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Os conselhos gestores municipais como instrumentos
da democracia deliberativa no Brasil

The management councils as instruments of deliberat ive democracy in Brazil

Virgilio Cézar da Silva e Oliveira®
José Roberto Pereira’
Vania A. R. de Oliveira®

Resumo

A gestdo colegiada de politicas publicas exige novas relacGes, democraticas e dialdgicas, entre sociedade e Estado.
Requer, ainda, a construg¢éo de estruturas institucionais capazes de sustenta-la e o fortalecimento de espagos publicos n&o
estatais. Em limites municipais, os conselhos gestores sdo agentes-chave desses processos. Com base em tais
consideracdes, serdo discutidas, neste ensaio, algumas premissas para que eles sejam, de fato, alicerces da democracia
deliberativa — entendendo-a como método para formagdo de decisdes coletivas por meio do didlogo entre individuos
politicamente iguais. De modo a organizar a argumentacéo, as condigdes de efetividade foram distribuidas em trés
categorias. Na primeira estdo concentrados elementos associados a organizagao formal dos conselhos. Na seguinte,
aspectos referentes ao seu processo deliberativo. Pontos vinculados a conexdo dos conselhos com segmentos sociais e
poderes instituidos integram a Ultima categoria.

Palavras-chave: Gestao municipal; politicas publicas; conselhos gestores; democracia deliberativa

Abstract

The collective management of public policies requires new relationships, both democratic and dialogical, between society
and the State. It also requires the construction of institutional structures that are capable of sustaining it and of strengthening
non-state public spaces. In municipal boundaries, the management councils are important players in these processes. From
these considerations, this essay discusses some assumptions so that they are, in fact, foundations of deliberative
democracy - understood as a method for formation of collective decisions by means of dialogue between politically equal
individuals. In order to organize the argument, the conditions of effectiveness were divided into three categories. The first
concentrates on elements related to the formal organization of councils. The following discusses aspects relating to their
deliberative process. Issues concerning the connection of councils with social groups and local powers lie within the latter
category.

Keywords: Municipal management, public policy, management councils, deliberative democracy

Introducao

A gestao colegiada de politicas publicas exige aioetacdes entre sociedade e Estado, pautadasopdibrio
e pela dialogicidade. Requer, ainda, a consoliddedspacos publicos ndo estatais capazes det&datefm
ambito municipal, os conselhos gestores sdo ageimée® dessa constru¢éo politico-institucional.

Os conselhos representam meios publicos de dejereriados para promover a participacdo socias Su
funcbes abarcam a tomada de decisdes sobre politicais e a regulacdo dos atos do governo, de modo
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converter orcamentos em bens e servicos para anatede (AVRITZER, 2006). Na concepcédo de Gohn
(2001), sédo novos meios de expressao e participdofedos, em tese, de poder de transformacaacaolit
Sendo efetivamente representativos, propiciamimapamento do formato das politicas setoriais.

Os conselhos podem contribuir para a democratizégd@gstdo publica, a ampliacdo quantitativa atgtieh

da participacdo, a conducéo coletiva de politicagmss, a responsabilizacdo de governaggesountability) o
controle social pré-ativo e para o intercambiordermac8es entre populacdo e poder local. Confmttem

ser transformados em 6rgéos cartoriais (Que apefeaendam as decisdes do executivo), em mecangenos
legitimacdo do discurso governamental ou em esasittormais (sem reunides frequentes, programas de
trabalho, representatividade social, vigor arguatem, rotinas de capacitacdo e acesso aos poderes
instituidos). A relacdo dos conselhos gestores aodemocracia, mais precisamente com a democracia
deliberativa local, sera discutida a seguir.

Inicialmente, a democracia pode ser entendida cmp método (...) para constituicdo de governpaea
formacéo das decisfes (...) que abrangem toda anidexde” (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1991,
p. 326). A via deliberativa constitui “(...) um medd ou processo de deliberacdo politica caractkripar um
conjunto de pressupostos tedrico-normativos quarpecam a participacdo da sociedade civil na redolaa
vida coletiva. Trata-se de um conceito que estdaimentalmente ancorado na idéia de que a legitimidas
decisbes e acdes politicas deriva da deliberaciticpide coletividades de cidaddos livres e iguais”
(LUCHMANN, 2002, p. 19).

Nesse sentido, a construgdo coletiva de decisGem@io do didlogo entre individuos politicamentaaig
representa a esséncia da democracia deliberatieapaogde ser exercida em diferentes contextos -icpubl
publico ndo governamental e privado — e niveisaciamal, regional e local. Em todos os casos, tesasi e
regras de interacdo e pactuacdo devem ser consebien disso, desafios como a busca por consensos
racionais, a pluralidade de visdes e interessegagtizipacdo em larga escala colocam em evidé&spactos
como a argumentacdo publica (e ndo a simples \@tagdsimetria de for¢as entre sociedade e Estado,
delegacéo de poderes (representacéo) e o potdaciglicacdo desses arranjos institucionais.

Nas ultimas duas décadas, principalmente em virtdde movimento constituinte, novos meios de
reconhecimento e promocdo da vontade coletiva fdommalizados. Destacam-se, entre estes, referendos
plebiscitos, a¢des civis publicas, leis de inigapopular, audiéncias publicas, foruns tematioogmentos
participativos e conselhos gestores. Alguns, pongim,comportam a deliberacéo publica. Outros destise a

fins precisos e possuem vigéncia temporaria.

Ao lado do orgamento participativo, os conselhostages estdo sendo apontados como atores-chave da
democracia deliberativa no Brasil (AVRITZER, 200@ntretanto, seu indice de institucionalizacdo é
expressivamente maior. Dados de Ribeiro e Gragi@3)2 referentes a gestdo 1997-2000, atestam ddie 10
municipios conduziram orcamentos participativos pgoiodo. Paralelamente, a Pesquisa de Informacfes
Basicas Municipais (IBGE, 2001) registra a presedeaconselhos de salde e assisténcia social em,
respectivamente, 97,59% e 93,13% das cidadesdirasilOrgaos voltados a infancia e a juventudg$¥s) e

a educagéo (73,24%) também possuem inser¢descagmis.

Embora o alinhamento entre a democracia delibergtemo corpo de ideias) e o conselho gestor (como
formato institucional) seja consideravel, algumesrissas devem ser satisfeitas para que ele passded
fato, forma, estabilidade e continuidade politidoamistrativa a dialogicidade local. Tendo essas
consideracBes como ponto de partida, objetivaessterensaio, identificar e discutir tais pressusodPara
tanto, ele foi organizado em trés partes. Na segynadte, serdo apresentadas a democracia e soass for
liberal, representativa, participativa e delibewatiNa terceira, serdo detalhadas as condi¢Odstilédade dos
conselhos como alicerces da democracia delibelatah As consideragdes finais sintetizam as cmdds do
ensaio.
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Os modelos de democracia

A democracia possui mais virtudes que qualqueradiagirma de governo. Nos dois Ultimos séculos, suas
transformacdes promoveram a integracdo quantitaivgualitativa dos cidaddos aos seus processos. O
proposito deste tépico € discutir os modelos de odesmwia, tendo como base referenciais classicos e
contemporaneos. Antes, porém, sua origem e suast@asticas serdo apresentadas.

Identificar a origem da democracia ndo é uma taséfgples. Como argumenta Dahl (2001), ela foi,
provavelmente, inventada mais de uma vez em maisdagar. Contudo, as primeiras formas de govgu®o
viabilizaram a participacéo cidada foram institsida Grécia e em Roma por volta do ano 500 a.Qrég®s
cunharam o termalemokratia (demos povo; e kratos governar). As praticas de suas cidades-estado,
especialmente Atenas, foram exemplos de governaolgdiva. Ja o sistema romano,republica (res
negécios; gublicus do povo), limitava as grandes decisdes a arat@rDepois de graves conflitos, a plebe
foi integrada a esse processo. A queda da repulditana eliminou os governos populares de grande
amplitude por cerca de mil anos. No século XIl alessurgiram na lItdlia. O carater representativo da
democracia, fundamental a sua vigéncia contempayéaesenvolveu-se séculos mais tarde ao norte do
Mediterraneo.

Como argumenta Touraine (1996), a democracia targkr conceituada de duas maneiras. Para algans, el
busca dar forma a soberania popular. Para outigretende garantir a liberdade do debate palititm
primeiro caso, ela é definida por sua substanamm segundo, por seus procedimentos. Em ambosagmu
fundamental € a liberdade individual:

Enquanto a sociedade civil — isto é, de fato, tesia econdémico — é dominada pela desigualdade e
pelos conflitos de interesses, a sociedade poliieee ser o espaco da igualdade; portanto, a
democracia tem como objetivo principal garantirgualdade ndo sé de direitos, mas também das
oportunidades e limitar o quanto possivel a dedidage dos recursos. (TOURAINE, 1996, p. 160)

A perspectiva social de Touraine (1996) pode saptementada pela visao politica de Dahl (2001)isgg a
gual, no cerne dos sistemas democraticos, est@éo e que todos devem ser tratados como igualmente
gualificados para participar das decisdes. Assengdemocracias de fato devem resguardar: a pagimpa
efetiva, a igualdade do voto, o entendimento dasst§as comuns, o controle coletivo dos processos
democréticos e a inclusédo dos adultos.

O pensamento destes autores também é sinérgicalatde das raz6es que tornam a democracia desejavel
Para Touraine (1996), ela requer o reconhecimamtauto, a integracdo das diferencas (desapareiunen
uno) e a acao individual livre. Segundo Dahl (20@# democracias impedem o governo de autocratas,
garantem aos cidadaos direitos essenciais, asse¢jberdades mais amplas do que qualquer outroneegi
ajudam a preservar interesses pessoais, propamti@maaxima oportunidade de autodeterminacéo, premov

0 exercicio da responsabilidade moral, propiciaesenvolvimento humano, geram um alto grau dedgdal
politica, ndo empreendem guerras entre si e, farakn promovem a prosperidade mais intensamenggi@o
outras formas de governo.

As democracias contemporaneas sao regimes poliiedarga escala que demandam funcionérios eleitos,
eleicOes justas e frequentes, liberdade de exprdesiies diversificadas de informacédo, autonorssmeiativa

e cidadania inclusiva (DAHL, 2001). O reconhecimedésses pressupostos € fruto do amadurecimento da
democracia. Em tal processo, seus méritos, limesaediscos tornaram-se mais claros.

Democracia liberal

O liberalismo, como termo politico, admite multplacepc¢des. Entretanto, ele nunca esteve aparasigad
origem latina liber, isto é, livre. Dessa formabétalismo” designa o ponto de vista daqueles prijipal
preocupacédo politica € adquirir ou preservar algtem de liberdade dentro do controle exercido gskado
ou por qualquer outra instituicdo que possa sesiderada contraria a liberdade (SILVA; MIRANDA NEOT
1987).
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Sob a forma de democracia liberal, o liberalismscbu proteger os cidaddos das arbitrariedades tdddEs
absoluto, fomentando a liberdade e a expanséo agecidades humanas (MACPHERSON, 1978). Nesse
sentido, Bobbio (1994) afirma que o liberalismocuila-se a uma concepgédo de Estado com fungbeseeepod
limitados. Seu principio filoséfico € a doutrinasdiireitos do homem, concebida pela escola daalinetural
(jusnaturalismo), segundo a qual todos tém, parrezd, direito a vida, a liberdade, a seguranctekcadade.
Cabe ao Estado respeita-los e protegé-los.

A restricdo da autonomia e da responsabilidadéaéstansolidou, respectivamente, o Estado de dieio
Estado minimo. No primeiro os direitos naturais iBguardados juridicamente e o poder publico éadg
por normas universais. Prioriza-se, portanto, cegoy das leis em detrimento do governo dos hon@ns.
segundo busca interferir minimamente em processn®aicos e sociais (BOBBIO, 1994).

A democracia liberal sera discutida nos paragrsggsintes, evidenciando: a) o estudo pioneiro dgUeaville
sobre a democracia norte-americana e seu grarabe dasdespotismo da maioria e b) as formas pratetor
desenvolvimentista e elitista-pluralista que efauasu nos séculos XIX e XX.

Ao aportar em maio de 1831 nos Estados Unidogneéis Alexis de Tocqueville viu-se diante de unt@oa
particular, na qual as diferencas sociais, cubuggboliticas eram ténues. Como detalha Aron (2@@R)foco
voltou-se para a compreensdo do carater liberakraodratico dessa sociedade. Tal combinacdo era
especialmente intrigante para o pensador devidoaaosgem aristocratica. Na base desse sistemal,soci
Tocqueville identificou os valores puritanos, fawais a igualdade e a liberdade. Paralelament@odesque

a democracia estadunidense serviu-se da educatifioapdo povo e de sua rigorosa obediéncia as leis
antidotos contra as lutas entre fac¢Bes que, Bag@asassolaram o pais.

A conexdo estabelecida por Tocqueville (1969) easresferas religiosa e politica admitia que, magira,
tudo estava previsto e ordenado; enquanto, na dagtudo era objeto de disputa e negociagdo. Diadm
predominava a obediéncia; do outro, a independéBsta concepcdo da dinamica politica foi impogtpara
consolidar a nocdo de soberania do povo, que oti¢otlo o0 sistema de governo estadunidense. Seglado
cada cidadao deveria dispor da mesma parcela @e pqurticipar da condugéo do Estado. A gest@manta
das localidadeownships)principalmente na Nova Inglaterra, foi 0 meio@ricado para viabilizar tal tarefa.

Declarando especial interesse pelas consequéralitisgs dessa descentralizacdo, o pensador rexsmlze
relevancia da acao coletiva privada que, sem daratiante da autoridade local, empenhava-se emcieohr
problemas comunitérios e em conduzir empreendiraefit@rsos.

A propensao a associacao dos cidadaos estadurideaessceu consideracdes especificas de Tocqué&she.
fato é justificavel por sua capacidade de inikiriacipal ameaca a democracia em sociedades phzhéfs: o
despotismo da maioria. A analise do despotismo d@ria exigira o detalhamento das concepgfes de
democracia e liberdade do autor.

Como detalha Aron (2002), o conceito de democrs®jaindo Tocqueville, ainda que ndo explicitado @m s
texto, vincula-se a igualdade. Em regimes demaeositgualquer distingéo hereditéaria de condigoesrideser
abolida. Os individuos, que ndo eram intelectualeneou economicamente iguais, deveriam sé-lo
politicamente. Sociedades dessa natureza devepseseatar como objetivo central a extensdo do Istan-e
para o maior nimero possivel de pessoas.

Contudo, a planificacdo social despertava em Tadpieemores relacionados a manutengdo da liberdad
Nas monarquias, esse direito era preservado, exdegraedida, pela desigualdade, pois cada classehetia
sua posicdo, seus deveres e privilégios na eswakl. Alternativamente, a liberdade moderna devesisear-
se na igualdade, salvaguardada por instituicoémannas.

Para Tocqueville, a liberdade, sedimentada em piagte representativos centros de decisdo, maeaviatse
na auséncia de arbitrariedades e na universalidasideis. Suficientemente forte para desencorajgom
tiranos, ela encontraria o poder do homem comomdespotismo da maioria suas grandes ameacas:
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Tomada coletivamente, a maioria € apenas um ingtividijas opinides e, freqlentemente, interesses
séo opostos aos de outro individuo, intitulado madSe se admite que um homem possuindo poder
absoluto pode usar, erradamente, esse poder fazeradica seus adversérios, por que ndo sera a
maioria passivel da mesma censura? Os homens néanmseu carater unindo-se uns aos outros;
nem sua paciéncia diante de obstaculos aumentascanforca. De minha parte ndo posso acreditar
nisso; o poder de tudo fazer, que recuso a um dgs igeiais, nunca o concederei a qualquer nimero
deles. (TOCQUEVILLE, 1969, p. 133)

Embora reconhec¢a a necessidade de um poder squégics, Tocqueville cré que este constitui umaagae
liberdade quando n&o encontra obstaculos capaze®dera-lo. Assim, 0s riscos associados as ingiesi
democraticas norte-americanas sédo produto de@ga ffresistivel’ e ndo de suas debilidades.

Prosseguindo com a discussdo da democracia lilmerakse que ela inspirou, nos séculos XIX e X&s tr
grandes orienta¢cBes: a democracia protetora, acilao® desenvolvimentista e a democracia de erjailii
elitista-pluralista. Subjacente a esses modelasthideal de individuo (e, consequentemente, dedade) e
um construto teorico capaz de legitima-los (MACPISER|, 1978).

A democracia protetora foi construida em basegauiitas, por meio das quais os individuos peiaega
maximizacdo do prazer. Como o Unico meio capazxgeng-lo era o dinheiro, todos deveriam buscar a
ampliacdo de sua riqueza e de seu poder. Trarsfpath o campo politico, essa ldgica iria detenména
submissd@o dos cidaddos pelos governantes. As rag@esgustificavam sistemas politicos democraticos e
liberais eram, portanto, de natureza defensivas Becanismos de prote¢cdo social foram, individuatene
voto (masculino e condicionado a propriedade),letigamente, a substituicdo dos governantes. Seusles
idedlogos foram Jeremias Bentham e James Mill.

Na metade do século XIX, surgiu uma concepg¢do daeho distinta do ser apropriador. Para alguns
pensadores, como Stuart Mill, os individuos sedapazes de desenvolver suas capacidades. Podarida,
desfrutd-las e experimentar formas qualitativameliferentes de prazer. A boa sociedade seria aquela
permitisse e incentivasse tais processos. Nessidgem universalizacdo do sufragio masculino foi
reivindicada para que os cidaddos pudessem evdaira adjetivacdo desenvolvimentista) por meio da
participacdo. Esse fato, contudo, poderia etermpapoder as classes mais numerosas: trabalhaores
nagdes industriais) e camponeses (em sociedad@$aaprA acdo moderadora do sistema partidarieragev
afastar esse risco, conciliando desigualdadesiseciamto masculino irrestrito.

As discussoes relativas a democracia liberal, adledearater desenvolvimentista, assumiram novo®Cws

nas primeiras décadas do século XX. De um laddealismo foi intensificado e a crenga de que asait;as
sociais poderiam ser equilibradas ganhou forcaunsdo do Estado democratico seria, portanto, ekpem
executar a vontade geral de cidaddos e ndo de semeisnizadores. Em contrapartida, tedricos mais
pragmaticos, como John Dewey, desconfiavam da magpglitica como promotora de mudancgas sociais. Sua
fonte deveria ser o humanismo democratico, vasar antroduzido nas esferas cultural, politicaanémica.

O terceiro modelo, denominado por Macpherson (19&hocracia de equilibrio’, também é conhecido @om
elitista-pluralista. ‘Elitista’, pois, concebe acelha dos governantes como uma competicdo enties eli
politicas previamente selecionadas por si mesmassa\vertente, os eleitores ndo devem se ocupar com
problemas politicos, mas, somente, indicar aquilesirdo propor e conduzir as solugdes. ‘Plurglistato

que parte de uma sociedade heterogénea, formadedpaiduos com diferentes interesses e filiac@es.
adjetivacao ‘de equilibrio’, por fim, refere-se @asbusca por um ponto 6timo entre a oferta e aupqoor

bens publicos (demandas cidadas frente ao govdumo)dos principais artifices desse modelo foi Josep
Schumpeter.

A democracia de equilibrio ndo preservou o contenidi@al da democracia desenvolvimentista. Seu pitopds
era viabilizar os desejos dos individuos e, naotritwir para a sua evolucdo. Na concepcao elistanlista,

a logica da politica aproximou-se da logica do mmdoc os eleitores agiriam como consumidores; e 0s
politicos, como ofertantes. Ambos seriam maximizasloacionais atuando em condi¢des de livre cofroca
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politica. Contudo, a possibilidade de um eleitarstmnidor tornar-se um politico ofertante €, na nwidos
casos, limitada pela desigualdade de recursos. Mesiine a classe politica ndo prevalece o equilithei
condi¢Bes. Como resultado, oligopdlios politicoggo ser formados e o sistema perderd sua capaddade
contemplar demandas especificas (MACPHERSON, 1978).

As consideracfes contemporaneas de Bellamy (18849 s democracia liberal ndo devem ser ignor&tdaa.
este autor, na sociedade moderna, a liberdadedndivndo pode ser garantida a ndo ser pela ligotap
poder central no que tange a normatizacéo da eidal SNesse sentido, ele propde a descentralizigoder
por meio de instituicbes democraticas (agéncias)pyaporcionem, ao cidaddo, condicbes de defesadqua
coagido.

Demaocracia representativa

As democracias de larga escala demandam algumea fdendelegacdo. Assim, as caracteristicas das
democracias liberal, participativa e deliberatipicam-se as vantagens e as limitacdes da repagdentNa
primeira metade do século XX, o regime politicdisth dos Estados-nagdo passou a ser viabilizaldo pe
sufragio universal (BRESSER PEREIRA, 2005). Desttfe segundo Hirst (1992), a democracia
representativa passou por trés momentos. No pdmigir ameacada, como instituicdo, pelo facismele p
stalinismo; e como corpo de idéias, pelo facismele marxismo-leninismo. No segundo, durante adida
1960, ela foi rechagada por for¢as estudantis emenda democracia participativa direta. Finalmeapgs
duas décadas, ela se viu incontestada e fortaleaidaioria dos paises, inclusive na Europa otienta

Hirst (1992), analisando prioritariamente a rea@ldoritanica, argumenta que a democracia repréisenta
possui dois grandes problemas: o baixo envolvimpapular nas decisdes politicas e a limitada prastde
contas dos governos aos cidadaos. Se, por umdadiemocracias de massa legitimam a autoridadegpli
por outro, ndo favorecem o protagonismo populacentrole social.

Como desdobramentos desses aspectos destacam-getemjléncia de a democracia representativa se
transformar em um despotismo eletivo, no qual disigms exploram ao maximo as possibilidades ofdesc
pela administracdo para alcangar objetivos paaties] b) a emergéncia, ao lado do despotismo quylitio
poder ndo fiscalizavel da burocracia; c) a limitdidgeminacao de informacdes politicamente relegaetd) a
dificil conducéo de mudancas politicas devido &térscia administrativa e a pluralidade de visOegezesses
intragoverno.

Nas democracias de massa, como a representacgmoddcser suplantada, deve ser suplementada. Nesse
sentido, Hirst (1992) defende que a apatia socdahegemonia dos grandes partidos podem ser redyaia

meio da representacdo de interesses, da descawuffiali estatal e da delegacdo de responsabilidades a
sociedade civil.

No primeiro caso, a representacdo organizada deegses fortaleceria a democracia ampliando séémfla
popular sobre os governos. A aproximacao entredade e Estado poderia ser estimulada pela cosgidid
de redes publico-privadas de proposicao e persyatidioa.

A centralizacdo estatal dificulta a prestacdo detaso ao cidaddo ao concentrar informacdes e poder
administrativo e ao impor barreiras a interferérgoaial nas decisdes politicas. A reversao desadroju
denominada pelo autor “pluralizagdo do Estado”smb@ em conferir autonomia as autoridades funiona
locais, diminuindo o papel do governo central ®elowme de questées em jogo nas eleigbes nacionais.

A delegacédo de funcdes a sociedade civil organjzaglasocialismo associativo’, complementa o preces
anterior transferindo tarefas de organizacdo sece&donémica para associa¢des autogovernadasreavials
de cidaddos. Curiosamente, os principios da ‘t@raj@ Hirst (1992) e as caracteristicas da orgeéa
sociopolitica estadunidense no século XIX, descpta Tocqueville (1969), apresentam grande semgdha
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Democracia participativa

Na década de 1960, a democracia participativa emargrnacionalmente como bandeira dos movimentos
estudantis da Nova Esquerda. Nos anos seguint@soga@spaco com a insatisfacdo da classe trabadtado
ecoando em alguns governos que empreenderam paxjtaseados na participacao popular.

Escrevendo sobre as possibilidades da democraticigativa, Macpherson (1978) afirmou que, pacaata-

la, os cidaddos deveriam abandonar a condicao rdimidores politicos (alinhada a via elitista-gista),
assumindo o desenvolvimento de suas capacidadesnbBga orientacao traria em si um senso de ddedie

que a democracia liberal elitista-pluralista igmvaraOutra premissa desse modelo democratico seria o
nivelamento das diferencas econdmicas e sociaia, wan que a desigualdade amplia a necessidade de um
sistema partidario ndo participativo capaz de garamcoesao social.

Ainda que essas duas condigfes ideais estivesgeainda estdo — longe de se concretizarem, a é0&L
guanto aos custos da apatia politica era, para hespn (1978), crescente. Desse modo, a promessa da
democracia participativa tornava-se continuamenggs rproxima. Entretanto, o efetivo envolvimento dos
cidaddos requer, entre outros pontos, esforcosngenkaria institucional. Nesse sentido, a demaxraci
participativa, em sua configuracdo mais simpleseda consolidar um sistema piramidal, com demaarac
direta na base e democracia por representacdo @anieel ascendente. Assim, discussfes face a face
poderiam ser realizadas em comunidades e orgarga;@onduzidas a féruns superiores. Partidoscpslit

em concorréncia também poderiam empregar tal esirut

Distante quase trés décadas da andlise de Macph@@i8), Bresser Pereira (2005) reconhece a \ilé&lac
democracia participativa, principalmente na Eurqqas: a) a opinido publica tornou-se um meio efida
responsabilizacdo politig@ccountability) b) o Estado social-democratico comprometeu-se aqumotecéo
dos direitos sociais; e ¢) as organizagdes dadamgecivil tornaram-se interlocutores politicositlews e
influentes. Paralelamente, a participacdo demoerdém sido potencializada pela emergéncia de &@idad
dotados de virtudes publicas. Ainda que motivados gbjetivos particulares, eles demonstram senso
nacionalista, comprometimento com o interesse qaibliisdo critica do processo politico e confianga
instituicGes democréticas.

Mesmo que essa tendéncia ndo produza uma novéndadirinteresse bem compreendido, em que o bienefic
publico legitima sacrificios privados frequente®© QUEVILLE, 1969), suas possibilidades sdo vagiage
elas, destaca-se o carater pedagdgico da parfioipalissim, por meio de processos coletivos de
conscientizagdo e capacitagdo, a cidadania pod®rsalecida e ciclos de subordinagéo e injustigeiad
interrompidos (PATEMAN, 1992).

Na visdo de Bresser Pereira (2005), a forma de ciatia que desponta nas sociedades avangadas é de
natureza essencialmente participativa. Desse net@l@upera os tipos elitistas de representacaocsertodo,
concretizar o ideal deliberativo. A vertente pgradva:

Satisfaz-se com as condi¢Ges de que o debate amruby participacdo substancial das organizacdes
da sociedade civil e siga regras minimas de ac&auricativa, em especial a do respeito mutuo pelos
argumentos que justificam cada posi¢cdo. As decis@ed0 tomadas, em Ultima estancia, pelos
parlamentares eleitos no contexto de um sistemeeseptativo, mas cada decisdo importante sera
precedida de um vivo e amplo debate publico. Thhteinfluenciard a agenda e o enquadramento
das principais alternativas para cada decisdo. Hguas casos 0s argumentos apresentados seréo
suficientemente fortes para convencer a outra pdfm® outros uma nova alternativa surgida do
debate podera satisfazer os grupos conflitantegersundo-se assim o conflito. Na maior parte dos
casos, porém, o compromisso continuara sendo r@t@ss o voto da maioria acabara decidindo o
assunto. (BRESSER PEREIRA, 2005, p. 82)

Baseando-se nas consideracoes de Elster e Habéfimamann (2002) afirma que a democracia participat
tende a reverter a prioridade politica, enfatizasutface educativa em detrimento da decisoride@sficios
da primeira devem ser percebidos como subproduto@oecomo fins. Paralelamente, ao depender das
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gualidades de cidadaos orientados para o intepébtieo, ela apresenta um carater homogéneo @sotoao
compativel com a realidade.

O debate sobre a participacdo democratica tem igeoltom o conceito de democracia deliberativa. Sua
natureza idealista, antes de tornar sem efeitosfusces politicos e académicos que buscam condalida
redefine o desafio democrético e contribui parew aperfeicoamento. O topico seguinte ir4 detahaa
deliberativa, discutindo sua origem, sua operatizagfio e o argumento de seus criticos.

Democracia deliberativa

Na teoria democratica, a hog¢éo de deliberacdogaibfiresentou diferencas entre o inicio e o finadétulo
XX. A transicdo de um enfoque decisério (ou denisitico) para uma concep¢ao argumentativa — adalisa
em detalhes por Avritzer (2000) — estabeleceu adiges para a emergéncia da democracia deliberativ

Até a metade do século XX, os ideblogos da demiacragstravam-se céticos em relacdo as possibikddae
argumentacado. Trés aspectos justificavam esseigusicento. Inicialmente, a importancia do debatéigm

foi subestimada pela crenca de que o pluralismaediapo consenso social. Paralelamente, a partigpac
popular foi considerada contraproducente paratage® Estado, pois reduzia a eficiéncia e a ratidade de
seus processos. Finalmente, a discussdo demoduiticaitada pela percepcdo do processo eleitooaho
uma simples aferi¢cdo de preferéncias individuaiméaolas previamente.

Tais concepgdes perderam seu vigor nas Ultimasidecm século XX devido, principalmente, as praies

de John Rawls e Jurgen Habermas. Ao supor qualivédinos ndo apresentam preferéncias pré-estatiedeci
Rawls rompe com a logica decisionistica. Em su@oyidiscordancias razoaveis poderiam ser Uteiditecpp
balanceando as diversas posi¢des. Entretanto, quagaisso ocorresse, procedimentos de suporte a
argumentacao deveriam ser consolidados. Os esfdogmstro pensador voltaram-se para esse proposito.

Em Mudanca Estrutural da Esfera Publicklabermas preocupou-se com a formagdo de um esi@aco
interacdo diferenciado do Estado, no qual os iddod pudessem debater questdes politicas e delinear
estratégias capazes de tornar o poder publicovetasisuas deliberacdes. Nesse local, a autorittadelhor
argumento deveria prevalecer sobre a hierarquigalso®o publicar A Teoria da Acdo Comunicativa
Habermas estabeleceu as no¢es de mundo so@alvafhente adquirido e de agéo intersubjetiva gal@o
consenso comunicativo. Por meio delas, este auswol reincorporar a argumentagdo aos campos social
politico.

O nexo entre a teoria de Habermas e a politicagam#a percepcdo de que a legitimidade desta ndo é,
exclusivamente, produto da vontade da maioria. Sh\reéa depende de processos deliberativos capazes d
promover a participacdo racional de cidadéos issados ou afetados por decisdes publicas. Orieptdda
construcao tedrica de Habermas, Liichmann (200Rjed@fdemocracia deliberativa como:

(...) um modelo ou processo de deliberacdo politeacterizado por um conjunto de pressupostos
tedrico-normativos que incorporam a participacédo steciedade civil na regulacéo da vida coletiva.
Trata-se de um conceito que esta fundamentalmemterado na idéia de que a legitimidade das
decisdes e ac¢bes politicas deriva da deliberacdmigaide coletividades de cidadaos livres e iguais.
Constitui-se, portanto, em uma alternativa critécateorias ‘realistas’ da democracia que, a exemplo
do ‘elitismo democratico’, enfatizam o carater @do e instrumental da politica. (LUCHMANN,
2002, p. 19)

Como salienta Avritzer (2000), um questionamentigidio a via deliberativa de Habermas refere-selacéo
entre a esfera publica e o sistema politico-adimitigo. Na obreEntre Fatos e Norma® filésofo afirmou
que, nos limites da esfera publica, os atores oéerfam adquirir poder politico, mas, apenas, énftiar seus
detentores. Assim, apesar de a teoria habermasdeéinir as bases de legitimagdo da acdo politide,
propds arranjos institucionais capazes de mataaiadi democracia deliberativa.

CADERNOS EBAPE. BR, v. 8, n° 3, artigo 3, Rio de Janeiro, Set. 2010 p. 429-437



Virgilio Cézar da Silva e Oliveira
Os conselhos gestores municipais como instrumentos da democracia José Roberto Pereira
deliberativa no Brasil Vania A. R. de Oliveira

O debate sobre a operacionalizacdo desse modelmcd#ino tem evoluido com as contribuicGes de dosr
autores. Contudo, as proposi¢fes de Joshua Cohlmes Bohman sdo dignas de nota. Suas idéias,
sistematizadas por Faria (2000), serdo apresentdastamente, a seguir.

Para Cohen, a visdo habermasiana de que a sociedagdaz de identificar demandas alheias a agéidiaay

de propor solugdes e de influenciar o sistemaipoifromove rompimentos meramente ocasionais imeardd
poder. Democracias de fato e, consequentementerrgis/legitimos, devem ser viabilizados por palieas
diretamente deliberativas. O propdsito desse arréanpromover a solucéo de problemas diretaments pel
cidaddos. Na base desse processo esta a deliherapdozida em arenas abertas aos usuarios deoservi
publicos. Estes, quando argumentam, devem orieatapr casos analogos registrados em outras gdesdi
Idealmente, a poliarquia diretamente deliberatisdepfavorecer o autogoverno, o aprendizado local e
responsabilizacéo politica.

O trabalho de Bohman alinha-se ao de Habermas enGah discutir como as instituicdes publicas (agénc
burocratico-administrativas) podem ser democratigguela deliberacdo cidada. Essa atividade expoessa
intercambio de razbes voltado a solugdo de prolslequ@ ndo sdo equacionaveis sem a coordenagdo de
esforgcos. As maiorias deliberativas devem respgmaliesua operacionaliza¢do. Para Bohman, a coGueeag
legitimidade das decisbes ndo sdo ameacadas e da maioria. Ao contrario, a participagédo justa
inclusiva das partes concede a minoria meios paeaférir nas deliberacbes e para mudar as regras d
processo decisorio. A soberania das maiorias datibes deve ser assegurada pela interacdo entre as
instituicdes publicas e o sistema politico. Paméoteas primeiras devem constituir esferas pubfcagrias.

Analisando o descompasso entre o ideal argumentatéyrealidade contemporanea, Vittulo (2000) reasi
principais criticas a democracia deliberativa. ifthioente, seus defensores buscam sua forma ddsejave
esclarecendo pouco sobre como ela pode operaram@imilém disso, sua institucionalizacdo tenderarg
conflitos entre os planos normativo e pratico. €guisitos para a democracia deliberativa compreende
debate de todos os interessados em um assuntogldaide politica substancial, o intercambio livee d
informacBes (capaz de nivelar conhecimentos) ejaairm imparcialidade dos métodos de decisdo e
determinacdo de pautas. A estas condicdes somamtses como: a adequada dimensdo dos grupos, a
inexisténcia de minorias isoladas, o carater mutdav&omposicdo dos corpos majoritario e minoatéri por

fim, a ndo interferéncia do desequilibrio de reasirsa conduta deliberativa.

Mesmo em sociedades modernas, o atendimento assaissas esta longe de acontecer. A assimetria de
oportunidades (culturais, politicas etc.) e capaiEd (econbmicas, cognitivas, discursivas etcgbelgce
censuras e autocensuras que inviabilizam a pati&gpequanime. Assim, a democracia deliberativa dewr
precedida por mudangas radicais como: a reorgatzdg campo econdmico, a constru¢do de instituicdes
sensiveis as demandas do cidaddo comum e a ufizag&a de oportunidades educacionais e politicas.

Democracia deliberativa e conselhos gestores: condi ¢cOes de efetividade

Neste topico serdo discutidas condi¢cdes importgaes consolidar os conselhos gestores como institios
da democracia deliberativa local. De modo a tonmais clara essa exposicao, 0os argumentos foranlidiigi
em trés grupos. O primeiro concentrard elementasv@s a organizacao formal dos érgaos: procedinsen
internos e desenho institucional. O segundo re@sp&ctos ligados a sua dinamica deliberativacabdo a
participacéo e rotinas de argumentacéo e pactu@c&stoes referentes ao elo institucional dos durseom
segmentos sociais e poderes instituidos integnaitimaa categoria.

Democracia deliberativa e conselhos: condi¢des faisrde efetividade

Tendo em mente a esséncia da democracia delilzerestio €, considerando-a um método para formaeéo d
decisdes coletivas por meio do dialogo entre iddie$ politicamente iguais, duas no¢des menciornsetas
recorrentes no texto: dialogicidade e igualdadétigal Diversos elementos formais dos conselhosdams
resguardar tais principios.
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Nesse sentido, o primeiro ponto a ser destacadoaéueeza dos 6rgaos: deliberativa, consultivapmraiiva.

Os conselhos deliberativos devem integrar-se asasopublicas, condicionando sua gestéo. De outdpnos
pareceres de um conselho consultivo podem, ou s&licacatados pelos gestores locais. Por fim, decara
essencialmente fiscalizador dos conselhos opesativeconhecido por Noronha (2000), distancia a
representacao social da concepc¢édo e da gestadititmpaociais. Programas de distribuicdo de aitowee de
transferéncia de recursos — para o0 ensino fundaimeara merenda escolar etc. — sdo monitoradosgses
orgaos. Percebe-se, portanto, que apenas as dedis®eonselhos deliberativos afetam obrigatoritanen
integralmente processos publicos.

Além desse aspecto, 0 modo como algumas rotinasrgaaizadas nos conselhos opera para que eles seja
intrinsecamente democraticos e independentes der dodal, reduzindo assimetrias e constrangimentos.
Cumpre discutir, nesse momento, o equilibrio deepads 6rgéos, seus mandatos, seus processos giedago

e seu acesso a recursos administrativos e finasceir

A igualdade numeérica, capaz de assegurar a simet€eiséria entre populacdo e governo, nao
extingue os desafios da paridade, da representiaiild e da autonomia. A paridade deve servir-se de
condi¢Bes equanimes de acesso, por parte dos beiresl, a informacdo — insumo argumentativo
essencial. Em diversos casos, a paridade formadtérdida pela posi¢éo privilegiada da designagéo
governamental, que dispbe de tempo e meios pdalartse (TEIXEIRA, 2000a).

A representatividade, por seu turno, associa-s¥@gabilidade dos mandatos e a selegdo de comeslhgi
interrupgdo de mandatos € um ato extremo, detedmineelos niveis de assiduidade, compromisso e
legitimidade dos conselheiros. Se negligenciadaigor deliberativo dos 6rgaos pode ser comprometido
Prosseguindo, os processos de eleicdo (designagdal) se indicacdo (designacdo governamental) de
conselheiros devem ser criteriosos, de modo a agaes 6rgaos individuos dotados de vinculos cdéaros,

virtudes publicas e capacidades analitico-discassiv

Por fim, a distribuicdo interna de funcbes deveyuasdar e refletir a autonomia dos conselhos, mEgan
praticas como: submissdo de listas triplices adeipvemunicipal para selecdo de nomes e designacbes
compulsorias, em que cargos especificos na gextalogarantem posi¢des-chave nos conselhos.

A autonomia deliberativa dos conselhos também dipele meios fisicos, gerenciais e financeiros. Os
primeiros materializam-se em espacos, mdveis epaauintos disponiveis para reunifes, encontros de
comissOes de trabalho, capacitacdes coletivasytiavento e distribuicdo de informagdes. Complementa
nos, em certos casos, funcionarios e assessodaga® O Ultimo item requer dotacBes orcamentarias
especificas e controle sobre fundos publicos. Aspwhibilidade de recursos agrava a dependéncia dos
conselhos em relacéo ao executivo e desencadeitiamimentos e protelacdes.

A acédo efetiva dos conselhos depende de seus goscesdagogicos. Entretanto, iniciativas sisteamtite
capacitacdo e ‘empoderamento’ ndo séo facilmergereéveis. Contelddos referentes aos ritos delibesat
aos limites e as possibilidades dos proprios chosehos dilemas histéricos de cada segmentojsialgip
pertinente e aos processos de formulacdo, gesttanteole de politicas sociais devem ser transnsitido
Ademais, a troca de informacdes e experiéncias entiselhos e conselheiros deve ser estimuladasAlE®
carater intersetorial podem ser viabilizadas paomesse dialogo.

Democracia deliberativa e conselhos: condi¢cdes samtivas de efetividade

No que se refere ao processo deliberativo dos tmsseo menos trés conjuntos de fatores interferansua
condicdo de instrumento da democracia deliberdtical. S0 estes: a) a garantia de procedimentos
democraticos de argumentacéo e deliberacdo; lnaogéio da cidadania deliberativa; e ¢) a compreetsst
nuancas da participacéo e o estimulo a sua fortiteco

A consolidacdo de processos democraticos de dmfiier € condicdo essencial para que censuras e
autocensuras sejam minimizadas. Nesse sentidepeit® a fala e ao posicionamento das partes dtaeam
primeiro plano. Além disso, saberes e discursogoigjzados, técnicos ou burocraticos, ndo devem se
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transformados em instrumentos de poder ou exclidaem ser externados com clareza, didaticameata, p
gue possam fundamentar consensos racionais.

Outro aspecto digno de atencao, que interfere nte@do dos debates, € o controle das pautas dégedn
selecdo de assuntos a tratar pode ser usadagstatente, principalmente pelo poder local, pasvide o
foco de temas importantes, postergar decisdesimig,anduzir pareceres emergenciais e, portargoce
criteriosos. As pautas devem ser abertas as pgdiessilos conselheiros e das organizagdes socsisniDser
dindmicas de modo a incorporar temas relevantesuggem durante as reunides.

Os multiplos atores e as diversas visdes que gearanos conselhos ndo podem fechar-se ao dialago. A
contrario, devem influenciar-se mutuamente e c@wppara que argumentos e solu¢des coerentes sejam
viabilizados. A razéo, portanto, ndo deve ser demada antecipadamente, como um atributo dosasj@it!

da maioria). Deve emergir de discursos e argumeptweo um construto coletivo, legitimo. A nocédo de
cidadania deliberativa da sentido a essa altemd#éeisoria.

Como esclarece Tendrio (1998; 2005), a cidadarilpedativa encontra-se no centro do debate eiftesdis e
republicanos: estes focam o que € melhor paragmgu a comunidade; aqueles priorizam 0s comprosiss

a liberdade individual para negociar. Buscandgaret que ha de melhor nas duas concepc¢des, nataami
deliberativo, sugerido por Habermas (1995), elege@mo prioridade o consenso valido, garantido por
pressupostos comunicativos. Em sintese, nas relagi® sociedade e Estado, a cidadania deliteeedivoga
que os individuos, conscientes de seu papel ditosugeciais, devam atuar ndo apenas como comtésuou
eleitores, mas como atores ativos e solidarioslgailem o destino de sua comunidade. A participsgéial,
colocada em evidencia nesse ideario, sera objalsdessédo dos préximos paragrafos.

Nogueira (2005) expressa em outros termos, voltadwsixis, o embate entre valores liberais e reanus.
Sem o intuito de transcendé-los, como no casoianter autor analisa sua coexisténcia na esferdicpib
brasileira e discute com lucidez as contradi¢depaticipacdo contemporanea. Mesmo admitindo nhadtip
formas de participacéo, ele nota que, atualmenigtya orientacdes coexistem: assistencialista,ocatipa,
eleitoral e politica. H4, ainda, uma modalidadergme: a participacdo gerencial.

A participacdo assistencialista, de caréater fi@ito ou solidario, é observavel em todas as épcoa®
reflexo da natureza gregaria do homem. Iniciatil@auxilio mituo e mutirdo desenvolvem-se cotidizrde
para minimizar o infortinio, otimizar recursos tmies e solucionar conflitos. Em periodos antesoée
afirmacéo de direitos, ela representou o tipo hégéau de participacéo.

A participacdo corporativa associa-se a satisfatfi@lemandas particulares de grupos sociais oueslass
profissionais. Ela é, portanto, excludente em cemdida. Em nossos dias, sua relevancia é impar e
proporcional a legitimidade da defesa de interesses

De outro modo, a participacdo eleitoral interfeme rumos de coletividades inteiras. Por meio deleidadaos
transcendem dominios individuais (direitos civishanifestam-se sobre garantias comuns (direitdsqog)).
Contudo, o envolvimento dos mesmos é limitado do.\ participacéo eleitoral € uma expresséo tigca
contratualismo liberal.

A participacao politica supera a eleitoral na medich que diferencas sdo explicitadas em camposizagas
por leis e instituicbes visando a partilha do pobleta a cidadania é resguardada e fortalecidairdogduos
distinguem-se néo por interesses corporativos pamadiferentes visdbes de mundo, alicercadas emmamtos
sociopoliticos. Seu nexo com a cidadania delibexatievidente.

As coletividades contemporéneas, plurais e poliéagyu favorecem a expansao da participagéo e,,ailada
demanda por participacdo. Porém, tal engajamemt@x@ressa, necessariamente, os tracos da foritiagool
de participagcdo. Para Nogueira (2005), as forcasagdalismo e da sociedade moderna contribuem gara
esvaziamento do conteudo ético-politico da pag@p — em favor de posi¢cdes mais pragmaticas daslta
interesses particulares, a resolucdo de problemastisfacdo de demandas pontuais. Assim:
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Ha uma espécie de tendéncia objetiva que forcaeaagparticipacdo deixe de ser pensada como
recurso vital para a recriagcdo do social, a fundagde novos Estados ou a instituicdo de formas mais
democraticas e civilizadas de convivéncia, e passer pensada como um meio para a inversao de
prioridades governamentais e a transferéncia deosugerenciais. A participacédo tende a converter-
se em um instrumento para solidarizar governantegwernados, para aliviar e agilizar a acéo
governamental, para compartilhar custos e decispas reduzir atritos entre governo e sociedade.
(NOGUEIRA, 2005, p. 140-141)

A Constituicdo Federal de 1988 contribuiu para mnégdo desse quadro ao pregar a descentralizacdo
participativa, que se aplicou a campos importacte® salude, educacado, assisténcia social e regulgtgna.

Em sintese, a qualidade e os desdobramentos dapagdo dependem, em grande medida, de sua coaexao
uma esfera ético-politica. O engajamento que seaedcompartilhar decisbes governamentais, redguar
direitos pontuais, interferir em elaboracBes orgaéreas ou prover sustentabilidade a iniciativablipas
volta-se mais a obtencéo de resultados e vantagens mudanca de correla¢des de forga ou padreEside
Antes da participacéo politica, Nogueira (2005hiifiea nessas praticas uma participagao cidada.

Isso ocorre, pois, ela reflete elementos distiopor vezes, contraditérios da dindmica politisey €, a
intencdo de tomar parte em processos sociais wsandromoc¢do de valores e interesses particulares e
também, a garantia cidadd de igualdade e univéasii de direitos, responsabilidades e deveres. A
participacdo contemporanea pode transitar, portatdgosingular ao coletivo, do interesse a éticassBe
observacao, Nogueira (2005) deduz o conceito dieipagdo gerencial:

Sugiro, por isso, que no bojo mesmo dessa modalitddadad’ de participacdo, estd se construindo
um outro tipo de participacéo que se orienta pomaudéia de politica como ‘troca’ entre governantes
e governados: quanto mais interacdes cooperativdstieem, melhor para o sucesso eleitoral e a
legitimag&@o dos governantes e melhor para os grupmsais envolvidos, que podem assim ver
atendida parte de suas postulacdes. Creio ser yEIsshamar esse conjunto de préaticas e a¢des de
participagdo gerencial. (NOGUEIRA, 2005, p. 142)

Avancando em seu raciocinio, o autor pontua ashpldades e, principalmente, os riscos da pa/icio
gerencial. Assim, ela possui elementos potencesethocratizacdo, aproximando-se dos nucleos desisd
limitando sua elitizagdo. Porém, nesse contexparécipacdo pode ser administrada, contida, intzede se
radicalizar e de produzir efeitos incémodos. Osaddms podem, portanto, participar sem se envolver
demasiadamente nas decisdes importantes.

Nogueira (2005) conclui ndo haver qualquer contéamlinsanavel entre participacéo politica e pp#igio
gerencial. Sao conciliaveis, pois a luta por irgees pode servir a consolidacdo de agendas deivasrat
amplas. Ademais, se a participacdo voltada a gardatinteresses tornar-se acessivel ao colepevraedvel

ao desafio da emancipacdo — rechacando a maniputagé subalternidade —, ela serd importante para a
democracia. A participa¢do gerencial pode, portgiitizar-se, pensar o todo social e a esferéigoem sua
pluralidade e complexidade.

Nos conselhos gestores, o risco de a participagdiengal sobrepor-se a participacdo politica existe
principalmente quando: a) os conselheiros ndo possuinculos fortes com organizagBes sociais; b) as
organizacdes sociais relacionam-se tangencialnoenmtemovimentos populares; ¢) os movimentos popslare
ndo possuem lastro histérico ou comunitario; dpaderes locais agem estrategicamente para nathgarti
poder; e) os poderes locais ndo consideram os lbosséegitimos ou relevantes; f) os conselheiros
desconhecem os sistemas de politicas sociais, @imaduyiblica e os meios para viabilizar suas desisé g)
processos de ‘empoderamento’ de conselheiros gfigeneiados.

Os trés primeiros pontos operam para a fragiliddeontrole social sobre as atividades dos conselesse
sentido, representantes e representados devemdonsmiéncia dos dilemas da participacao cidadfpgcila
entre as formas politica e gerencial. Devem percab®la, o0 maior potencial da primeira em supesaricios
histéricos da relagéo sociedade-Estado no Brasil.
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Democracia deliberativa e conselhos: condi¢desrimigitucionais de efetividade

As condic¢des interinstitucionais de efetividade dosselhos gestores enquanto instrumentos da daciecr
deliberativa vinculam-se ao seu relacionamento segmentos sociais (entidades focadas em demandas
coletivas, associacBes comunitarias, movimentoslpmgs, organizacdes ndo governamentais etc.) ergmd
locais (0 executivo local e suas secretarias, isl&iyo e o ministério publico). Associam-se, ta&mh a sua
capacidade de atuacdo como esferas publicas.

Ao interagir nos conselhos, a sociedade pode fegpie transparéncia das acfes governamentais, angaud

de préticas e concepcdes e, ainda, a coerénci@bilgdade de programas publicos. Em contrastepetle se
revelar um interlocutor passivo, desarticuladoileddiegitimacao de atos e discursos. A participaggécial é

um tema recorrente nas pesquisas sobre conselbtimege Nesse sentido, Gohn (2001, p. 95) aponta a
necessidade de definicdes mais precisas para eitmrantendendo-o como “(...) o processo mediargeal

as diferentes camadas sociais da populacdo térsoages espacos de definir e avaliar as politichicp8,
especialmente as de carater social’. Esta autguananta que mobilizacdes efetivas sdo qualificaukaatores
sociais compreendem o funcionamento de estruturatin@s estatais. Disso depende o exercicio dalaida
ativa, ndo regulada.

Além desse aspecto, o0 vigor do engajamento satiaomselhos tem sido associado ao nivel de cogéesta
publica manifesto — poliarquia (PERISSINOTTO, 2082)a posse de recursos individuais e coletivos,
convencionais e ndo convencionais (FUKS, 2002); \adsres especificos de cada segmento de politica
publica, ao desenho institucional dos 6rgdos dwera das relagdes entre governo local e popul&tassS;
PERISSINOTTO, 2006); ao padrao de organizacdo dedmentos populares a que se ligam os conselheiros
a posicao ideoldgica dos gestores publicos antet@ipacdo (CORTES, 2002).

Dando segmento & discusséo, os conselhos gesiior@sranjos institucionais peculiares, a concrgfiase a
continuidade de suas decisdes dependem de suaéesmem os poderes locais. Nos proximos paragsafs
discutidas, de modo breve, essas relacoes.

As politicas publicas expressam intencdes de goyeromunicadas a sociedade e ratificadas por ela em
processos eleitorais, que buscam contemplar demacdketivas e assegurar direitos estabelecidos
(CHRISPINO, 2005). Nesse sentido, sob a ética @owgivo local, os conselhos deveriam representdego
relevantes de informacbes, percepcdes e soluc@raudd, esse potencial € habitualmente subestimado:
muitos 6rgdos ndo conseguem viabilizar suas idetidiberagdes. J& outros sdo completamente dissitde
sentido, autonomia e recursos.

Normalmente, decisdes importantes dos conselht@rgeexcedem seus limites e encontram dificuldpdes
se perpetuarem. Assim, o dialogo dos 6rgaos coodergegislativo pode transformar ideias e res@s@@m
leis municipais. Tal processo tende a ampliar scuds0es sobre o objeto de deliberacdo, aprimemndo

A Constituicdo de 1988 define o ministério publkcmo 6rgao fiscalizador dos poderes instituidos.delve,
portanto, intermediar de modo autdbnomo as demaddascidaddos com o executivo, o legislativo e o
judiciario (FRISCHEISEN, 2000). O ministério puldigpode converter-se em um aliado dos conselhos,
zelando pelos desdobramentos de suas decisfes.t&otdém, viabilizar o controle social sobre opos
conselhos.

Em sintese, o didlogo entre conselhos gestoredezgmlocais € essencial & democratizacdo decpslfociais
e deve gozar de efetiva reciprocidade. Deve, agmtntrar no interesse publico sua orientagécafuedtal.
Entretanto, as relacdes conselho-sociedade e horsatieres sdo limitadas, respectivamente, pelagasi
civica e politica nacionais. A primeira traduz-ge @esarticulacdo social, minando a representatieiatos
orgdos. A segunda, marcada pela inércia do autsmita, do patrimonialismo e do clientelismo, refoi
resisténcia dos governos em partilhar poder décjsém acatar deliberagdes contrarias a sua vgnémde
publicizar suas acdes e em permitir a livre degioaa representacdo social (TEIXEIRA, 2000b).
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Tais obstaculos ndo devem intimidar esforcos vo#tadl transformacdo dos conselhos em esferas @iblica
propicias & argumentacéo cidada e aptas a agluapatar e comunicar demandas coletivas — corandst
assim, relevancia e legitimidade diante da soceedadbs poderes locais.

Consideracdes finais

O envolvimento dos cidaddos em rotinas democratmaseja, na selegdo de representantes politicas e
formulacdo de decisGes de grande amplitude, fohpvido quantitativamente pela universalizacdo do vo
consolidando, assim, a democracia representatixang®s qualitativos nesse processo foram assegupado
meio da sedimentacdo de caracteristicas da der@o@aticipativa (como a interlocucéo entre sodieda
Estado e a ampliagéo da relevancia persuasivaitid@publica) e da democracia deliberativa (comangéo
norteadora do debate social diante do agir poléicoreconhecimento do papel da argumentagéo pldic
decisdes coletivas).

Embora marcados por contradicdes, 0os avangos ajival# concentram esforcos tedricos e empiricos de
construgdo politica e institucional. Destaca-sdteens primeiros, o questionamento da visdo de ajue
legitimidade das a¢des publicas deriva necessantanta vontade da maioria. Ressalta-se, entreraisiea
criacdo de dominios publicos ndo estatais propémamnfronto e a sintese de ideias.

Os conselhos gestores de politicas publicas desposntre tais espagos. Isso ocorre devido ao seunlue
institucional (que busca resguardar a simetriasdeei entre sociedade e Estado), ao seu caratieerdglo e
ao seu nivel de inser¢cdo nos municipios brasile@ortudo, sua atuacdo ndo € garantia de um navégéde
relacdes entre populacdo e governo. Ao contramite pumentar as evidéncias do formalismo na gsfilaa
brasileira, na qual a norma, o discurso e a praficadesarticulados.

De modo a discutir o alinhamento entre democraeldeatativa e conselhos gestores, o ensaio apoesent
condicdes de efetividade destes. Assim, em suandémoeformal, sua natureza deliberativa e paritégas
mandatos, seus processos pedagdgicos e seu acesssas foram detalhados. Como elementos suivstsnt
ligados a sua dinamica deliberativa, foram destzcadrespeito ao posicionamento das partes, assoda
manifestacdo de saberes especializados, o codg@autas, a promoc¢ao da cidadania deliberativi@mento

a participacdo politica em detrimento da partidpagerencial. Condi¢des interinstitucionais deiaflzide
foram, por fim, pontuadas, com énfase nas relag@esonselhos gestores com a sociedade civil @aydanie
com os poderes locais instituidos.

Obviamente, ndo se procurou esgotar, no textoressypostos de efetividade dos conselhos. Nessdosen
alguns pontos ficaram por discutir ou foram trasa@mgencialmente. Ainda assim, acredita-se qusaicfoi
capaz de organizar os elementos presentes naag#ezhtre democracia deliberativa e conselhosrgssto
esbocando uma agenda de pesquisa em nivel locatleneéiando limites e possibilidades desses arsanjo
institucionais.
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