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Resumo: A Congtituicdo de 1988 estabeleceu novas prerrogativas e competéncias as
insténcias de poder: ganha destaque em agendas locais no Brasil a abertura de canais de
participacdo, como os Conselhos Gestores - espagos de co-gestéo entre sociedade civil e
Estado. Este trabalho expde caracteristicas destes 6rgaos especificamente em Vitdria-
ES, e aspectos fundamentais a eficacia e efetividade, como: estrutura, qualificacdo dos
conselheiros e dimensdo interativa com meios de comunicacdo, Camara dos Vereadores
e o Ministério Pulblico, apontando alternativas para a potencidizacdo e maior
efetividade dos Conselhos.
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Abstract: The Condtitution of 1988 established new prerogatives and abilities to the
instances of power: importance is recently given in loca agendas in Brazil to the
opening up of channels of participation, as the Administration Council - spaces of co-
management between civil society and The State. This paper describes characteristics of
these agencies specificdly in Vitéria-ES, and the basic aspects of the effectiveness and
efficacy, such as. structure, quadification of the council members and interaction with
media, the loca legidature and the Public prosecution service, pointing to dternatives
aming a realizing the potential and increasing the effectiveness of these Councils.

Key-words: Locd power. Administration Council. Participation. Co-management.
Vitdria-ES.

" Mestrando em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio de Janeiro e bolsistada CAPES.
Bacharel elicenciado em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal do Espirito Santo em 2005.



I ntroducéo

A década de 1980 marca um tempo de significativas mudancgas politico-sociais no bojo
da esfera plblica do Brasil, sobretudo levando-se em consideracdo O processo
resultante, de um lado, pela extenuacdo de um formaio de governo dtamente
centralizador e autoritério, “surdo e cego” diante das expectativas e demandas sociais, e
de outro, pela intensa pressdo iniciada na década precedente e exercida por amplos
setores da sociedade civil através de movimentos sociais' em véias partes do pais, em
prol da reabertura democrétice’.

Assm, na passsgem do desfecho de uma ggnificativa crise politica proveniente da
transi¢do do regime repressor para um contexto de restauracdo da ordem democrética e
de esforco de reorganizacdo do apardho de Estado passam a vigorar no pais um
conjunto de mudangas inditucionals. Tratase de transformagbes estas que ganharam
destague e se concretizaram com a promulgagéo da nova Carta Congtituciona, em 1988.

Das novas prerrogativas que passaram a vigorar na agenda publica dos governos locais,
a patir da década de 1990, destacantse um maor grau de autonomia para 0S
municipios, participagdo inclusiva, descentraizacd adminidrativa, abertura de canais
participativos como Orcamentos Participativos, Plangamentos EStratégicos, féruns de
debates e Conselhos Gestores, que entram em pauta, aos poucos, anunciando formatos
inovadores de gerir o publico de um modo mais proximo de uma democracia plena,
idedl.

Dessa forma, ha pouco menos de duas décadas, vemos emergir, no Brasl, uma
multiplicacéo de canais de participacdo nos trés niveis de governo. Com a forte onda de
descentrdizacdo adminidrativa, também verificada neste periodo, ganha foco a
maquina publica locd, posshilitando a inditucionaizacdo desses canais e a emergéncia
de uma nova visio de gerenciamento da coisa publica na esteira do processo de
esgotamento de préticas tradicionais.

A Condtituicio Federad, em vé&ios atigos, indituiu as principas diretrizes baizadoras
do novo contexto democrético, que se expressam em eementos como “a cidadania e o
plurdismo politico” (Art. 1°, Incisos |l e V); “cooperacdo das associagOes
representativas no plangamento municipa” (Art. 29, Inciso XIl); “[..] em cader
democratico e descentralizado da administracéo [...] (Art. 194, Inciso VII), [..] com
direcéo Unica em cada esfera de governo [...] e participacdo da comunidade’ (Art. 198,
Incisos | e Ill), proporcionando a “[...] participacdo da populagdo, por meio de
organizacoes representativas na formulacdo das politicas e no controle das agoes
em todos os niveis’. (Art. 204, Inciso Il — grifos nosos). E nesse sentido, muito
embora ndo especificado nas dineas conditucionais, que edta introjetada a idéa da
formacdo dos Consedhos Gestores, Orgaos paritarios de cardter interingtituciond
inovador, funcionando como uma arena de mediacéo entre a sociedade civil e o Estado.

Com base nestes dispositivos congtitucionais, os Consehos Gestores sfo criados como
féruns capazes de, em dguma medida, candizar as reivindicaches populares €, ao
mesmo tempo, se condituirem em edferas publicas democréticas de controle da
Administracdo Publica. Dessa forma, gpos a Congtituicdo de 1988, ocorreu uma ampla
proliferacdo desses espacos participativos. De acordo com Tatagiba (2002, p. 50), na
medida em que os Consalhos se condtituiram como mecanismos

! Esta além dos limites deste artigo um aprofundamento com relag&o aos movimentos sociais. Parauma
analise mais compl eta referente a este assunto, consultar DOIMO, 1995.
2 Uma andlise cuidadosa deste processo pode ser encontrada em RODRIGUES, 2003.



tornados obrigat6rios em varios niveis de definicdo das politicas, foram considerados
legalmente indispensaveis para o repasse de recursos federais para Estados e Municipios,
constituindo-se como pegas centrais no processo de descentralizagdo e democratizagdo
das politicas sociais. (TATAGIBA, 2002, p.50).

E, portanto, tendo em mente essas referéncias que se pretende averiguar os principais
tracos inditucionais dos Consedhos Gestores na condicio de Orgdos colegiados
destinados a se condtituirem em mecanismos candizadores da participacdo cidada e a 2
gpresentarem como  ambientes democréaticos de deliberacd no &mbito das politicas
publicas circunscritas a0 poder local. N&o obstante, pretende-se também contribuir com
agumas reflexdes sobre aspectos que podem potencidizar a eficicia e efetividade das
atividades desses 6rgaos colegiados.

Por outro lado, € claro que uma andise deste porte deve levar em conta 0 processo ainda
formador dos Conselhos na nova logica de gerir o publico no pais. Desta forma, longe
de proposigdes acabadas, procuramos trazer a baila reflexdes acerca do desempenho
ingtitucional, de modo a apontar limites e entraves ainda exisentes na formagéo destes
espacos e indicar possivels saidas para criacdo de arranjos que possibilitem maior
consolidacéo destas esferas publicas.

Uma andlise deste porte deve levar em conta 0 processo ainda formador dos Conselhos
na nova logica de gerir o publico no pais. Desta forma, longe de proposicdes acabadas,
procuramos trazer a baila reflexdes acerca do desempenho indtituciond, de modo a
goontar limites e entraves anda exigentes na formacdo destes espagos e indicar
possiveis saidas para criacdo de arranjos que possibilitem maior consolidacdo destas
esferas publicas.

As andises redizadas est@ ancoradas na vedta literatura existente sobre Conselhos
Gestores e em uma pesquisa redlizada sobre esta temética na cidade de Vitdria-ES, em
2003. No que tange a pesquisa foram identificados trinta conselhos gestores, sendo que
destes, foram deitos vinte e sais destes foram deitos paa uma andise empirica mais
detalhada’. Para tanto, redizaramse estudos de legisactes, relatdrios e planos anuais,
organogramas e atas, dém de observacdo participante e entrevistas dos consalheiros.
Com iss0, pudemos obter uma abrangente radiografia da dindmica dos Consdghaos, cujos
resultados apontaram indicadores para melhor entendermos o0 modus operandi do
arcabouco indituciond consdhista na cidade de Vitoria

Egte atigo esta organizado em duas secles. Na primeira, delimito, de modo gerd, as
principais caracterigicas indtitucionais dos Consdhos Gestores, em gerd, para em
seguida mostrar lgumas  especificidades dos Consglhos criados na Prefeitura de
Vitoria-ES. Na segunda, trato de aspectos consderados fundamentais a €ficacia e
eetividade dessas ingténcias co-gedtoras, tas como: quaificacdo dos consdheros
oriundos das organizagbes nd governamentais, cardter do espaco diddgico dos
conselhos, e a dimensdo da interacdo/interlocucdo dos Consdhos com os Meios de
Comunicacdo, com a Camara dos Vereadores e com 0 Minigtéio Publico. Finalizo com
algumas consderag0es acerca dos limites destes espacos de co-gestores, agpontando
dternativas vidveis para a potenciaizacdo e maior efetividade dos Consdhos.

1 - Tragosingtitucionais dos Conselhos Gestores

Para uma melhor compreensdo da dindmica de funcionamento dos Consdhos Gestores
como espagos publicos — em tese, democréticos —, é pertinente descrever a estrutura

3 OLIVEIRA, Bruno P. C. et d, Participacdo popular e par cerias na gestéo de cidades: avaliando a
experiénciadacidade de Vitoria (ES). Relatério de pesquisa. CMCT-FACITEC-PMV. Vitdria-ES, 2004.
O referido relatério constitui, com algumas modificagtes, a primeira parte deste livro.



basica destes drgdos, no que tange a seu cardter legal, composicdo, legidacdo, apoio
técnico e competéncias.

Para tanto, buscamos apoio nos estudos de Tatagiba (2002) que oferece uma andise
detalhada sobre a natureza, a composicao, as atribuicdes e a tipologia destes 6rgaos. Em
rdacdo a0 cardter legd destas ingténcias deliberativas Tatagiba traz a contribuicdo de
Moreira (1999) que ressdta as prerrogativas dos Consalhos nos seguintes termos:

Buscamos apoio nos estudos de Tatagiba (2002) que oferece uma andise detahada
sobre a natureza, a composicao, as atribuicdes e a tipologia destes 6rgdos. Em relacéo
a0 cader legd dedtas ingténcias deliberativas, Moreira (1999) traz grande contribuicdo
guando ressalta as prerrogativas dos Consalhos nos seguintes termos:

[os conselhos] sdo Orgdos concebidos para influir constitutivamente na vontade
normativa do Estado, mediante o exercicio de competéncias conferidas pelas respectivas
leis criadoras, que devem trazer as linhas definidoras de seu campo de atuagdo. N&o
podem os conselhos deliberar sobre matérias que extrapolem os setores das politicas
sociais sob sua responsabilidade, nem sobre questdes que extravasem o dmbito da esfera
de governo onde foram criados e das atribuicdes que lhes foram conferidas (...) Os
conselhos constituenmse em instancias de carater deliberativo, porém ndo executivo; sdo
6rgaos com funcgdo de controle, contudo ndo correcional das politicas sociais, a base de
anulacdo do poder politico. O conselho ndo quebra o monopdlio estatal da producéo do
Direito, mas pode obrigar o Estado a elaborar normas de Direito de forma compartilhada
(...) em co-gestéo com a sociedade civil. (MOREIRA, 1999, p. 65).

No que concerne a composicdo dos Conselhos por representantes, tanto do poder
publico como da sociedade civil, Tatagiba (2002) destaca, com base em Moreira (1999)
que:

[...] alegislagdo impde o respeito ao principio da paridade entre Estado e sociedade,
como mecanismo de equilibrio nas decisdes. A representacdo governamental nos
conselhos é feita, no geral, por agentes publicos titulares de cargos de direcdo na
Administracdo direita ou indireta, por responsaveis pelas &reas das politicas sociais, e
por outros que atuem nas areas afins, por indicacdo do chefe do poder executivo. A
sociedade civil é representada por conselheiros escolhidos por seus pares, em férum
proprio, dentre as entidades e organizagfes ndo-governamentais prestadoras de servico,
de defesa de direitos, movimentos, associagdes comunitérias, sindicatos, associagédo de
usuarios, devendo essa composicdo ser prevista por lei especifica, de acordo com as
particularidades de cada contexto (TATAGIBA, 2002, p. 50).

E, no que se refere a remuneracdo dos conselheiros, assm como em relacdo a natureza
das reuni6es e funcionamento dos Consalhos, assm se expressa:

Por ser definida como atividade de “relevancia pablica” a funcéo de conselheiro ndo
deve ser remunerada, a excecdo dos membros do conselho tutelar. As reunides do
conselho devem ser abertas a comunidade, que ndo tem, contudo, direito a voto. Quanto
a dindmica de funcionamento, cada conselho elabora seu regimento interno que depois
de aprovado no plenario é submetido a apreciacéo do chefe do poder executivo, que o
aprova por meio de decreto. As decistes do consdho devem ter aforma de resolugdes, e
devem ser publicadas em Diario Oficia. (CEPAM, 1999, p.55-62, MOREIRA, 1999, p.
69).

E, portanto, a partir dessas definiches e caracterizagdes gerais, sobre a ingtitucionalidade
dos Conselhos Gestores como espacos de paticipagdo socia, que a seguir, seréo
focados os principais tragos dessas indituicdes na Prefeitura Municipd de Vitoria
(PMV) e indicadas a luz da literatura possives interlocugdes com outras indituicdes no
sentido de possibilitar maior consolidacéo destas esferas publicas.

1.1 - Especificidades dos Conselhos Gestor es criados pela PMV



Como vimos, € 0 Regimento Interno dos Conselhos Municipais que define as principas
regras de funcionamento, as condicdes de negociacdo, 0 procedimento para a tomada de
decisdes, assim como estabelece seu desenho inditucional, ou sga, as digposigoes
guanto a composicdo, as competéncias e dribuicbes, e anda, s o consgdho é
deliberativo ou conaultivo (TATAGIBA, 2002). Uma vez criado o Consdho, e apés a
escolha de todos os representantes, € convocada uma primeira reunido para fins de
definicdo e gprovacdo do Regimento Interno. E 0 plangamento das atividades para o
curso da gestdo — em gerd, a gestdo possui duracdo de dois anos, podendo-se renovar
0 mandato por igual periodo — é elaborado no inicio de cada mandato.

Quanto a composicdo, os Consehos Gestores sdo Orgaos parit&ios, uma vez que a
legidacdo, em ged, determina que sua formacdo se conditua pela eqlidede na
representacdo de membros por parte da sociedade civil e de representantes do poder
publico. Existem autores que afirmam, a respeito da questéo da paridade, que esta
implica ainda em corrdacdo de forgas e em luta pela hegemonia, para se consolidar um
determinado projeto ou proposta de encaminhamento no Consalho®.

Em relacdo ao tipo de participacdo no processo decisorio, os Consadhos podem ser
deliberativos e consultivos. Sdo ingténcias de cardter deliberativo quando tém poder de
atuar de forma direta na formulacdo de diretrizes e parametros, bem como na aplicacéo
de politicas pertinentes a cada &ea de auacdo, de forma a exercerem um papel
coadjuvante e propostivo e, a mesmo tempo, articulador, fiscalizador e criador de
direitos.

Sdo Orgdos de carater consultivo quando tem toda uma organizacdo destinada
exclusvamente a dar pareceres ou emitir opinides sobre negécios de interesse do
Estado, ou ingtituicdo que o criou. Nao possui poder deliberativo ou poder de deciséo
sobre questdes ou matérias, sendo incapazes de obrigar ou criarem direitos. Assm, a
atuacdo é dirigida de modo a assgtir o poder publico loca quanto ao plangamento de
politicas pertinentes as respectivas aress de atuacéo.

Em relacdo ao tipo de participacdo no processo decisdrio, os Conselhos podem ser
ddiberativos e conaultivos. Sao ingancias de cardter deliberativo quando tém poder de
atuar de forma direta na formulacdo de diretrizes e parametros, bem como na aplicacéo
de politicas pertinentes a cada &ea de auacdo, de forma a exercerem um papel
coadjuvante e propodtivo e a0 mesmo tempo, articulador, fiscalizador e criador de
direitos. S0 6rgéos de cardter consultivo quando tém toda uma organizacdo destinada
exclusvamente a dar pareceres ou emitir opinibes sobre negocios de interesse do
Estado, ou indtituicdo que o criou. Ndo possuem poder deliberativo ou poder de decisio
sobre questdes ou matérias, sendo incgpazes de obrigar ou criar direitos. Assm, a
atuacdo é dirigida de modo a assistir o pder publico loca quanto ao plangamento de
politicas pertinentes as respectivas areas de atuacao.

A representatividade dos conselheiros titulares, por parte do poder publico, € definida
por meio de nomeacdo, e em tese, é prevista pelos regimentos internos da maioria dos
Consdhos. Em gerd, os regimentos definem também que a presidéncia dos Conselhos
deve s exercida pelos secreta&rios municipais das pastas a que des se vinculam, ou
melhor, por profissonais que ocupam cargos publicos de direcdo e/ou por funcion&ios
gabaritados e atuantes nas areas dos Conselhos.

Sobre este aspecto, vale chamar atencdo para certa incoeréncia desse tipo de
normatividade consderando as condicbes objetivas das atividades dos gestores do

* Para uma reflexdo mais completa desta questdo, consulte o estudo de RAICHELIS, 2000.



primeiro escaddo de governo. Um fato congtatado, e de suma relevancia para o ponto em
enfoque, € o referente a0 processo ddiberativo dessas instancias co-gestoras.
Verificamos que, por razdes de agendas e compromissos, grande parte dos secretérios
municipais ndo comparece as reunifes. Além disso, quase sempre des sdo titulares
também de outros Consdhos Gestores, sgam eles municipais ou estaduais. No gerd,
S80 enviados seus respectivos suplentes — gerdmente membros de segundo €ou
terceiro escalGes da administracdo municipa —, que na maioria das vezes, Nndo possuem
poder de negociacdo para definir e deliberar sobre as questdes em pauta, 0 que acaba
por esvaziar a potencialidade do espago criado.

Por outra parte, a escolha dos consalheiros que representam a sociedade civil organizada
se efetua por meio de deicbes em assembléias gerais convocadas para este fim. Estas
contando com a participacdo de membros das diversas entidades ligadas ao Conselho
para 0 qua se edta redizando a eeicdo, escolhem os representantes titulares e suplentes,
por meio de regras especificas, de acordo com a particularidade de cada drgéo
colegiado.

A escolha dos conselheiros que representam a sociedade civil organizeda se efetua por
meio de eegdes em assembléias gerais convocadas para este fim. Nestas assembléias
conta-se com a participacd de membros das diversas entidades ligadas ao Conselho
para 0 qua se esta redizando a €eicdo, e o0s representantes titulares e suplentes sfo
escolhidos por meio de regras especificas, de acordo com a particularidade de cada
0rgéo colegiado.

Assm como ocorre com os consaheiros do poder publico, € fato comum entre muitos
dos representantes da sociedade civil, a participacdo em mais de um Consaho (as vezes
dois ou trés). Com isso, € criada, inevitavelmente, uma expectativa quanto a atuacéo
destes membros que nem sempre cumprem ou podem cumprir todas as
responsabilidades. 1sso pode ocorrer, sga pelo fato de, as vezes, coincidirem as datas
das atividades e reunides de mais de um Consdglho, ou pela fata de capacitacdo destes
para paticipacdo nos diversos consehos em que tém assento, ou ainda, pea néo
discusséo com as suas ingtitui gdes e segmentos de origem antes e depois dos encontros.

Para conduzir as atividades internas dos Consahos é prevista pela legidacdo de criacdo
destes Orgéos a figura do Secret&rio Executivo. Trata-se de um funciondrio, com cargo
comissonado, gerdmente cedido pela Prefeitura, mas que ndo é consdhero. Ege
cumpre fungbes essenciais para o Consdho e entre suas principas atribuigies, estéo,
por exemplo, as de secretariar as reunides, responsabilizando-se pelas suas atas, pautas e
publicacdo das resolugbes, a fungdo de enviar a cada membro do Conselho, com
antecedéncia da reunido, copia da aa da reunid anterior, pauta e convocagdo da
proxima reunido; a funcdo de adotar providéncias cabiveis para a convocacéo das
reunides extraordinarias, de zelar pela organizacd dos documentos do Consdho,
divulgando aos conselheiros os contelidos dos mesmos, de acordo com cada Consalho.

2 - Contribuigdes a reflexé@o sobre Conselhos Gestor es
2.1 - Daqualificacéo técnica, juridica e politica dos consgheiros.

O dilema da qudificacdo dos consdheiros € um problema sntomético de todas as
arenas consdhistas e merece destague em nossa andise, tendo em visa ndo O a sua
relevancia no sentido de ser uma das principais chaves condicionantes para o saber
técnico-burocrético inerente a estes egpacos  ddiberativos, como também e,
principdmente, para um maior equilibrio nas forgas entre os dois segmentos de



composicdo, e para ampliar a possibilidade de eficicia nas decisdes politicas tomadas’.
Nesse sentido, podemos delinear trés eixos que déo sustentacdo a programas de
capacitacdo, a saber: o técnico, o palitico e o juridico.

A qudificacdo técnica dos consdheros € um dilema de muitos consdhos. Tratase de
uma caracterigtica de fundamental importancia para a dinamica de funcionamento destes
0Orgaos colegiados, levando-se em conta que:

A caracteristica central da maior parte dos espagos estudados — seu envolvimento com

politicas publicas, seja na sua formulagdo, discussdo, deliberagdo ou execugdo — exige

guase sempre o dominio de um saber técnico especializado do qual os representantes da

sociedade civil, especiamente os dos setores subalternos, em geral nédo dispdem.
(DAGNINO, 2002, p. 284).

Assim, a cgpacitacdo técnica dos consaheiros, dém de fornecer maor embasamento
sobre as demandas sociais e sobre as caracteristicas inditucionais das paliticas publicas,
pode fornecer conhecimentos que propiciem aos consaheiros indrumentos que possam
auxxilidlos a exercer melhor suas atividades como, por exemplo, melhor ssber estudar e
aprovar projetos, orgamentos, ler planilhas, lidar com Planos Plurianuais etc.

Na edteira da capacitacdo técnica, muitas vezes sobreposta, estd a necessidade de uma
capacitacdo juridica, que tdo importante quanto a primeira, posshbilita aos consdheros
conhecimentos especificos para 0 manuseio e elaboragdo de projetos de lel, decretos,
portarias e demais documentos, que perpassam arotina das atividades consel histas.

Por Ultimo, mas nd menos importante, ressdtase a necessdade da qudificacéo
politica, que possui igua relevancia na formacdo de um consdheiro, uma vez que de
lida com uma plurdidade de concepcles, ideais, demandas e paliticas oriundas de uma
heterogeneidade de atores politicos com vaores e pressupostos distintos no mesmo
espaco de discussio. Edta Ultima forma é importante, pois, ainda que a participacéo sgja
efetiva quanto a presenca de todos os consdheiros, ndo é eficaz, em muitos casos,
quando se trata da qualidade deliberativo-argumentativa, ou sgja, a participacdo consste
muito mais do que a smples presenca de membros da sociedade civil e/ou do poder
publico nas reunifes.

Parece obviedade este raciocinio, mas é fato corrente a baixa quaificacdo politica dos
atores envolvidos em varias indancias co-gestoras. Com isso, ao invés de uma acéo
protagonista e inovadora, na maioria das vezes, os consdheiros tém tornado estes em
espacos  burocrético-rotineiros, cuja capacidade e posshilidade de intervencdo,
mobilizac&o e dinamizacéo durante as reunides tende a decair e a setornar irrisdria

Apesr dessa baixa eficacia imediata das aividades consdhistas, hd argumentos em
outra direcdo. E possivel, sem um incentivo externo, que os proprios consdheiros
(sobretudo agueles ndo provenientes de movimentos sociais, ou de ONGs) adquiram, ao
longo da gestdo, conhecimentos e habilidades suficientes, no sentido de que “uma vez
estabelecido 0 sgtema participativo [..] quanto mas o cidaddo paticipa, mas ee s
torna capacitado para fazé-lo”. (PATEMAN, 1992, p. 39). Ou sga, trata-se de uma
aposta na “pedagogia da participacdo”, em que a vivéncia e experiéncia com a prética
conselhista forneceriam aos atores principais deste processo 0 agprendizado necessario
para suas atividades nestes espacos. Vae mencionar, no entanto, que este € um caminho
lento, gradud e vidvd a médio e longo prazo. Todavia, tratase de uma vaiave

dependente das demais capacitacOes, dado o amplo espaco entre uma reunido e outra, e

® Sobre a questao da qualificacéo dos consel heiros veja, entre outros, TATAGIBA, 2006 e GOHN, 2001



0 curto tempo de gestdo, dém do contexto socid e politico em que o Consalho opera, o
gue tornatd gposta uma possibilidade frégil.

2.2 - Os Conselhos como espacos decisorios dial bgicos.

Como é da prépria natureza conditutiva dos Consdhos, hd um jogo resultante da
prépria corrdacdo de forcas dentro do micro-espaco do poder consahista que faz
emergir conflitos dos mais diversos gaus e formas de embates, que gparecem tanto em
casos eventuais, como de forma mais permanente. Muitos estudos tém agpontado para a
presenca de uma leitura errdnea por parte dos conselheiros em relacéo aos conflitos. Em
gerd, os consdheros privilegiam uma concepgdo de que "a sociedade enfrenta o poder
publico" no Consalho, ou entéo de que "o poder publico manda no Conselho”, quando
na verdade, trata-se de espaco parit&io que é gerido tanto pelo Estado quanto pela
sociedade civil de maneira egliitativa, pois, assm é preconizado pela Carta Magna.

Por outro lado, h& que se ressdtar que a comunidade plurd do Conselho ndo pode ser
visa nem da 6tica de um todo harménico e estavel, tampouco desprovido de oscilacOes
e conflitos de interesses. Como espagos publicos diadgicos os conflitos de interesses
permeiam a vida dos Consdhos. No entanto, a forma como estes tém sido resolvidos
nem sempre passa pela explicitacdo das diferencas e pela construcdo de acordos por
meio do debate de idéas, projetos e programas. O conflito quando é parte de uma ampla
exposicdo de idéias, formulacdo de politicas ou proposicdes inseridas no caor dos
debates, € dado como forma “saudavel” e normad no ambito dos Consahos,
principdmente por tratase de um ambiente hibrido (por abarcar de um lado
representante do poder publico locd e de outro representante das principais ingtituicOes
interessadas nas politicas em discussio) e de um ambiente heterogéneo, levando-se em
conta uma plurdidade de aores dos mas diferentes segmentos e formacoes
sociopoliticas.

Em relagdo a este ponto ha outras interpretagdes que consideram o conflito neste ambito
de rdacbes como inconveniente a medida que gera antagonismos no interior dos
epacos colegiados, bem como formacdo de grupos de confrontos diretos e
permanentes, 0 que tenciona as relagbes. Nesse sentido, chamam atencdo para
conseqliéncias que mais pregudicariam do que colaboraria para a formagdo de consensos
minimos e dessa forma ndo criariam condigbes de produzir ddiberacbes. Ao contrario
este comportamento geraria muito mais uma pardisa decisoria do que ddiberacfes a
medida que produziria uma ruptura, a0 invés de consenso nas arenas decisorias.

Ha outras interpretacbes que consderam o conflito neste @mbito de relacbes como
inconveniente a medida que gera antagonismos no interior dos espacos colegiados, bem
como formacdo de grupos de confrontos diretos e permanentes, tencionando as relagtes.
Nesse sentido, chamam atencdo para conseqiiéncias que mais preudicariam do que
colaborariam para a formecdo de consensos minimos e, dessa forma, ndo criariam
condigbes de produzir ddiberagbes. Ao contr&io, este comportamento geraria muito
mais uma pardisa decisdria do que deliberagbes, a medida que produziria uma ruptura
a0 INves de consenso nas arenas decisorias.

No caso dos Consdhos criados peda Prefeitura de Vitdria, também foram verificadas
diversas dStuagbes de conflitos, cujas razles sdo de varias ordens. Estas véo desde
dificuldades de reconhecimento das diferencas, passando por questdes relaivas ao
esvaziamento da agenda, recusa do poder publico em partilhar o poder, aé o néo
reconhecimento da existéncia e legitimidade de dguns. A titulo de exemplo, destacamos
aguns casos que mostram a forma como esses conflitos se explicitam. O depoimento de
um consdheiro representante da sociedade civil no Consdho Municipal do Idoso de



Vitdria evidencia tanto o controle sobre a direcdo do Consdho, como a recusa da
Prefeituraem partilhar o poder.

Sempre quis que a presidéncia do Consel ho se alternasse, por exemplo, entre a Secretaria
de Acdo Social e a Secretaria Municipal de Salde, mas nunca foi levado a frente [...].
Eles [os representantes do poder publico] fazem de um jeito que a gente [da sociedade
civil] discuta sd o que eles querem, ou entdo, 0 que a gente discute aqui, nunca chega
onde tem que chegar. Por isso que eles querem que o conselho segja sd consultivo, de
consulta, paraevitar deliberagdes, eles ndo querem conflito, porque o que a gente falasse
aqui [sic], o que fosse deliberado, eles tinham que acatar, tinham que aceitar®.

Um outro exemplo foi colhido no Conselho Municipa dos Direitos da Pessoa Portadora
de Deficiéncia de Vitdria, e mostra como 0 esvaziamento da agenda acaba por
desmobilizar tanto os representantes do poder publico como os da sociedade civil que
néo véem mais sentido em manter as reunides do consal ho.

[...] esse conselho nédo esta sendo atrativo. Aindavai chegar o ponto em que eu vou falar:
eu ndo vou la nada; mesma proposta, mesma coisa... Eu estou chegando aqui agora, ndo
conhego nada. Pessoas deficientes, desse ambiente, ndo tém o interesse de participarem?
Nd&s temos que parar com isso, € nuncamais fazer uma reuni&o como essa.

As ilustracOes agpresentadas demondiram que ambas as posshilidades interpretativas
podem s verificadas na dindmica de funcionamento dos Conselhos Gestores criados
pela PMV. Contudo, como ressdta Tatagiba (2002), ndo é o fato de existirem problemas
e conflitos de interesses, assm como dificuldade de reconhecimento e de
empoderamento dos Consalhos pelo poder publico que se deve desestimular a criacdo
destes espagos, mas ao contr&io: é preciso investir na “necessaria construcdo de
edratégias voltadas a minorar os €efeitos das desiguddades socias nos processos
diadgicos de tomada de decisdo”; assm como problematizar as condigdes inditucionals
e contexto socio-palitico nos quais ees se inserem para que reamente os Conselhos se
congtituam em espagos publicos de representacéo plurd e paritaria

Os depoimentos gpresentados demonstram que ambas as possibilidades interpretativas
podem s verificadas na dindmica de funcionamento dos Consdhos Gestores criados
pela PMV. Contudo, como ressdta Tatagiba (2002), ndo é o fato de existirem problemas
e conflitos de interesses, assm como dificuldade de reconhecimento e de
empoderamento dos Consalhos pelo poder publico que se deve desestimular a criacéo
destes espagos, mas ao contr&io: é preciso investir na “necessia construcdo de
edratégias voltadas a minorar os €efeitos das desiguddades socias nos processos
didogicos de tomada de decisio’; assm como problematizar as condicles inditucionais
e contexto socio-palitico nos quais ees se inserem para que reamente os Conselhos se
congtituam em espagos publicos de representacéo plurd e paritaria

2.3 - Das possiveisinterfaces de interlocucfes dos Conselhos

De acordo com a literatura que trata da teméica dos Consehos Municipais, em
experiéncias de diversos municipios brasleiros, € congtatado o problema da atuacdo
insulada e isolada em suas aeas de competéncia especifica, sem que ocorra uma maior
interatividade com os demais oOrgéos da gestdo municipa, na condicdo de espacos
ingtituciondizados de formulagdo e acompanhamento de politicas publicas. Como micro
espaco de poder, os Consdhos Gestores atuam no ambito das politicas sociais em gerd,
cujas interfaces abrangem mais de uma &ea de aividades e relagbes, tornando-os
demandantes de umamaior abertura e integracdo com outras ingtancias de poder.

® O Conselho Municipal do Idoso de Vitériaé um érgéo paritério deliberativo e consultivo, e sua
presidéncia é exercida sempre pelo secretério da pastade Ac¢éo Social, Trabalho e Geragéo de Renda, e na
auséncia, por seu suplente.



Sgnifica dizer que muitos dos assuntos tratados nas pautas de discussbes destes
Consdhos tratam de questdes relevantes que extrgpolam, muitas vezes, as atribuicOes
dos 6rgéos a que eles estdo vinculados, ou que em grande parte dos casos, s80 questdes
comuns de interesse de mais de um Consdho. Porém, o que se percebe na
normatividade que regula as atividades dos Consghos, na maioria dos casos, € a
au¥ncia de canas comunicativos interinditucionals, que poderiam facilitar maor
interatividade entre 0s mesmos.

Nesse sentido, a integracdo entre os Conselhos € de ordem imperativa para um melhor
desempenho, especiamente na condugdo de pautas comuns, uma vez gque promove tanto
uma troca de experiéncias entre os dérgaos envolvidos, como aumento do grau de
eficacia, sga no acompanhamento, fiscalizacdo ou elaboracdo das politicas publicas.

Sgnifica dizer que muitos dos assuntos tratados nas pautas de discussdes destes
Consglhos tratam de questOes relevantes que extrgpolam, muitas vezes, as atribuigOes
dos 6rgéos a que ees et vinculados, ou que em grande parte dos casos, s questies
comuns de interesse de mais de um Consdho. Porém, o0 que se percebe na
normatividade que regula as atividades dos Consghos, na maoria dos casos, € a
au¥ncia de canas comunicaivos interinditucionals, que poderiam facilitar maior
interatividade entre os mesmos. A integracdo entre os Consahos € de ordem imperativa
para um mehor desempenho, especiamente na conducdo de pautas comuns, uma vez
que promove tanto uma troca de experiéncias entre os 6rgdos envolvidos, como
aumento do grau de eficacia, sga no acompanhamento, fiscdizacdo ou daboracdo das
politicas publicas.

Assm, o bom funcionamento dos Consalhos Gestores, deste ponto de vista, prescinde,
dém do fortdecimento de uma dindmica interativa entre os proprios Consghos, de
programas de capacitacdo permanente dos conseheiros, do aumento da €ficacia
representativa e transparéncia dos processos decisorios, entre outras formas que podem
potencidizar estes espacos diaddgicos de partilha do poder. Esses requisitos podem ser
dinamizados s s invedir em mecaniSMos que promovam maor interacédo e
comunicagdo entre estes diversos atores. Ou sgja, se 0 poder publico e a sociedade civil
s dispusrem a investir numa rede comunicativa horizontal e cooperativa, com pelo
menos trés eixos bdizadores, a saber, os Meos de Comunicagdo, a Camara dos
Vereadores e 0 Minigério Plblico. Td edratégia, dém de propiciar maior facilidade
para publicizacdo das atividades dos Consalhos, condruiria vinculos mais sdlidos com a
sociedade civil e, nesse sentido, maior garantia de eficacia das atividades consdhidtas,
especidmente aquel as voltadas para o controle das politicas publicas.

O bom funcionamento dos Consghos Gestores prescinde, dém do fortdecimento de
uma dindmica interativa entre os proprios Consdhos, de programas de capacitacdo
permanente dos conselheiros, do aumento da eficacia representativa e transparéncia dos
processos decisorios, entre outras formas que podem potencidizar estes espagos
didogicos de patilha do poder. Esses requisitos podem ser dinamizados se se investir
em mecaniSmos que promovam maor interacdo e comunicagdo entre estes diversos
atores. Ou sga, 2 0 poder publico e a sociedade civil se dispuserem a investir numa
rede comunicativa horizontal e cooperativa, com pelo menos trés eixos baizadores, a
saber, 0s Meios de Comunicacdo, a Camara dos Vereadores e 0 Ministério Publico. Tal
edratégia, dém de propiciar maior facilidade para publicizacdo das atividades dos
Consdhos, condtruiria vinculos mais solidos com a sociedade civil e nesse sentido,
garantiria maior eficacia das atividades consdhistas, especidmente aguelas voltadas
para o controle das politicas publicas.
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CONSELHOS

MUNICIPAIS
Meios de Comunicacio Camara dos Ministério Piblico
Vereadores
Trangparéncia Publicizacéo Legidacdo Deniincia Fiscdizacdo

Invei gacéo

Nesse sentido, 0 esquema acima nos auxilia a visudizar as possbilidades de interacOes
cooperativas entre meios de comunicacdo, a camara dos vereadores e 0 Ministério
Plblico. Um primeiro ponto que nos parece importante ressatar € que os meios de
comunicacdo (sga por meio da midia faada ou escrita) podem ser vistos como canais
mediadores para dar aos Consedhos um grau de publicidade maior, por um lado, e
transparéncia, por outro, a medida que podem proporcionar a disseminacdo das
informagdes e decisdes ddiberadas nos Consdhos, bem como posshilitar a
gproximacdo dos conselheiros as entidades que representam, a medida que as posicies
assumidas sobre 0s assuntos de interesse direto de seu respectivo grupo de atuacdo
podem ser amplamente publicizadas. Uma outra forma de publicizacdo pode ser obtida
também por iniciativa dos proprios Consdhos, por meio de boletins informativos,
organizacdo ou participacdo em foruns de discussio/conferéncias, semind&rios e demais
eventos, publicacdo de suas agbes no Didrio Oficid etc.

O edabdecimento de uma maior interlocucdo entre Conselhos e Camaras Municipas
pode ser viabilizada sga na fase de daboracdo de edtatutos, regimentos internos e
legidaches pertinentes a dindmica de funcionamento, sga por melo de representantes da
Camara com conhecimento na aea de atuacdo do Conseho, para acompanhar as
aividades consdhistas. E pertinente, todavia, ndo confundir uma possive parceria
Conselho/Camara dos Vereadores com 0 assento de vereadores nas cadeiras dos
Consdlhos, 0 que se torna uma prética inconcebivel. A presenca de atores politicos da
Camara Municipd nos Conselhos, na condicdo de conseheiros (e ndo de eventuais
consultores), contraria 0 artigo segundo da Congtituicdo Federa, que estabelece os
principios daindependéncia entre os poderes Legidativo e Executivo.

No entanto, gpesar do dispogitivo condituciona proibindo ta prética, encontramos na
Prefeitura Municipd de Vitdria, de forma irregular, diversos Consdhos Gestores em
que a presenca de vereadores como conselheiros ndo sO foi verificada, mas aparece
amparada nos préprios regimentos internos dos Consdhos. Esse dado é sgnificativo,
tendo em vigta que, em quase 50% dos Consdahos, verificou-se a presenca de vereadores
como consaheiros.
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Quanto ao arranjo cooperativo com o Ministéio Publico, sua relacdo com os Conselhos
Gestores resulta na defesa dos interesses sociais e na defesa da ordem juridicaa O
Minigtério Publico s aoresenta como guardido da €efetiva implementacdo e
acompanhamento do funcionamento desses 0Orgdos colegiados, de forma que o
edreitamento de sua interacdo com esse Orgdo S0 tem a beneficiar as aividades
consahigtas.

De acordo com as normas preconizadas na Condtituicio Federa de 1988, dguns
Consdhos Gestores — em egecid os ligados a determinados programes
governamentais, definidos no ambito do poder centrd €ou a determinadas politicas
publicas estruturadas para a nacd como um todo — desfrutam de recursos provenientes
da Uni&o, que sdo repassados por meio de fundos especificos para as areas de atividades
e rdagfes as quais €es s vinculam. Nestes casos, uma das principais atribuicbes dos
membros dos Consalhos é a de fiscalizar/controlar o recebimento e 0 uso dos recursos.

Caso hga aguma irregularidade que fuja a0 acance da autoridade dos conselheiros, na
aplicacéo de providéncias cabivels, de acordo com as respectivas legidagbes, €
pertinente 0 acionamento do Minigtéio Publico — 6rgdo competente e imbuido na
defesa do patriménio publico e apurador de denincias sobre 0 ma uso de verbas
publicas. Assm, na hipGtese de as normas relaivas aos Consehos ndo estarem sendo
cumpridas, ou as diretrizes dos Conselhos ndo estarem sendo implementadas quando a
lei obrigar a tanto, 0 Minigtéio Plblico podera promover, por exemplo, uma agdo civil
plblica’.

Além dessas possibilidades de fortalecimento dos Conselhos, outra forma de torna-los
anda mais transparentes e proximos das organizagdes populares que o compdem pode
S obtida por meio da divulgacdo ampla das préprias reunides — ordinaias ou
extraordin&rias — para as referidas organizacbes. E para facilitar a participacdo, as
reunibes podem assumir a forma itinerante, ou sga, dém de um locd fixo, os
consalheiros podem se reunir nas sedes das proprias entidades que possuam assento no
Conselho, ou em locais que acharem mais gpropriados. Td pratica € uma forma de ao
mesmo tempo os conselheiros conhecerem as indtituigdes que designam seus membros
para compor 0 Conseho e de descentrdizacdo ainda maor de gestdo publica,
proporcionando 0 acesso Ndo SO dos proprios consalheiros, mas da sociedade em gera —
e principdmente as pessoas mas direamente ligadas as causas do consdho em
participarem das reunides.

Consideracbes Finais

Muitas sho as dificuldades apontadas para que os principios normativos dos consalhos
s efdivem de fato em experiéncias concretas de espacos democr@ticos e de
socidizacdo do poder. O tempo entre a idedizacdo e condrucdo de uma indtituicdo
qualquer — em nosso caso, 0 Conselho — e 0 gpice de sua fase de maturacdo, tende a ser
lento, gradua e evolutivo. Os diversos estudos sobre Consahos Gestores revelam que
apesar dos avangos conquistados, ainda resta um longo caminho a ser percorrido para
que inovaghes inditucionals superem os condrangimentos e dificuldades ainda
presentes nesses espagos democréticos, como tem demonstrado a experiéncia empirica,
tanto em Vitdria- ES como ahures.

" Parauma minuciosa andlise do novo formato do Ministério Publico pés-Constituic&o de 1988, e suas
funcdes institucionais, sugiro consultar WERNECK VIANNA & BURGOS, 2002, e, especificamente, 0
artigo 129 da Constituicéo Federal vigente.



Em dguns Consdhos estudados, houve certa dificuldade ndo s no primeiro contato em
campo como ao longo da pesquisa, sgja para obtencao de dados como atas, portarias de
nomeacd0 de consdheiros, regimentos internos, legidagbes em gerd, sga paa a
redizacd0 de entrevistas ou para a obtencdo de permisséo para participar das reunides
ordin&rias e demais eventos promovidos por tais espacos colegiados. Prevalece um forte
ranco do carder insulado e burocratizado, tipicos das préticas autoritérias de gestéo
publica, que dificulta uma maior aproximacdo por pate do cidaddo, em gerd, paa
participar desses espagos publicos. Para 0 pesquisador, em particular, estes empecilhos
dificutam um maor conhecimento da dindmica de funcionamento desses Orgaos
colegiados. Tas evidéncias mostram que anda é fato notério em muitas dedtas
indtituicbes colegiadas, a parcididade na transparéncia, bem como parece claro que se
trata de uma ndo superacdo de praticas e condutas comuns ao regime autoritario de
governo, que prevaeceu no Brasil até muito recentemente.

Nesse sentido, os Consalhos Gestores, por terem uma formag@o recente — preconizado
na Condituicdo de 1988 e ainda, o fato de muitos estarem sendo implementados —
caecem de um maor tempo de maturacdo para que e consolidem e enfrentem
adequadamente os grandes desafios que os cercam, no sentido de se condituirem em
indancias deliberativas com competéncia legd para formular politicas e fiscdizar sua
implementacd0 como espagos democréticos de gestdo. A auséncia de um grau
necess&rio de formagdo politica por parte de seus integrantes, a caréncia de capacitacdo
técnico-politica para que possam participar das reunibes de forma a exercer uma
presenca protagonista e ndo coadjuvante, ou a existéncia de representacBes baseadas na
troca de favores, nas préticas clientedistas, ou nos mecanismos de cooptagcdo e ndo
respddada nas entidades e organizacbes vinculadas a &ea do Consdho, condituem
amostras de fatores que acabam por constranger e prejudicar o potencial democratizante
desses Orgdos colegiados, sga no que se refere a construcdo das paliticas publicas, sga
no gue concerne a0 padréo de relacionamento Estado/Sociedade.
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