento, fiscalizadoras e consultivas nas questfes referentes as agdes e servicos
municipais de saude” (grifos nossos) (PONTA GROSSA, 2002). No caso, este é o art. 2°,
da lei 4.728/92, que, inclusive, foi promulgada apenas para incluir o termo “deliberativas”
no dispositivo da lei que instituiu 0 Conselho Municipal de Saude de Ponta Grossa. Alias,
Sérgio Doszanet, presidente do 6rgdo em questdo, informou ao jornal Diario dos Campos
(ALMEIDA, 2011), que “cerca de 40% das diretrizes aprovadas na conferéncia de 2009
néo foram concretizadas”, comprovando a falta de forca de suas resolucdes.

Pelo exposto, uma enorme parcela dos Conselhos Municipais do Brasil é
classificada simultaneamente segundo estas duas naturezas, sem definicdo alguma de
funcbes para cada natureza, tornando-se aberracdes juridicas. No exercicio de suas
funcbes, ao refutar as resolucdes dos conselhos, que demandam tempo e trabalho de
seus membros, bem como dinheiro dos contribuintes, a Administracdo n&do age
equivocadamente, jA& que o Conselho, apesar de deliberativo, também é consultivo!
“Assim, o poder deliberativo previsto para os conselhos gestores com frequéncia se
transforma na pratica em uma funcao consultivo ou até mesmo apenas legitimadora das
decisbes tomadas nos gabinetes.” (DAGNINO, 2002, p.146).

Em outras palavras, ndo é interessante para a Administracdo entregar nas maos de
seus cidadaos parte do poder decisorio. E estes interesses politicos estdo presentes de
forma muito mais acentuada nos municipios, 0 que se comprova ao analisarmos a Lei
Federal 8.142/90, que institui os Conselhos de Saude. Esta lei prevé, no artigo 1°, §2°, tdo
somente a natureza deliberativa destas instituicdes. Porém, isso ndo impediu que os
municipios referidos e varios outros incluissem em seus respectivos conselhos a
destoante natureza consultiva.

Portanto, a problematica da natureza dos conselhos municipais ndo se resume a
ambiguidade existente na legislacdo municipal, mas também na contradicdo desta para
com a legislacédo federal! Tal situacdo demonstra total desrespeito dos municipios em
relagdo ao sistema legislativo e, por fim, a participagdo politica.

Contudo, vislumbramos uma terceira possibilidade, ainda n&o explorada pela
legislacéo ou, até onde nossa pesquisa aponta, pelos estudiosos, que seria a criagdo de
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uma natureza mista para os conselhos gestores. Faz-se necessario frisar que nao
concordamos com a criacdo unilateral, e em desrespeito a legislacdo superior, de novos
conceitos pelos municipios, sendo necessario que tal “natureza mista” fosse determinada
por lei federal. Esta terceira esséncia poderia abarcar simultaneamente o carater
consultivo e o deliberativo, sendo que a diferenca desta situacéo para a hodierna estaria
na divisdo de fun¢des. Deste modo, poder-se-ia definir que em se tratando, por exemplo,
de assuntos relativos aos profissionais da saude (terceirizacéo, aumento de salarios etc.),
as resolucgdes do respectivo conselho seriam deliberativas, enquanto que sobre ampliagéo
da capacidade de atendimento (constru¢do de novos postos de saude, contratacdo de
novos funcionarios etc.), seriam apenas consultivas. Porém, esta é apenas uma sugestao
ainda néo verificada na pratica ou mesmo debatida de modo extensivo pelos estudiosos.
Enfim, os conselhos, em especial os municipais, mais préximos da populacdo-alvo
das politicas publicas por eles definidas, demonstram que a cidadania ndo pode se
exaurir com o voto, devendo, ao contrario, ser exercida diariamente na reivindicacdo de
direitos e na busca pela participagdo popular. Todavia, a situagdo atual dos conselhos
ambiguos impede a efetivacdo da participagdo social, perpetuando certos males da
democracia representativa, a0 mesmo tempo em gue renega, exceto no campo formal, a

demaocracia participativa.
6. Por uma natureza deliberativa, consultiva ou mista?

Asseveramos sobre a ambiguidade da natureza dos conselhos gestores e
demonstramos 0s males desta situacdo, tornando-se débvia a necessidade de defini-la.
Seguindo este propdésito, depois de sopesadas, as caracteristicas relativas as diferentes
naturezas possiveis para os conselhos gestores, tanto estudiosos quanto conselheiros
parecem concordar que a melhor opgédo seria a escolha pelo carater deliberativo.

Inimeras sdo as opinides neste sentido e ndo por acaso, Boaventura de Souza
Santos e Leonardo Avritzer (2002, p.77) opinam pela necessidade de “aprofundamento
dos casos nos quais o0 sistema politico abra méo de prerrogativas de decisdo em favor de
instancias participativas”. Garrido de Paula, quando de sua atua¢@o nos Conselhos de
Direitos das Criancas e Adolescentes, relata o seguinte:

Vinhamos de uma participacdo em conselhos consultivos e verificamos
que esses serviram aos interesses do Executivo. Eventualmente
respaldavam algumas de suas aclBes, mas o0 Executivo ndo estava
obrigado a acatar nenhuma posicdo. Agora, se vocé coloca o conselho
como deliberativo e controlador, vocé coloca a ideia de que ele
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efetivamente exerce poder publico (DE PAULA, 1997 apud TATAGIBA,
2002, p.92).

A natureza deliberativa se mostra mais propicia para a efetivacdo das resolucdes
dos conselhos, por obrigar uma atitude consoante da Administracdo, havendo, inclusive,
guem a defina como elemento fundamental da participacdo sociopolitica: “0 Conselho
Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente foi reduzido a existéncia formal, ndo
desempenhando o papel deliberativo, necessario a gestao participativa” (MORAES, 1998
apud TATAGIBA, 2002, p. 92-93). A partir desta natureza, a interferéncia de interesses
politicos sobre a atuagdo conselhista é muito reduzida, o que a torna, realmente, mais
atrativa do que as outras.

Neste caso, a natureza mista também reduziria em parte os interesses politicos, ao
menos sobre questBes especificas, o que também nos parece valido, ja que alguns
assuntos sao realmente mais politicos que outros, podendo desgastar os conselheiros em
preocupac¢fes com as quais podem néo ter muita experiéncia.

Por dltimo, a natureza consultiva, por legitimar a discricionariedade, seria a opgao
gue menos efetividade traz as proposicdes do conselho. Luciana Tatagiba (2002, p.94)
chega mesmo a afirmar que esta “fragilidade deliberativa vem acompanhada de uma
tendéncia, a ser melhor investigada, que indica uma atuacdo um pouco mais efetiva no
controle social do Estado”.

Porém, ainda que certa legislac@o opte por caracterizar seu respectivo conselho
tdo somente com a natureza consultiva, consideramos que seria melhor do que a situacéo
atual, de ambiguidade, dos conselhos em geral. Com uma definicdo de seu carater,
mesmo que consultivo, a ambiguidade de carater dos conselhos desapareceria, dotando-

os de certeza sobre sua atuagao na gestéo publica.
7. Conclusé&o.

Por todo o exposto, a democracia participativa se desenvolveu de modo
exponencial nos Ultimos anos, mostrando-se presente, ainda que nado totalmente
efetivada, em nossa politica. Varios de seus instrumentos atuam de forma conjunta e
alguns outros paralelamente a 6rgaos politicos, transferindo da academia para a
sociedade civil a discusséo sobre participagdo politica.

Assim, a partir desta expansao participativa, a sociedade civil procura desenvolver
seu capital social, e se fazer presente no poder local. Possuindo estas metas, 0s

conselhos gestores surgem na esfera publica, de modo a municiar sobremaneira as
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demandas populares, através da formulacéo de politicas publicas, e o controle social, por
meio da fiscalizacdo das atividades administrativas.

Neste contexto, o potencial dos conselhos gestores de politicas publicas é enorme,
pois estdo presentes em todas as instancias da federacdo (nacional, estadual e
municipal), bem como em varias esferas sociais (educacéo, salde, crianca e adolescente,
meio ambiente etc.).

Por outro lado, a constatacéo de que todo este potencial ndo estd sendo efetivado
nos leva a enxergar a realidade enfrentada por tais 6rgdos, 0s quais combatem
diariamente a viséo neoliberal da Administracdo, receosa em partilhar seu poder. Assim, a
legislacéo, orientada pelos interesses politicos do Executivo, reflete a disposicao natural e
instintiva do Poder Publico em tomar para si todos os espacos de decisdo. Deste modo,
inimeros conselhos gestores sdo criados por leis ambiguas, que lhes conferem naturezas
mutuamente excludentes, a deliberativa e a consultiva.

Ocorre que a necessidade dessa definicdo em relagdo aos conselhos gestores é
Obvia, pois sem saber exatamente qual a natureza de algo, sequer podemos considera-lo
devidamente conceituado. E, nesta situacdo, os conselheiros passam a ndo depositar
confianga na propria participagéo.

Vérias pesquisas e estudos apontam para a falta de uma participagdo mais ativa
por parte dos conselhos gestores, principalmente os municipais, e aqueles apontados
neste texto indicam que uma das solugdes seria a adog¢do do carater deliberativo, em
detrimento do consultivo. Porém, entendemos que a mera definigdo da natureza de um
conselho j& poderia ser considerada um avango, por fixar de forma muito mais clara seu
propdsito e suas acdes. Obviamente, porém, que o carater deliberativo, por dotar as
resolucdes do conselho com forca de lei, desenvolve de maneira mais eficaz a
participacdo da sociedade civil, mas entendemos que tal objetivo nem sempre sera
compartilhado pelo Poder Publico.

Por dltimo, é importante salientar que, mesmo que a definicdo da natureza dos
conselhos, preferencialmente pelo carater deliberativo, seja uma das mudancas
necessarias para a progresséao da participacdo sociopolitica, ela ndo é a Unica. Também é
preciso aumentar o nivel de informacdo e conhecimento dos conselheiros nédo
governamentais, impedir que os governamentais imponham suas posi¢des, imprimir uma
metodologia de discusséo clara para as reuniées e conferéncias, estabelecer prioridades
sociais, dentre varias outras medidas. E tratando apenas dos conselhos gestores!

Todavia, por possuir consequéncias e ramificacdes diversas, acreditamos ser a definicao
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da natureza dos conselhos gestores uma das mais importantes mudancas, merecendo

uma bibliografia mais extensa.
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