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RESENHAS

Conselhos gestores de politicas publicas e democracia
participativa: aprofundando o debate

Luciana Tatagiba

FUKS, Mario; PERISSINOTTO, Renato Monseff & SOUZA, Nelson Rosario (orgs.).
2004. Democracia e participacdo : os conselhos gestores do Parana. Curitiba : UFPR.

Os conselhos gestores de politicas publicas constituem uma das principais
experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo. Presentes na
maioria dos municipios brasileiros, articulados desde o nivel federal, cobrindo uma
ampla gama de temas como saulde, educacdao, moradia, meio ambiente, transporte,
cultura, dentre outros, representam uma conquista inegavel do ponto de vista da
construcdo de uma institucionalidade democratica entre nds. Sua novidade historica
consiste em apostar na intensificagdo e na institucionalizagdo do didlogo entre
governo e sociedade - em canais publicos e plurais - como condicdo para uma
alocacdo mais justa e eficiente dos recursos publicos.

Como experiéncias que acompanham e particularizam o processo de
redemocratizacdo no Brasil, os conselhos sdo também espelhos que refletem as
dimensGes contraditorias de que se revestem nossas experiéncias democraticas
recentes. Avaliar essas novas experiéncias de gestdo &, por isso mesmo, tarefa tanto
desafiadora quanto necessaria, principalmente em um contexto como 0 nosso,
atualmente marcado por um forte consenso em torno do idedrio participacionista.
Nesse sentido, quero destacar aqui a recente contribuicdo a esse debate
representado pela publicacdao do livro Democracia e participacdo: os conselhos



gestores do Parana, organizado por Mario Fuks, Renato Perissinotto e Nelson Rosario
de Souza, em 2004. Trata-se de um estudo descritivo sobre diversos conselhos do
Parana, que tem como uma de suas principais contribuicdes o detalhamento dos
processos decisérios no interior dos conselhos.

O livro estd organizado em duas partes. Na primeira sdo analisados os conselhos
municipais de Curitiba, na area de saude, assisténcia social e crianca e adolescente.
Na segunda parte, sdo objetos de andlise os conselhos gestores do Parana, tendo
como referentes empiricos o Conselho Estadual de Assisténcia Social, o Conselho
Estadual do Trabalho e cinco conselhos municipais de Maringa (Assisténcia Social,
Crianga e Adolescente, Saude, Trabalho e Fundef). Principalmente na primeira parte
do livro, que possui uma unidade analitica maior, o uso da mesma metodologia e de
pressupostos e preocupagdes tedricas comuns resultam em um conjunto precioso de
informacdes que, ao mesmo tempo em que reforcam e consolidam determinadas
analises ja realizadas sobre a dindmica de funcionamento dos conselhos, aprofundam
o nivel de compreensdo dos processos decisorios no interior dessas instancias,
lancando pistas importantes para a formulagdo de novas questdes e problemas.

Uma primeira questdo que emerge no conjunto dos estudos diz respeito ao perfil dos
conselheiros. Nesse quesito, os resultados da pesquisa reforcam avaliacOes presentes
em outros estudos: o0s conselheiros, no que se refere a renda, escolaridade e
engajamento politico-partidario, estdo bem acima da média nacionalt. A
heterogeneidade na composicao, verificada pela diversidade das organizacOes
representadas nos conselhos, caminha, assim, ao lado de uma tendéncia a elitizacdo
da participacao. Ainda sobre o perfil geral, um dado chama a atencdo: em todos os
conselhos analisados, um grande nimero de conselheiros, inclusive dentre os que
representam a sociedade civil, trabalham no servigo publico. A partir dos dados da
pesquisa, poderiamos imaginar um perfil tipico do conselheiro, tal como descreve
Tonella: "eles sdo brancos, com leve preponderdncia das mulheres, maiores de 30
anos, casados, de religido catdlica, com alta escolaridade, predominando aqueles com
nivel superior. Estdo inseridos no mercado formal de trabalho, concentrados no
servigo publico municipal e recebendo a partir de 5 salarios" (FUKS, PERISSINOTTO &
SOUZA, 2004, p. 190). Quanto a distribuicdo dos recursos individuais, por segmento,
os estudos confirmam o segmento dos gestores como o que concentra a maior
guantidade de recursos, com maior renda e nivel de escolaridade, com uma clara
desvantagem dos usuarios; essa desvantagem, contudo, parece "compensada" por
um nivel maior de engajamento politico-partidario e de envolvimento em praticas
associativas (recursos subjetivos).

Além dos recursos individuais e subjetivos, sdo também discutidos os recursos
organizacionais das entidades representadas nos conselhos. Por '"recursos
organizacionais" os autores entendem ndo apenas as condicdoes materiais de
funcionamento das entidades, que remete diretamente a questdo da sua autonomia
financeira, mas também abordam um tema pouco explorado na bibliografia: as redes
de apoio das entidades. Embora os estudos ndao permitam avaliagdes conclusivas e
generalizantes, alguns resultados indicam a potencialidade desse tipo de abordagem,
como vemos nesta avaliagdo de Perissinotto, sobre as redes de apoio dos membros
do Conselho de Assisténcia Social de Curitiba: "Quando analisamos os segmentos,
percebemos que somente as entidades dos prestadores de servigo (75%) contam
com o apoio de membros do Poder Legislativo [...]. Aqui fica claro que o segmento
gue é mais eficaz em traduzir busca por apoio em apoio efetivo € o segmento dos
prestadores de servigo. Esse segmento, portanto, tem mais recursos organizacionais



e mais recursos politicos efetivos como representantes em instancias importantes do
poder estatal (caso do Poder Legislativo)" (idem, p. 66).

Nessa mesma direcao, Mario Fuks, no seu estudo sobre o Conselho Municipal de
Salde, destaca a tendéncia das organizacbes a canalizar suas demandas para atores
estratégicos que fazem parte de sua rede de apoio politico ou para os espacos
institucionais mais permedveis as suas demandas: "Cada segmento ocupa,
preferencialmente, certos nichos de acdo politica, possivelmente aqueles espacos
mais adequados aos recursos organizacionais de que dispGe e mais permeaveis a sua
atuacdao. Assim, os representantes dos hospitais de Curitiba [...] encontram uma
certa facilidade em estabelecer contato e encaminhar as suas demandas ao governo
municipal e aos vereadores, enquanto os representantes dos trabalhadores na area
de salde, tendo em vista as experiéncias com os litigios trabalhistas, adquiriram uma
maior capacidade de se fazerem presentes na arena judiciaria" (idem, p. 23).

Valeria a pena investir mais na compreensao dessas conexdes externas, ndo apenas
como forma de identificar a desigualdade de recursos entre os segmentos que
compdem os conselhos e o impacto dessa desigualdade sobre o processo deliberativo,
mas também para avancar na compreensdo do lugar que a participacdo nos
conselhos ocupa na estratégia dos atores da sociedade civil como forma de
encaminhamento de suas demandas. Trata-se de compreender se, e até que ponto,
uma permeabilidade maior ou menor das instituigdes politicas influencia a decisdo das
organizacdes sociais de participar efetivamente nos conselhos. Ou seja, seria
importante analisar até que ponto organizagdes capazes de mobilizar redes de apoio
politico no poder Legislativo, no poder Executivo e/ou nos partidos estariam dispostas
a investir suas "fichas" em canais publicos de deliberagdo, como forma de realizagdo
dos seus interesses. Sob essa perspectiva, poderiamos investigar a forma como os
atores da sociedade civil combinam ou articulam suas varias frentes de atuacdo e o
quanto valorizam de fato a participacdo em espacos como os conselhos. Isso porque,
como a bibliografia vem demonstrando, no geral as entidades indicam seus
representantes e entdo afastam-se do cotidiano dos conselhos, ndo demonstrando
valorizar efetivamente esses canais.

Um segundo conjunto de problemas analisados nos textos refere-se ao processo de
deliberacao nos conselhos. Avaliar a capacidade deliberativa dos conselhos e o seu
impacto no processo de producdo das politicas publicas é uma tarefa que ainda so
pode ser feita de maneira tentativa, seja pelo fato de tratarem-se de experiéncias
muito recentes, seja pela dificuldade em estabelecer pardmetros seguros para a
analise. No geral, as avaliagbes mais comuns presentes na literatura sdo de que os
conselhos nao estdao cumprindo sua vocacao deliberativa. Embora os motivos
apresentados sejam os mais variados, a grande maioria dos estudos aponta a baixa
capacidade de inovagdo das politicas publicas a partir da participacdo da sociedade
civil nos conselhos, sugerindo que essa participacdo assume contornos mais reativos
que propositivos (TATAGIBA, 2002). Os motivos apontados estdo, no geral,
relacionados a dinamica de funcionamento dos conselhos: a centralidade do Estado
na elaboracdo da pauta, a falta de capacitacdo dos conselheiros, problemas com a
representatividade, dificuldade em lidar com a pluralidade de interesses, manutencao
de padroes clientelistas na relacdo entre Estado e sociedade, recusa do Estado em
partilhar o poder etc. Além desses motivos, a bibliografia vincula ainda a fragilidade
deliberativa dos conselhos a sua ambigua insercdo no conjunto da institucionalidade e
a questdo da existéncia e efetividade dos fundos.



Na analise dos conselhos gestores do Parana, a metodologia adotada, que privilegiou
a anadlise das atas de reunido, permitiu esmiucar a dindmica deliberativa em suas
diversas etapas: proposicdo, debate, encaminhamento e decisdo. Em uma
abordagem quantitativa, foram identificados os atores relevantes em cada uma
dessas etapas e os principais temas em discussdo. Os objetivos da andlise eram
saber quem iniciava as falas, quais os assuntos postos para a discussao, se tais falas
eram seguidas ou nao por debates e contestagdes, a forma de encaminhamento das
decisOes e os atores dominantes em cada uma dessas fases.

No momento da proposicdo dos temas, os estudos confirmaram uma tendéncia
indicada na bibliografia sobre os conselhos: o debate e a negociacdo nos conselhos
tém sido limitados pela imposicao unilateral dos interesses tematicos do Estado. Em
varias passagens do livro, foi destacada essa centralidade do poder Executivo na
definicdo dos "assuntos relevantes" para a discussao no interior dos conselhos:

- "O que se pode concluir a respeito da iniciativa de debate [no Conselho Municipal
de Saude de Curitiba] é que os atores governamentais se fazem presentes em
60,2% dos casos (0 segmento gestor em 31,6% e o apoio técnico estatal em
28,6%)" (FUKS, PERISSINOTTO & SOUZA, 2004, p. 30);

- "Os dois segmentos mais atuantes [no Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Curitiba] [...] sdao os gestores com 58,3% das iniciativas, seguidos pelos
prestadores de servico, com 12,5% das iniciativas" (idem, p. 68);

- "A Secretaria Municipal da Crianga (SMC) foi a entidade que mais iniciou a fala no
interior do Conselho [Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente de Curitiba],
com o indice de 63,2% das iniciativas" (idem, p. 96);

-"O segmento que mais tem apresentado assuntos para serem debatidos e
aprovados pelo conselho [Estadual de Assisténcia Social do Parand]é o
governamental, em particular o érgdo gestor" (idem, p. 133).

Sobre a seqliéncia do processo decisério, os autores chamam a atengdo para a
auséncia do debate, indicando um certo "consenso", ou "harmonia", contrario as
expectativas da deliberagdo democratica, que tem na explicitacdo dos conflitos um
dos elementos centrais:

- "Importante observar que, em 54,5% dos casos, o debate ndo teve seqiiéncia, ou
seja, mais da metade dos assuntos da agenda do Conselho [Municipal de Saude de
Curitiba] nao geraram debate" (idem, p. 33);

- "Pouquissimas vezes, as iniciativas para a discussao de um dado assunto dentro do
Conselho [Municipal de Assisténcia Social de Curitiba] foram seguidas por uma
reacdo de algum outro ator [...]. Essa informagdo é importante, pois reflete o grau
de 'harmonia' existente dentro do Conselho [...]. A contestacdo ¢é [...]
absolutamente ausente da instituicdo em questdao durante as gestdes analisadas"
(idem, p. 69);

- "Existiu pouco debate no Comtiba [Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
Adolescente de Curitiba] durante as gestdes analisadas e, quando ele ocorreu,
ficou circunscrito, principalmente, a ala governamental [...]. O fato de que em
pouquissimas vezes aconteceu didlogo entre dois atores no interior da arena
aponta a possibilidade de uma reduzida incidéncia de conflito nesse espacgo [...].
Quando indagamos as atas sobre a ocorréncia de contestagdo no interior do
Conselho, fica mais patente a harmonia entre os atores, os segmentos e entidades



gue o compoe" (idem, p. 98);

- "Ainda que o espaco do Conselho deva ser entendido como espaco de negociacao,
a expectativa era a de que, no processo de discussdo, as divergéncias estivessem
latentes. Para a surpresa dos pesquisadores, ao serem indagados sobre o processo
de aprovacdo adotado pelo Conselho nos Uultimos 12 meses, a maioria dos
conselheiros [dos conselhos municipais estudados em Maringd] responderam que
'todas as proposicdes foram aprovadas por consenso™ (idem, p. 194).

Essa auséncia do debate gera ainda mais estranhamento quando somos informados a
respeito do assunto sobre o qual os conselhos mais decidem. No que se refere a
agenda tematica, os resultados das pesquisas junto aos conselhos do Parana
mostram a predominancia dos assuntos publicos, em detrimento de questdes mais
relacionadas a organizacdo interna, como a elaboracdo de regimentos e legislacGes
especificas, que foram os temas predominantes na fase de implementagdo dos
conselhos (Tatagiba, 2002). Esses dados sugerem um amadurecimento dessas
instdncias como espacos de formulagdo e fiscalizacdo das politicas:

- "O Conselho [Municipal de Saude de Curitiba] € uma arena em que predomina a
vocalizacdo de assuntos publicos, ou seja, assuntos que dizem respeito a politica
de salde no municipio" (FUKS, PERISSINOTTO & SOUZA, 2004, p. 113);

- "O CMAS [Conselho Municipal de Assisténcia Social de Curitiba] [...] dedicou-se a
discutir, majoritariamente, assuntos relacionados a area politica publica em que
atua. Esse é um dado importante, pois podemos ver que, nesse ponto, o CMAS é
bastante atuante, isto é, ndo se perde em questdes voltadas exclusivamente para
procedimentos internos" (idem, p. 70).

Contudo, como vimos, os conselhos decidem sobre temas relacionados as politicas
publicas, sem debate ou negociacdo, o que parece sugerir uma forte despolitizacdo
dessas instancias. Infelizmente, os autores ndo avangam na tentativa de elucidacéo
dessa caracteristica marcante nos conselhos gestores, tendo em vista o viés mais
descritivo que imprimem a analise dos dados.

Todavia, parece correto afirmar que a tendéncia a uma participacdo branda e ndo-
critica ndo estad restrita aos conselhos, mas estende-se a um grande numero de
experiéncias consideradas inovadoras, ndo apenas no Brasil, mas também em outros
paises latino-americanos. Sobre esse registro, as experiéncias participativas
assumem caracteristicas profundamente ambivalentes, justamente porque realizam o
novo, inovando os processos e os conteldos das politicas, ao mesmo tempo em que
mantém limites rigidos ao avanco do didlogo entre publicos e instituicdes no que
respeita a democratizagdo da decisdo. Se por um lado elas avangam no aspecto
gerencial, estabelecendo a importancia do planejamento e monitoramento das agoes,
submetendo a acdo estatal ao controle social, por outro lado elas apresentam um
reduzido poder de inovagcdo no que respeita ao centro de formulacdo das politicas e
seus tradicionais percursos e atores. Se inovam nas estratégias gerenciais, também
podem acabar levando a reproducdo dos canais tradicionais de definicdo das politicas,
como vemos constatado nesta avaliacdo sobre a qualidade da deliberacao no
Conselho Municipal de Saude de Curitiba: "A Unica resolugdo que foi apresentada ao
Conselho durante a gestdo investigada foi de autoria do segmento gestor. Ou seja, é
exatamente aquele segmento que ja dispde de meios préprios para promover normas
legais que tem a iniciativa de apresentar o Unico tipo de deliberacdo do CMSC que
assume a forma de norma estatal" (idem, p. 36).



Como nos sugerem os autores do livro é preciso ir mais fundo na compreensdo
dessas tendéncias como forma de qualificar ndo apenas os processos participativos
em curso, mas o impacto que representam no que se refere a qualidade da
democracia. A efetividade da participacdo, quanto a democratizacdao dos processos de
gestdo e a melhoria na qualidade dos seus resultados, depende de alguns
condicionantes, cuja identificacdo e discussao vao continuar animando, por muito
tempo, os debates sobre a democracia contemporanea.
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