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CONSELHOS GESTORES MUNICIPAIS E A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988,
OS CAMINHOS PARA A INSTITUCIONALIZACAO DA PARTICIPACAO
POPULAR NA EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS.

1. INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 acolheu as reivindicacdes dos movimentos sociais
das décadas de 1970 e 1980, que lutavam pela redemocratizagdo do pais, contra o
autoritarismo e o regime de excecdo, através da ampliagdo da participacdao nas decisdes das
varias instancias de governo no Brasil. Na verdade, o Brasil teve um processo de transicdo do
regime autoritario para o democratico fortemente impulsionado pela intensificacdo da
mobilizacao da sociedade e culminou com a instauragdo da Assembleia Nacional Constituinte
a partir de 1987, de modo que a Carta Magna atual “se inscreve em um processo de
influéncias reciprocas em que a democratizagdo da sociedade e a mudanga de regime politico
transcorrem de modo a influirem e a serem influenciados pelo processo constitucional”
(GOULART, 2013, p. 189).

Essa transi¢do iniciou-se em 1973 por um projeto do proprio regime autoritario, o qual
tinha como objetivo a mudanca politica para liberalizar o regime, mas ndo para superar a
ordem autoritaria e sim para institucionaliza-la (SALLUM JUNIOR, 1994). Porém, as
expectativas foram frustradas tanto pela derrota do partido do governo (ARENA) nas elei¢des
para governadores de 1982, bem como pelas mobilizagdes da sociedade que “deram origem
ao novo sindicalismo e ao maior movimento politico-civil da histéria do pais, a campanha
‘Diretas ja’” (GOULART, 2013, p. 189-190). Além disso, outros movimentos, em especial, o
dos Conselhos Populares intensificaram o debate e a exigéncia da sociedade por maior
atuacdo dos cidaddos nos espacos publicos (GOHN, 2002). Assim, esse processo todo de
mobilizagdo concorreu juntamente com novas formas de ver a democracia em relagdo a
participagdo do cidaddo, atuando para que a Constituicdo Federal de 1988 institucionalizasse
varias formas de participag@o social na gestdo publica nacional, dentre as quais, destaca-se a
criacdo dos Conselhos Gestores, ligados as formulagdes e decisdes sobre politicas publicas.

Este artigo observa o processo de institucionalizacdo dos conselhos gestores como
mecanismo democratico privilegiado de participagdo social nas varias instancias da gestao
publica, relativizando a eficécia desse modelo participativo para a formulagao, implementagao
e avaliacao de politicas publicas. Buscaram-se respostas as seguintes indagagdes: como se tem
constituido os conselhos gestores? Eles contemplam de fato a participagdo democratica dos
cidadaos? Problemas e limitagdes existem? E, se existem, podem ser vencidos?

Para isso, vale-se de uma revisdo sistematica e ampla da literatura, de artigos e obras
tradicionais, que explicam a trajetoria de criagcdo e estabelecimento dos Conselhos como uma
instituicdo constitucional, em que o foco ¢ demonstrar o grau de presenca desses espagos
participativos na gestao publica atualmente.

O trabalho demonstra que os conselhos gestores efetivam vdarios avancos a
participacdo social na gestdo publica, mas ainda possuem problemas e limitagdes gerais, que
precisam ser melhor entendidos e vencidos para aperfeicoamento desse modelo participativo
como forma de efetivagdo da democracia brasileira.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A Constitui¢do Federal de 1988 instituiu a participagdo como principio e a destaca em
seu artigo 1°, Paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988, o qual diz: “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
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desta Constituigao” (BRASIL, 1988). Ou seja, o Brasil, enquanto um Estado Democratico de
Direito, tem que seu poder emana de seu povo, o qual pratica sua vontade (exerce o direito de
autogoverna-se e autolimitar-se) via seus representantes eleitos periodicamente ou
diretamente nas formas que a lei constitucional permitir.

Da anélise do texto constitucional, percebe-se que houve uma escolha por uma forma
mista de exercer a democracia, chamada de democracia semidireta, em que h4 a manutengdo a
forma representativa (poder exercido por representantes eleitos), conjuntamente “com alguns
institutos de participagdo direta do povo nas fungdes de governo, institutos que, entre outros,
integram a democracia participativa” (SILVA, 2017, pag. 135), desta forma, ha possibilidades
de que o povo exer¢a o poder de forma direta, deliberando e executando atividades
relacionadas a gestao do Estado.

Contudo, essa escolha da Constituicdo de 1988 em criar uma um Estado em que a
participagdo popular seja elemento necessario a democracia ¢ fruto de movimentos internos,
bem como externos, pois, na verdade, o século XX, principalmente no pos-guerra, a
democracia despontou como o regime de governo ideal ao desenvolvimento de qualquer pais.
Logo, os paises ditos democraticos, buscavam ter um modelo semelhante ao modelo liberal
americano, como se percebe pela obra de Schmitter (1997). Entretanto, as modificacdes
socioeconOmicas trazidas pela globalizagcdo e a crise dos sistemas de bem estar social pelo
mundo, revelaram as limitagdes dos modelos democraticos existentes, especialmente para
representar adequadamente os desejos de uma grande parte da populagdo, que ¢ aquela massa
excluida das decisdes politicas e também mais carentes de politicas publicas eficazes para
reduzir a desigualdade social sob a qual vivem (GERSCHMAN, 1997). Assim, era natural
que democracia evoluisse para modelos diferentes, pois o “que determinara as perspectivas
para a democracia mundo afora serd o fato delas conseguirem ajustar suas regras e praticas
arraigadas ao crescente descontentamento de seus cidadaos”(SCHMITTER,1997, p. 33).

Desta forma virou um consenso que a democracia representativa ndo parece mais
capaz de expressar a vontade do cidaddo comum, mas, somente a vontade de certos grupos
detentores de poder, o que fragiliza o modelo democratico, pois o torna uma forma de
manutencdo de privilégios para certos grupos e ndo um modo de se atingir o pleno
desenvolvimento do pais e de sua populagdo. H4, em contrapartida, uma parcela da
populagdo, que ndo participa desses grupos detentores de poder, mas que deseja exercer os
direitos de cidadania, dentre os quais sobressaem os direitos de participagdo e de comunicagao
politicas (HABERMAS, 1995), que garantem “a participacdo em uma pratica comum, cujo
exercicio ¢ o que permite aos cidaddos se converterem no que querem ser: autores politicos
responsaveis de uma comunidade de pessoas livres e iguais” (idem, 1995, p. 41).

Assim, repensar o modelo democratico passe a ser a busca da reconstrugcdo da
representacdo que “reforce tanto os seus elementos eleitorais quanto os ndo eleitorais e, para
1ss0, € importante ter como ponto de partida que a situagdo na qual a representacdo vai operar
daqui em diante ¢ a das multiplas soberanias” (AVRITZER, 2007, p. 456). Nesse contexto
torna-se possivel o exercicio da democracia por outros modelos, em especial, as formas
mistas, como, por exemplo, o defendido por Maria da Gloria Gohn, uma forma semidireta,
conhecida como democracia deliberativa, que:

[...] é um sistema que mistura a democracia direta com a democracia representativa;
ela diz respeito aos mecanismos de representagdo politica nos quais havia o
envolvimento dos individuos, como cidaddos politicos ativos, construtores de
consensos, via processos de didlogos interativos realizados no decorrer do processo
de participagdo na geragdo e elaboragdo de politicas publicas. Esse modelo de
democracia exige a redefinigdo institucional de algumas instituicdes
governamentais, principalmente em nivel local, em instituigdes de participacao
deliberativas (2002, p. 19).



A ideia de democracia deliberativa vem das ideias de Habermas (1995), ligadas a sua
teoria do discurso, que leva em conta a pluralidade de formas de comunicacdo nas quais uma
vontade pode ser formar mediante o equilibrio de interesses e compromissos. Na verdade,
essa “teoria do discurso ndo faz a realizagdo de uma politica deliberativa depender de uma
cidadania coletivamente capaz de acdo, mas sim da institucionaliza¢do dos correspondentes
procedimentos e pressuposto comunicativos” (idem, p. 47). Assim, exercer a democracia “tem
como objetivo principal a inser¢do dos cidadaos nas discussoes politicas” (LOPES; SILVA;
MARTINS, 2016, p. 171), para que estes ndo apenas sofram as decisdes politicas, mas
também “possam apontar os problemas e participar do processo de construcao de solucdes
para estes” (idem). E possivel dizer que o poder soberano passa a ser exercido de outra forma,
pois a legitimag¢ao do poder “se funda no debate publico e, portanto, decisdes legitimas sao
aquelas oriundas da participacdo dos sujeitos afetados pela sua producdo” (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016, p. 252).

Esse movimento de ndo busca uma democracia direta no sentido préprio da palavra, a
qual na visao de Bobbio s6 existe quando “entre os individuos deliberantes e a deliberagao
que lhes diz respeito ndo exista nenhum intermedirio” (1986, p. 50). O que existe nesse
processo evolutivo ¢ o aumento de espagos em que os cidadaos podem ocupar e interagir entre
eles e entre o Estado, tal qual a esfera publica proposta por Habermas, em que se busca a
garantia de um “espago diferenciado em que os individuos discutem e deliberam sobre
questdes politicas, adotam estratégias para tornar a autoridade estatal sensivel as suas
deliberagdes” (AVRITZER, 2000).

Nesse sentido, visto as formas semidiretas de democracia serem bastante promissoras,
a Constituicao de 1988 adotou um regime democratico semidireto que “assume uma forma de
democracia participativa, no qual encontramos participagdo por via representativa [...] e
participagdo por via direta do cidadao [...]” (SILVA, 2017, p. 148), inclusive, quando se
examina o texto constitucional, percebem-se as varias formas de participacao popular:

Quadrol: Resumo de formas de participa¢do popular autorizadas pela CF/88

FORMAS DE PARTICIPACAO MODO/EXEMPLOS
a) Votar
ELEITORAL b) Ser Votado
¢) Plebiscito ou Referendo
LEGISLATIVA a) Proposta de criagdo de leis por iniciativa popular

a) Audiéncias Publicas

b) Pesquisas de opinido sobre atos, propostas de lei, etc.
a) Conselhos Gestores (federais, estaduais e municipais)
PARTICIPACAO DIRETA b) Associagdes e Orgios de Classe

¢) Outras formas

OPINATIVAS DIRETAS

*Fonte: Elaborado pelos autores

Assim, vale registrar, a Constituicdo Federal de 1988 assegura em seu texto amplas
possibilidades para realizar a participacdo popular democratica, pois assegura aos cidadaos
comuns o direito de fazer tudo que a lei nao proiba, o que os difere dos servidores e gestores
publicos que apenas podem fazer o que a lei permite. Este poder estd embasado no Principio
da Legalidade, que diz que o Estado e seus representantes apenas podem fazer o que a lei
autoriza (DI PIETRO, 2012).

Todas as formas de participacao cidada sdo importantes, ainda mais aquelas que foram
objetos de deliberagdes constitucionais, que lhes ddao mais forca e vigor dentro do
ordenamento juridico nacional. Entretanto, nesse trabalho t€ém especial destaque as formas de
participagdo direta. Essas formas de atuagdo sdo os modos que mais se conjugam com as
ideias de democracia deliberativa, j& que hd uma verdadeira atuacao direta do cidaddo nas
decisdes publicas. Assim, retornando ao principio da legalidade e ao poder que ele gera o
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cidadao, sabe-se que os individuos ou grupos podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, logo,
ha varios exemplos de mecanismos constituidos de forma espontdnea, como os Or¢amentos
Participativos (AVRITZER, 2008), o exemplo dos “hackers do bem”, que criaram meios
eletronicos para fiscalizar e monitorar as despesas de politicos (CLAVERY; BERALDO,
2017), e, ainda, hé o instrumento da agdo popular, que “permite ao cidaddo recorrer a Justica
na defesa da coletividade para prevenir ou reformar atos lesivos que forem cometidos por
agentes publicos ou a eles equiparados por lei ou delegacao” (CNJ, 2015).

Neste grupo também se encontra a atuacdo cidada por meio de associacdes de defesa
de interesses publicos, como sindicatos, partidos politicos ou entidades civis/ONGs, como,
por exemplo, as da rede Observatorio Social do Brasil que buscam a fiscalizagdo de recursos
publicos ou fiscalizagao de cumprimento de politicas publicas pelos municipios do Brasil.

Entretanto, dentre as possibilidades de formas diretas de atuacdo, a merece o maior
destaque ¢ que esta indicada nos conselhos gestores. Estes orgdos foram pensados pela
Constituicao Federal de 1988 para serem o instituto de participacdo popular mais atuante na
esfera executiva brasileira, exercendo atividades importantes na definicdo das politicas
publicas, em especial no &mbito municipal, j& que sdo mecanismos participativos destinados a
aperfeigoar as politicas publicas do pais, fazendo com que sejam realizadas de acordo com os
interesses e as necessidades reais de cada comunidade em questdo, bem como dentro de
tematicas especificas de cada uma dessas politicas publicas (SANTIN; PANDOLFO, 2016).

Esse quadro ¢ fruto um processo ocorrido no Brasil, nos anos de 1970 e 1980, em que
a sociedade “viveu momentos significativos na luta contra a ditadura militar, pela democracia
com direitos civis, politicos e sociais. Além do retorno a legalidade democratica, os
brasileiros conquistaram uma constituicdlo na qual foram garantidos muitos direitos”
(OLIVEIRA; PINHEIRO, 2010, p. 2456). Desta forma, ¢ fato que o constituinte deu ampla
margem de possibilidades para a participagao popular, ja que os:

[...] processos participativos tém potencialidade de produzir efeitos positivos em
termos de politicas porque, geralmente: a) agrupam individuos que possuem
conhecimentos relevantes — de expertise — sobre os assuntos-alvo das decisdes; b)
incorporam individuos que vivenciam na pratica os temas-alvo das decisodes; c)
regulam a tomada de decisdo de modo que todos os participantes possam oferecer
informagdes uteis sobre os temas-alvo das decisdes e, assim, geram também
decisdes mais pactuadas; d) encurtam a distdncia entre as decisdes e sua
implementag@o, na medida mesma em que reinem e possibilitam pactos entre os
diferentes agentes implicados com a implementagdo de decisdes (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016, p. 252).

Os conselhos gestores constituem formas de participacdo ampla, verdadeiros espagos
publicos em que sociedade civil intervém na gestdo publica via parcerias com o Estado, para
buscar a formulacao e o controle de politicas publicas, em especial, as sociais (GOHN, 2002).
Assim, pensar num conselho gestor ¢ pensar em um “novo padrdo de relagdes entre Estado e
sociedade porque eles viabilizam a participacdo de segmentos sociais na formulagdao de
politicas sociais e possibilitam a populacdo o acesso aos espagos nos quais se tomam as
decisoes politicas” (GOHN, 2002, p. 22).

Eles sdo uma ferramenta da gestdo publica, servindo como meios de mediagdo na
relacdo do Estado com a sociedade civil (SANTIN; PANDOLFO, 2016). Assim, os conselhos
foram incorporados na Constitui¢do Federal de 1988 para serem instrumentos de expressao,
representacao e participacdo da populagdo. Estdo inseridos na esfera publica por forga de lei,
integrando-se com os orgaos publicos vinculados ao poder executivo, voltados para politicas
publicas especificas (GOHN, 2000). Sua incorporagdo na Constituicao Federal acorreu gracas
a um processo de luta de movimentos sociais surgidos no final dos anos de 1970, bem como
ao longo dos anos de 1980 (GOHN, 2000, 2002; AVRITZER, 2007).



Segundo Gohn os conselhos sdo uma invengao tdo antiga como a propria democracia
participativa e se originam nas experiéncias dos clas visigodos, posteriormente sendo
encontrados nas administragdes coloniais portuguesas e espanholas.

Na histéria nacional recente, os conselhos gestores provém da onda de
redemocratizagdo, dos movimentos sociais tanto de direita como de esquerda que desejavam
ver mais autonomia do cidaddo nas escolhas publicas. As primeiras tentativas de criagdo dos
conselhos originaram-se com os chamados conselhos populares nos anos 80, que buscavam
participag¢do popular contra o regime militar (SANTIN; PANDOLFO, 2016). Nesse periodo
apareceram os Conselhos Populares de Campinas, no inicio dos anos 80, e o de Saude da
Zona Leste de Sdo Paulo (GOHN, 2000), que sdo exemplos marcantes de atuagdo cidada
organizada. Contudo, em varias cidades havia conselhos populares, associacdes de moradores,
associagdes civis ou apenas grupos de pessoas interessadas em ter sua voz ouvida pelo Estado,
bem como poder atuar junto dele para desenvolver politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento urbano e humano.

Gracas a esses movimentos € sua atuagdo junto a sociedade e a classe politica da
recém-redemocratizada nacdo, a Assembleia Constituinte algou as formas de participagdo
popular ao patamar de normas constitucionais, sendo os conselhos gestores a forma de
atuacdo mais impactante.

2.1 A criacio e o funcionamento de um conselho gestor municipal

Os conselhos gestores podem ser encontrados em varios artigos da Constituicdo
Federal (por exemplo, artigos 10; 194, inciso VII; 204, inciso II; 205 e 206, inciso VI; 206,
paragrafo 1; 216-A e 227, paragrafo 1) (SANTIN; PANDOLFO, 2016). Foram criados para
existirem em ambito federal, estadual e municipal, porém, sua fun¢do dentro do municipio €
altamente relevante, pois muitas leis federais preconizam que apenas havera repasse de
recursos caso existam os conselhos gestores municipais, como ocorre na area da saude
(GOHN, 2000). Essa necessidade legal tornou os conselhos gestores municipais um grande
instrumento de participagdo popular na gestao publica.

Além disso, ha evidencias fortes de que € mais vidvel a participagdo ocorrer dentro de
uma area menor, em que hd mais proximidade entre as politicas, os gestores e os cidadao que
serdo afetados por essas politicas. Inclusive, segundo Bobbio dentro do centro local ha “a
maior possibilidade oferecida ao cidadao de colocar os proprios olhos nos negocios que lhe
dizem respeito e de deixar o minimo espaco ao poder invisivel” (1986, p. 87).

Em geral, os conselhos sdo criados por leis de responsabilidade do ente federativo no
qual terdo atuacdo. Para isso cada municipio viabiliza através de suas leis organicas ou em
outras normas os fundamentos que regulamentam o direito constitucional a participagdao por
meio de conselhos deliberativos, todos com composi¢do paritaria entre representantes do
poder Executivo e de instituicdes da sociedade civil (GOHN, 2002). Essa composi¢ao
paritaria entre membros do governo e da sociedade ¢ talvez o ponto de maior relevo do
conselho, pois, sdo estes membros que podem transformar as politicas em que estdo
envolvidos, permitindo, assim, a insercdo de propostas ainda que o processo tenha sido
iniciado pelo governo, sendo, desta forma, nos conselhos deve sempre “permanecer uma
situagdo de igualdade em termos politicos, uma participacdo efetivamente paritria, na qual se
possa chegar a decisoes utilizando-se da for¢a do argumento” (LOPES; SILVA; MARTINS,
2016, p. 168). Cabe lembrar que os conselheiros, eleitos ou indicados, sdo representantes que
estao proximos de suas bases, aprendendo e realizando a politica e a democracia por meio do
proprio exercicio da participagdo (KEZH; BOGUS; MARTINS, 2016).

A Constituigdo Federal brasileira, entretanto, ndo estabelece uma regra geral
obrigatdria para a materializagdo dos conselhos, cabendo as leis infraconstitucionais a
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regulagdo e efetivacao deste instrumento nos municipios, com base em sua propria realidade,
o que faz com que, infelizmente, muitos conselhos ndo possuam o efetivo carater de
integragdo entre a administracao e a populagdo (SANTIN; PANDOLFO, 2016). Ou seja, o
funcionamento de um conselho depende muito da lei que o criou, o que permite que alguns
sejam compostos de forma que certos cargos ja sejam pré-determinados, como, por exemplo,
o presidente sempre seja um representante do governo, o que muitas vezes pode limitar o
trabalho do 6rgao.

Santin e Pandolfo (2016) consideram que, de modo geral, o conselho gestor pode
exercer cinco formas de atuacao: administrativa/burocratica, consultiva,
normativa/regulamentar, fiscalizadora/controladora e decisoria/deliberativa. Dentre essas
fungdes as mais importantes sdo as ligadas ao papel fiscalizador/controlador, bem como as
atuacdes consultivas e decisorias/deliberativas, as quais podemos explica-las, num plano
ideal, desta forma:

[...] ha conselhos que se propdem a serem deliberativos sobre uma politica publica, e
aqueles que se propdem a serem consultivos. Entendo que quando a legislacdo de
um conselho afirma ser deliberativo esta dizendo que a politica publica daquela area
ou daquele tema sera decidida dentro do conselho. Quando se fala de uma
deliberagdo, quer dizer que aquele conselho vai ter que, no minimo, aprovar as
propostas que venham da prefeitura. Se ndo houver esta aceitagdo, ndo sera possivel
que o governo execute a politica. Um conselho consultivo ¢ aquele que, como o
proprio nome diz, é capaz de ser consultado pelo Executivo. O Executivo escuta o

conselho e depois decide se leva a opinido dele em conta ou arca com o 6nus de ir
contra ele. (TEIXEIRA, 2005, p. 21).

Contudo, Teixeira (2005) também alerta que, apesar de certos conselhos serem
considerados deliberativos, na pratica, sdo apenas consultivos, ou seja, nem sempre a
Administragdo Publica utiliza de forma correta o potencial dos conselhos gestores para a
melhoria da efetivacdo das politicas publicas.

Por fim, ¢ importante lembrar que a autoridade administrativa que cria o conselho tem
a responsabilidade pelo fornecimento da estrutura minima de constituicdo e também
funcionamento dos conselhos, tais como local adequado para reunides e sede, publicagdo das
decisoes etc. (SANTIN; PANDOLFO, 2016).

Desta forma, os conselhos gestores municipais foram institucionalizados através da
Constituicao Federal de 1988 para serem novos instrumentos de expressao, representacao e
participagdo social, sendo que seu nimero aumenta a cada dia, em especial apos 1996, quando
a legislagdo preconizou que para o recebimento de recursos destinados as areas sociais, oS
municipios devem criar seus conselhos (GOHN, 2002). Nesse sentido, passaram de pouco
mais de 1 mil conselhos em meados dos anos de 1990 para mais de 30 mil atualmente, o que
insere varias dezenas de milhares de conselheiros da sociedade civil no processo de defini¢ao
e na supervisao de politicas publicas nos 5.570 municipios do Brasil (GURZA LAVALLE;
VOIGT; SERAFIM, 2016).

3. METODOLOGIA

O artigo objetiva apresentar o processo de institucionalizacao dos conselhos gestores
como mecanismo democratico privilegiado de participagdo social nas varias instancias da
gestdo publica, para mostrar se esses espacos participativos representam avangos para o
desenho democratico da gestdo publico, bem como se possuem problemas e limitagdes. Para
1sso, utilizou-se do recurso metodoldgico da revisdo sistematica de literatura tanto sobre os
conselhos gestores propriamente ditos, bem como sobre as questdes evolutivas da democracia
que culminaram na construcdo da democracia semidireta institucionalizada na Carta
Constitucional de 1988.



Inicialmente, utilizando-se como norte de busca os termos ‘“conselhos gestores”,
“conselhos municipais” e “conselhos de direitos” deu-se a preferéncia por busca nas
plataformas gratuitas mais conhecidas e utilizadas no Brasil, como o Google Académico,
Scientific Electronic Library Online (SciELO) e Scientific Periodicals Electronic Library
(Spell). Ainda delimitou-se a busca aos trabalhos que tivessem como objeto de estudos
conselhos gestores municipais, pois se entendeu que os conselhos tém nos municipios seu
local de melhor funcionalidade e com maior potencial de trazer o cidaddo para participar da
gestao publica. Por fim, a pesquisa ainda se baseou em duas premissas maiores de busca, que
foram: a) a escolha de artigos que definissem os conselhos gestores e trouxessem a historia de
criagdo desses conselhos no Brasil; e, b) busca de artigos generalistas que apresentassem um
panorama da experiéncia pratica dos conselheiros, a fim de se poder identificar de forma geral
o estado da arte sobre o tema.

Assim, foram encontrados diversos artigos dentro dos parametros de busca. Tais
parametros foram posteriormente refinados para identificagdo de elementos essenciais na
construcao dos conselhos, bem como sobre seus avancos e limitagdes, utilizando-se, ao final,
dezenove artigos, que foram capazes de mostrar um quadro geral das indicagdes pesquisadas.
E importante frisar que se buscou por artigos que tratassem de vérios tipos de conselhos
gestores, evitando apenas a andlise de um tipo especifico de conselho gestor, como, por
exemplo, o de saide. Também, evitou-se a escolha de artigos que s tratassem de conselhos
de determinada regido, buscando-se experiéncias desenvolvidas em varias partes do Brasil, a
fim de montar o mais amplo panorama possivel sobre o tema, pensando-se em poder ter uma
visdo ampla e geral do instituto dos conselhos na realidade dos municipios brasileiros.

4. APLICADA E DISCUSSAO DOS RESULTADOS OBTIDOS

Realizada, ainda que de forma limitada, a revisdo sistematica de literatura, esta foi
capaz de relacionar em varios trabalhos diversos pontos similares que se constituem em
avancos trazidos pelos conselhos gestores a democracia participativa no Brasil. Assim, pode-
se se ter como os principais avancos encontrados, os seguintes:

Quadro 2: Principais avangos trazidos pelos conselhos gestores municipais

AVANCO Autores que defendem tal ideia
Espago de discussdo com valorizacdo Bulla; Leal, 2004, Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Cotta;
da participagdo social Cazal; Martins, 2010, Gohn, 2002

Bulla; Leal, 2004, Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira;
Pinheiro, 2010, Avritzer, 2008, Gomes, 2015, Santin; Pandolfo,
2016

Conselheiros trazem reivindicagdes dos | Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Gomes, 2015.

grupos que representam
Heterogeneidade de visdes pela Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira; Pinheiro, 2010,
composicdo paritaria Mello; Rezende, 2014, Avritzer, 2007

Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Almeida; Carlos; Silva, 2016,
Santin; Pandolfo, 2016, Teixeira, 2005

Oliveira; Pinheiro, 2010, Lopes; Silva; Martins, 2016, Machado; et
Existéncia do Conselho al, 2015, Gomes, 2015, Almeida; Carlos; Silva, 2016, Santin;
Pandolfo, 2016

Descentralizagdo na tomada de
decisdes

Institucionalizagdo legal do Conselho

Oliveira; Pinheiro, 2010, Gomes, 2015, Almeida; Carlos; Silva,

Espago para interagao entre governo ¢ | ¢ g ooh - Bogus; Martins, 2016, Gohn, 2002, Gohn, 2000,

sociedade Santin; Pandolfo, 2016, Teixeira, 2005
Conselho como fiscalizador ou Avritzer, 2008, Mello; Rezende, 2014, Gohn, 2000, Gohn, 2002,
contraponto aos desejos do governo Santin; Pandolfo, 2016

*Fonte: Elaborado pelos autores



Apesar de parecer uma logica forcada, ¢ evidente que a propria existéncia de um
conselho ¢ um avanco, ainda mais que diante da realidade de pouco espago para participagdo
social que permeia a trajetoria da democracia nacional. Agora, a existéncia de conselhos
gestores como espagos necessdrios e exigiveis na gestdo publica cumpre com a ideia de
Habermas (1995) de criagdo de espacos em que se institucionalizou procedimentos e
pressuposto comunicativos entre os envolvidos. Tal fato torna possivel a democratizagao da
relacdo entre Estado e sociedade civil na luta para efetivagdo das politicas publicas
(OLIVEIRA; PINHEIRO, 2010). Essa institucionalizacdo, com a necessaria participacdo da
cidadania, retoma as ideias classicas da democracia, de que ‘“a participagdo promove e
desenvolve as proprias qualidades que lhe sdo necessarias; quanto mais os individuos
participam, melhor capacitados eles se tornam para fazé-lo” (PATEMAN, 1992, p. 61).

Nesse sentido, a existéncia do conselho resguardado por lei, tornando-o uma
instituicdo permanente e reconhecida pelo Estado (SANTIN; PANDOLFO, 2016), cria uma
seguranca juridica capaz de garantir a sua efetividade mesmo quando os governos ndo o
desejam, bastando o interesse da sociedade para que isso acontega, ja que esta até se utilizar
de medidas judiciais para fazer com que o conselho se mantenha funcionando. Assim, nao
apenas se fala de um espago participativo privilegiado para cidadania, mas, na verdade, ha
agora um espago protegido legalmente para que ocorra a participacdo da sociedade nas
discussoes e analises de politicas publicas, algo que ndo existia anteriormente na historica da
democracia brasileira.

Ainda que possa parecer ainda bem limitado se comparado com a estrutura do Estado
brasileiro, essa existéncia de espagos em que a sociedade possa interagir com a
Administragdo, ¢ algo muito interessante, pois se da a possibilidade de discutir a criagao,
manuten¢do, modificagdes das politicas publicas, de forma descentralizada, em que a
comunidade pode através de seus representantes ou mesmo de qualquer cidaddo presente nas
reunides do conselho trazer suas reivindicagdes e opinides de uma forma mais simples e
direta. Ou seja, ¢ inegdvel que a existéncia de conselhos ¢ um grande avango frente a estrutura
autoritaria do Estado Brasileiro. Além disso, quando este o0rgdo ¢ realmente atuante, esta
diante de algo que ¢ “mais do que um canal comunicacional para ressonancia das demandas
sociais, os conselhos possuem dimensao juridica e tém poder de tornar efetivos as questoes,
os valores e os dilemas vivenciados no espaco da sociedade civil” (CARNEIRO, 2006, p.
280).

Ao se olhar o modo de composi¢do exigido para um conselho, ¢ possivel perceber que
a composicao paritdria exigida na criagdo e manutencao desses espacos, considera-se um
grande sucesso do modelo, pois ndo s6 que permite uma heterogeneidade de visdes e
interesses que refletem as diferengas entre as pessoas do mesmo espaco urbano, sejam
diferengas de classe, considerando-se a propriedade dos meios de produgdo, sejam de estratos
sociais, considerando-se o acesso diferenciado ao consumo de bens e servigos (MORITA;
GUIMARAES; DI MUZIO, 2006), bem como deixar o cidaddo em pé de igualdade de
numero ¢ de forca nas discussdes como os membros do governo, o que ¢ excelente em termos
democraticos e de montagem de um Estado mais aberto as iniciativas populares.

E claro, que se esta diante de algo ainda em fase de adequagéo, pois é preciso ter em
mente que o instituto dos conselhos gestores ¢ recente € novo na gestdo publica, exigindo
assim muito aperfeigoamento, tanto legislativamente, como na pratica. Porém, sao 6rgaos com
relativo sucesso, que permitiram e permitem varios avangos na relacdo entre sociedade e
Estado, pois:

[...] contribuem para aproximar o governo dos cidaddos e para o enfraquecimento
das redes de clientelismo, trazendo aliangas e conflitos de interesse para esferas
publicas de decisdo; permitem maior grau de acerto no processo de tomada de
decisdes; ajudam na identificacdo mais rapida de problemas e na construcdo de



alternativas de acgdo; aumentam a transparéncia administrativa ¢ pressionam as

diversas areas do governo em direcdo a agdes mais integradas. (CARNEIRO, 2006,
p- 290).

Contudo, ¢ preciso ter certa ressalva com o modelo participativo dos conselhos, pois
essas instituigdes tém varios problemas, sendo estes principalmente ligados a atuagdo da
sociedade, como se v€ no quadro 3:

Quadro 3: Problemas referentes a participa¢do popular em geral.
PROBLEMA Autores que defendem tal ideia
Bulla; Leal, 2004, Oliveira; Pinheiro, 2010, Mello; Rezende,
Participagdo popular de qualidade baixa 2014, Machado; et al, 2015, Gohn, 2002, Gohn, 2000, Santin;
Pandolfo, 2016
Bulla; Leal, 2004, Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira;
Pinheiro, 2010, Cotta; Cazal; Martins, 2010, Lopes; Silva;
Martins, 2016, Machado; et al, 2015, Kezh; Bogus; Martins,
2016, Santin; Pandolfo, 2016

Falta de capacitagdo de conselheiros

Bulla; Leal, 2004, Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira;
Participagdo pouco ativa do conselheiro Pinheiro, 2010, Avritzer, 2008, Cotta; Cazal; Martins, 2010,
Machado; et al, 2015, Almeida; Carlos; Silva, 2016

Falha ou oportunismo nos interesses dos | Almeida; Carlos; Silva, 2016, Gohn, 2002
conselheiros

*Fonte: Elaborado pelos autores.

E complicado tentar entender os porqués de no Brasil haver participagdo social falha e
aquém do que se pode considerar adequado numa democracia, bem como ndo ¢ o que se
busca nesse trabalho. Contudo, ¢ possivel perceber que parte do problema encontra-se situado
na evidente e notoria falta de tradigdo participativa da sociedade civil em canais de gestdo dos
negodcios publicos (GOHN, 2002), o que reflete em todos os meios possiveis de participagao,
enfraquecendo suas potencialidades, pois acaba ocorrendo uma baixa qualidade na
participagdo social, em grande parte causada pelo desconhecimento sobre essa forma de se
fazer presente nas decisdes politicas do pais. Tal quadro também ¢ agravado pelo fato de que
“a cultura politica do Brasil sempre foi mais autoritaria do que democréatica. Historicamente, o
Estado ndo ¢ visto como um 6rgdo ao lado da sociedade, oriundo de um contrato social, mas
como uma entidade acima da sociedade” (Bresser-Pereira, 1998, p. 266). Infelizmente, varios
estudos “indicam que ao longo do século XX o Brasil se transformou de um pais com baixa
capacidade de participagdo, principalmente das camadas de baixa renda, em um dos paises
com o maior numero de praticas participativas” (AGUIAR; SILVA; FERREIRA, 2015, p. 5).

Desta forma, a sociedade que desconhece que pode participar e que se sente
inferiorizada e diminuida rente ao Estado, acaba por se afastar de espagos de possivel
participacdo social. Ou em outras palavras, apesar de haver muitas formas de atuacao
democratica, inclusive legalmente autorizadas e até exigidas, a sociedade ndo consegue
ocupar esses espacos € vencer suas limitagdes, aceitando a manuten¢dao de uma Estado
autoritario e de discussdo restrita a certos grupos de poder politico.

Porém, essa limitacao cidada somente tem um caminho para ser resolvida, que ¢ pela
decisdo de querer participar, ja que:

O argumento da teoria da democracia participativa ¢ que a participagdo nas areas
alternativas capacitaria o individuo a avaliar melhor a conexdo entre as esferas
publica e privada. O homem comum poderia ainda se interessar por coisas que
estejam proximas de onde mora, mas a existéncia de uma sociedade participativa
significa que ele estaria mais capacitado para intervir no desempenho dos
representantes em nivel nacional, estaria em melhores condigdes para tomar decisoes
de alcance nacional quando surge a oportunidade para tal, e estaria mais apto para
avaliar o impacto das decisdes tomadas pelos representantes nacionais sobre sua
propria vida e sobre o meio que o cerca (PATEMAN, 1992, p. 146).



Infelizmente, esse desconhecimento sobre as formas de participagdo, € o medo que
essas atuacdes geram na sociedade, em geral, criam tendéncia de que a parte dos cidaddos
dispostos a participar, o fagam visando interesses particulares ou meramente oportunistas,
como, por exemplo, a atuagdo como trampolim para candidaturas a cargos politicos. No
extremo oposto, ha os casos em que a participacao ¢ apenas figurativa, se faz de corpo
presente, de forma passiva. (BULLA; LEAL, 2004). Tal participacdo, oportunista ou
meramente figurativa, faz com que o instituto dos conselhos seja enfraquecido, perdendo
grande parte do seu potencial para melhorar a gestao das cidades.

Entretanto, além dos problemas acima encontrados, a pesquisa ainda pode detectar nos
trabalhos analisados uma série de limitag¢des, que prejudicam o funcionamento e os resultados
do espago participativo. Tais limitag¢do sdo, principalmente, as seguintes:

Quadro 4: Principais limitagdes referentes ao conselhos gestores municipais

LIMITACOES

Autores que defendem tal ideia

Atitude autoritaria do governo

Bulla; Leal, 2004, Oliveira; Pinheiro, 2010, Cotta; Cazal; Martins,
2010, Lopes; Silva; Martins, 2016

Falhas na escolha de representantes da
sociedade civil

Bulla; Leal, 2004, Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira;
Pinheiro, 2010, Mello; Rezende, 2014, Cotta; Cazal, Martins,
2010, Machado; et al, 2015, Gomes, 2015, Kezh; Bogus; Martins,
2016, Gohn, 2000

Assimetria de informagdes entre
representantes do governo e da sociedade

Bulla; Leal, 2004, Mello; Rezende, 2014, Cotta; Cazal; Martins,
2010, Almeida; Carlos; Silva, 2016, Gohn, 2002, Gohn, 2000,
Teixeira, 2005

Conselheiro como mero avalizador dos
atos do Executivo

Bulla; Leal, 2004, Oliveira; Pinheiro, 2010, Mello; Rezende,
2014, Cotta; Cazal; Martins, 2010, Lopes; Silva; Martins, 2016,
Gohn, 2002, Gohn, 2000, Santin; Pandolfo, 2016, Teixeira, 2005

Custo de ser voluntario

Oliveira; Pinheiro, 2010, Machado; et al, 2015, Gomes, 2015,
Gohn, 2002, Teixeira, 2005

Pouca efetividade no trabalho do
conselho

Morita; Guimaraes; Di Muzio, 2006, Oliveira; Pinheiro, 2010,
Mello; Rezende, 2014, Lopes; Silva; Martins, 2016, Almeida;
Carlos; Silva, 2016, Gohn, 2002, Gohn, 2000, Santin; Pandolfo,
2016, Teixeira, 2005

Conselho apenas para cumprir obrigagao

Almeida; Carlos; Silva, 2016, Gohn, 2002

legal

*Fonte: Elaborado pelos autores.

E evidente que as leis federais que obrigam a criacdo de conselhos gestores para que
haja os repasses de verbas sdo um excelente meio de forgar a criagdo deles, mas, infelizmente,
por consequéncia, também fazem com que grande parte dos conselhos existam apenas para
cumprir essas exigéncias de modo a evitar cortes de recursos para os municipios (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016). Esse fato limita a efetividade dos conselhos, em especial, por
manter a atitude autoritaria do Executivo frente aos cidaddos participantes, ja que o gestor nao
vé€ o conselho como uma instituicdo consolidada, mas apenas um ajuntamento de pessoas que
estdo 14 para cumprir uma mera obrigacgdo legal federal necessaria ao recebimento de verbas
publicas.

A assimetria de informagdes que existe entre os conselheiros membros do governo e
os oriundos da sociedade civil aparece com grave limitagdo do modelo participativo dos
conselhos. E fato que muitas vezes, os conselheiros vindos da sociedade ndo conseguem
entender os dados e assuntos pautados pelos conselheiros ligados as secretarias de governo.
Nesse sentido, a maior formagdo ou expertise dos conselheiros ligados ao governo pode até
ferir principios relacionados a democracia, em especial “o principio tedrico da igualdade no
qual todos deveriam ser iguais, ou ter igual peso, nas decisdes politicas; e o da neutralidade do
Estado [...] ao dar especial atengdo a opinido de experts” (RIBEIRO, 2013, p. 301). Essa falha
na promoc¢do de integracdo de saberes e conhecimento entre os conselheiros acaba por
enfraquecer as discussdes e, por consequéncia, da a impressdo que o conselho ¢ mera
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avalizador de decisdes ja tomadas anteriormente dentro dos gabinetes do governo, o que
afasta o interesse na participagdo por parte dos cidadaos.

E visivel que a falta de real poder de decisdo ou deliberagdo limita em muito o papel
que um conselho gestor tem a desenvolver dentro da gestdo publica brasileira, ainda mais pelo
fato de que “varios pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado o carater apenas consultivo
dos conselhos, restringindo suas ag¢des ao campo da opinido, da consulta e do
aconselhamento, sem poder de decisdo ou deliberagio” (GOHN, 2002, p. 22). E obvio que um
conselho que apenas avaliza decisdes j& tomadas anteriormente no 6rgdo executivo, ou que
nao possui todas as informagdes a respeito das tematicas discutidas, gera uma clara sensagao
de frustragdo, tanto da sociedade em relacdo aos conselheiros que a representa, tanto nos
conselheiros que se desencantam pela sua incapacidade de participagdo efetiva na construgao
da politica, revelando a fragilidade do poder dos conselhos e, principalmente, externando as
dificuldades do exercicio da democracia no interior destes (OLIVEIRA; PINHEIRO, 2010).

Contudo, de acordo com os dados levantados, a limitacdo mais vezes citada pelos
autores estdo relacionadas as falhas e as dificuldades na escolha de conselheiros. Em varios
casos, foi notado que os conselheiros apds serem indicados por entidades, nem sempre as
representam como deviam, esquecendo, inclusive de ser a voz das pessoas ou regidoes de que
fazem parte. Além disso, depois de se tornarem conselheiros, muitos ndo mantém sua ligacao
com o segmento da sociedade que representam. H4 aqui uma limitagdo que se relaciona com o
a questdo de representatividade democratica, fazendo um paralelo com o que acontece na
relacdo entre representante e representado encontrado no processo eleitoral, que at¢ mesmo,
chega a colocar em divida o carater democratico de um conselho.

Também preocupa o relato da falta de capacitacdo dos conselheiros, pois os cidadaos
que resolvem atuar nesse modelo participativo ndo entendem ao certo sua funcdo dentro da
instituicao, o que faz com que acabem se afastando do trabalho. Assim, ¢ preciso que os
conselhos tenham um tempo de maturagdo que possa os preparar para definirem bem suas
fungdes, bem como criar procedimentos que sejam capazes de preparar os seus membros
(GURZA LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016). Além disso, ha uma desinformacgao dos
conselheiros sobre o fato de que arcardo com custos em seu voluntariado. Esses custos, muitas
vezes, afastam a participagdo efetiva de pessoas com renda mais baixa, limitando o rol de
pessoas que poderiam ajudar na tarefa de melhorar a interlocugdo entre governos e sociedade,
em especial a parte mais carente desta.

CONSIDERACOES FINAIS

E bem evidente que a participagio social é essencial para a efetivagdo da democracia,
pois, todas as abordagens, sejam filosoficas, académicas ou instrumentais, consideram a
participagdo social como requisito. Inclusive, pode-se observar que a evolugdo das teorias e
das praticas democraticas, mais e mais tem apostado na inclusdo de mecanismos
participativos e estreitamento das relagdes entre os cidaddos e o Estado, permitindo formas
semidiretas de exercicio democratico. Desta forma, esses movimentos gerais € mundiais que
buscam a evolugdo da democracia chegaram ao Brasil fazendo com que a Constituicao
Federal de 1988 permitisse um desenho de verdadeiro Estado Democratico de Direito, apto a
incorporar a participacdo popular em diversos processos decisorios. Além dessas forgas
externas, os diversos movimentos populares dos anos de 1970 e 1980, também deixar sua
marca na Carta Constitucional, fazendo como esta elegesse como espaco participativo
privilegiado para a elaboragdo, a implementagdo e a avaliacdo de politicas publicas, os
conselhos gestores, especialmente, os municipais que grande for¢a ganharam como as leis
federais posteriores que exigem sua criagdo € manutengdo para o repasses de verbas publicas,
principalmente as verbas da Educagdo, Satide e assisténcia Social.
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Através da revisdo bibliografica, foi possivel perceber que a criagdo e manutencao de
um conselho gestor realmente cria um espago privilegiado de interacdo democratica entre
cidadao e Estado, consolidando um importante meio para a melhor formulagao e decisao de
politicas publicas, estabelecendo maior proximidade das politicas publicas com as reais
necessidades das comunidades por elas atingidas.

Porém, também se demonstrou que ha muito a ser melhorado e desenvolvido, ja que
possuem uma série de limitacdes e problemas, em especial, aqueles ligados a baixa
participagdo social e os relacionados a impressao que os conselheiros t€ém de atuar como mero
avalizadores de decisdes ja tomadas previamente. Infelizmente, ha um quadro de limitagdes
pontuais que acabam por enfraquecer uma j& debilitada participagdo cidada da sociedade
brasileira.

Entender a trajetoria da criacdo de espagos participativos na Constituigdo Federal de
1988 permite demonstrar que a busca de uma maior participacdo da gestdo do Estado nado ¢
algo passageiro ou oportunista, mas sim, um desejo evolutivo geral da democracia e da
sociedade. Logo, abrem-se muitos caminhos para novos estudos e novas pesquisas, a fim de
melhor se entender, o porqué de mesmo havendo uma institucionalizacdo de espacos
participativos, este convivam com tantos problemas e limitagdes. Certamente, muitas
contribuicdo poderiam vir de estudos de casos de foco especifico em cada uma dessas
questdes limitativas, na medida em que seria possivel mergulhar na andlise de praticas
efetivas para melhorar a trajetéria pratica do modelo, bem como aperfeigoar seus processos
tanto participativo, como de decisao.

A contribuicdo deste trabalho, contudo, foi justamente analisar o processo de
institucionalizagdo dos conselhos gestores, aferindo o panorama global e interno em que sdo
criados, além de demonstrar como sua mera existéncia enquanto espacos privilegiados de
didlogo entre governos e cidadaos, contribui para o aprimoramento democratico do Brasil.
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