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4 Viabilizando a Participacao em
Conselhos de Politica Pablica
Municipais: arcabougo
institucional, organizagao do
movimento popular e
policy communities

Soraya Vargas Cortes

‘Até o inicio dos anos 1990, eram recorrentes, na literatura internacional,
afirmacées sobre a quase impossibilidade de criar canais participativos nos
chamados paises em desenvolvimento em geral e na América Latina em pat-
ticular, devido as caracteristicas de suas instituicdes politicas e de seus atores
politicos. Supunha-se que as instituigoes estatiam dominadas por pactos e acertos
informais elitistas e pela fraqueza da sociedade civil (Grindle & Thomas, 1991;
Midgley, 1986; Ugalde, 1985).

Contrariando tais suposigdes, virios autores tém chamado atencio paraa
criacio de mecanismos participativos em diversas ireas e niveis da administra-
¢io publica no Brasil (Bulhdes, 2002; Carvalho, 1998; Cértes, 1995, 1998;
Dagnino, 2002; Raicheles, 2000; Santos Jr., 2001; Tatagiba, 2002; Valla, 1998).
Dentre esses, destacam-se os conselhos de politicas publicas, nas areas de saude,
trabalho e emprego, assisténcia social, desenvolvimento rural, educacio, meio
ambiente, planejamento e gestao urbana, entorpecentes, ¢ 08 conselhos de di-
reitos da crianca e do adolescente, do negro, da mulher, dos portadores de
deficiéncias, do idoso.

Existem também as experiéncias de or¢amento participativo promovidas
pot administracBes municipais, particularmente nas cidades governadas por
partidos de esquerda (Dias, 2002; Souza, 2001). Algumas experiéncias de or-
camento participativo tém tido sucesso, considerando a sua longevidade e a

adesio crescente de participantes as suas atividades (Schneider & Goldfrank,
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2002; Silva, 2001; Souza, 2001). Menos estudados, no entanto, tém sido os
conselhos de politicas publicas e de direitos, constituidos em praticamente
todos os municipios do pais. O fendémeno sociopolitico chama a atengao pelo
ineditismo, magnitude e longevidade.

A Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988) e emendas constitucionais
(Brasil, 1998, 2000a, 2000b) estabelecem que deva haver participagdo de tra-
balhadores, de aposentados, de empregadores, da comunidade, da popula-
cio, da sociedade civil e de usuirios em érgios gestores e consultivos nas mais
diversas areas de politicas ptblicas. A legislacio complementar as disposi¢oes
constitucionais e a normatizagao produzida pelos organismos federais res-
ponsiveis pela implementagio de politicas ptblicas tém regulamentado o modo
de funcionamento de mecanismos e de féruns participativos.

Paralelamente, tem havido processos de descentralizagdo em diversas
areas de politica social, entre as quais se destacam a satde, a assisténcia social,
a educacido fundamental, a qualificacdo profissional e o desenvolvimento
rural e urbano (Arretche, 2000; Bulh&es, 2002; Melo, 1996; Speroto, 2000;
Souza, 1996). Uma caracteristica comum a esses processos tem sido
condicionar a transferéncia de recursos financeiros da esfera federal para as
subnacionais de governo a criagio de féruns participativos em nivel federal,
estadual e municipal da administracdo publica. Devido a implementacao de
politicas descentralizadoras, o municipio tem participado crescentemente
de decisdes sobre politicas piblicas. Assim, criam-se condi¢des para que os
conselhos municipais, vinculados a gestdo, passem a se envolver nesse pro-
cesso decisorio.

Nesse caso, dirigentes municipais tornam-se os gestores e provedores de
bens e servigos publicos ou, pelo menos, participam no financiamento e na
regulacio da oferta de beneficios, bens e servigos financiados com recursos
publicos, em seus territorios. Para que o municipio se habilite a receber recur-
sos financeiros advindos da esfera federal, é exigida a criacdio de conselhos
organizados de acordo com as determinagbes legais — federais, estaduais e
municipais — e regulamenta¢des administrativas. As tltimas geralmente sdo
emitidas pelo ministério e secretarias estaduais ou municipais, da drea de poli-
tica publica a que se vincula o conselho, e complementadas por normas

estabelecidas pelo préprio forum.
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A maior parte dos conselhos tem atribuicoes relativas a planejamento e
fiscalizacio da aplicagio de recursos financeiros transferidos da esfera de go-
verno federal ou estadual e relacionadas ao monitoramento da implementacio
de politicas. .

Focalizam-se, neste trabalho, os conselhos municipais de politicas publi-
cas. Eles se constituem em féruns institucionalizados, similares aos encontra-
dos na Inglaterra, Itilia, Estados Unidos ou Canada (Cortes, 1996), e ndo em
“experiéncias de participagio” em projetos ou programas isolados, usualmen-
te analisados pela literatura internacional sobre erradicagio da pobreza e sobre
desenvolvimento (Choguill, 1996; McGee e Norton, 2002; Paul, 1987). Entre-
tanto, eles apresentam uma vitalidade, em termos de envolvimento de partici-
pantes, e um nivel de disseminagdo pelo pais e pelas diversas dreas de politica
social que ndo encontram paralelo nesses paises.

A novidade que representam esses espagos publicos e institucionalizados
de participagio politica tem estimulado o exame tanto do papel que eles de-
sempenham no contexto do processo decisio politica que ocorre junto a dife-
rentes nivels administrativos e érgdos do Poder Executivo federal, estadual,
municipal e distrital, quanto de suas vinculagoes com a capacidade organizativa
do movimento sindical e popular no pafs (Bulhdes, 2002; Carvalheiro et al.,
1992; Cortes, 2001; Tatagiba, 2002; Santos Jr., 2001). Pesquisas e avaliacoes
sobre os conselhos tém suscitado indagacoes sobre as condicdes que
viabilizariam o éxito da participacao nesses foruns.

A existéncia de espagos ptiblicos institucionalizados de participacio é con-
digio necessaria para que participantes se envolvam em suas atividades. A cons-
tituigio de canais participativos, entretanto, ndo € garantia suficiente para que
os participantes preferenciais — na maioria dos casos, representantes dos mo-
vimentos popular e sindical e de grupos de interesses de usuirios — participem
de fato no processo decisio politica de determinada drea da administragio
ptblica. Eles podem escolher niio se envolver, ou seu envolvimento pode
redundar em manipulacio, consulta ou somente no acesso a informagoes
(Arnestein, 1969; Choguill, 1996; Paul, 1987).

Se os canais participativos funcionarem regularmente, € 0s participantes
escolherem se envolver em suas atividades, a constincia desse envolvimento

vai depender da capacidade de organizagdo dos grupos sociais dos quais esses
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participantes sio oriundos. Como os participantes preferenciais dos conselhos
municipais de politica publica, no Brasil, sao ativistas dos movimentos popular
e sindical ou liderancas de usuarios de servicos especificos, sua participacio
requer a existéncia de organizagoes que possam representar de forma consis-
tente seus interesses (Marmor, 1983).

No entanto, mesmo que tais condigdes existam — canais participativos
abertos e sociedade civil otganizada e atuante —, pode-se indagar sobre o
porqué de ativistas desses movimentos optarem por patticipar ali e nio em
outras arenas piiblicas ou ocultas para influenciar processos e resultados politicos.

Uma razio pode ser a atragdo que passam a ter esses foruns, em um
contexto de crescimento da importancia relativa dos municipios como
financiadores e gestores de politicas piblicas (Melo, 1996; Sperotto, 2000). O
gestor publico municipal a ser influenciado podera ter recursos politicos e de
governo para implementar decisées neles tomadas.

A posigao favorivel ou ndo das autoridades municipais sobre participa-
¢ao pode também ser um fator determinante do éxito de processos
participativos. Delas depende, em grande parte, o sucesso do funcionamento
desses foruns, viabilizado ou obstaculizado pelo tipo de acesso dos participantes
a infra-estrutura de apoio e a pauta de questdes a serem decididas no nivel
municipal da administracio publica. Mais decisiva serd, entretanto, a existéncia de
uma policy communizy (Jordan & Richardson, 1982) formada por profissionais
reformistas interessados em construir canais participativos e em estabelecer alian-
¢as com liderangas populares, as quais, por sua vez, podem considerar que,
fortalecidas pela alianca formada, tém oportunidades maiores de influenciat a
formulagio e a implementagio de politicas.

Examinam-se, aqui, os principais condicionantes da natureza de proces-
s0s participativos em conselhos municipais de politicas publicas.! Destacam-se
como fatores muito influentes sobre o processo participativo em conselhos
municipais: (1) estrutura institucional da area de politica pablica em que se
A mesma perspectiva de anilise foi utilizada na pesquisa “Conselhos municipais de politicas

publicas e direitos na Regiio Metropolitana de Porto Alegre”, financiada pela Fundagio de
Amparo 4 Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul (Fapergs), Edital 09/2001 - Proade2, que
integrava o projeto “Metrépole, desigualdades socioespaciais e governanga urbana: Rio de Janei-

ro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre”, desenvolvido sob a coordenacio do Observatdrio
de Politicas Urbanas e Gestio Municipal.
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localizam; (2) organizagio do movimento popular e sindical e dos grupos de
interesses de usuirios no municipio; (3) posigoes das autoridades municipais
em relacdo A participagio; (4) natureza da policy network setorial, que pode com-
portar a existéncia de policy community na qual se aliam profissionais da area e
liderancas populares. Eles compoem um quadro de elementos estruturais —
caracteristicas institucionais e padroes historicamente consolidados de com-
portamento politico — e de agéo coletiva — de diversos grupos de interesses e
atores institucionais atuando isoladamente ou em articulagio — visando a mu-
danca ou 4 manutencdo de canais de acesso a decisdes que sao tomadas no

nivel municipal da administracio publica de cada drea.

Caracteristicas Institucionais e Organizagdo Popular
Influenciando a Participagdo em Conselhos Municipais

As caracteristicas institucionais evidenciam-se nas determinagSes legais,
nas normas administrativas editadas em cada drea de politica publica e nos
padroes historicos de organizagio politico-administrativa e de relagoes dos
gestores ptiblicos com os diversos grupos sociais cujos interesses estao afetos
i drea. Politicas publicas — especialmente as politicas sociais — tém importancia
diferenciada, no contexto geral da administracio governamental, tendo em
vista a patcela da populagio para a qual a provisio — de beneficios, bens e
servicos — se destina ¢ o modo como ela é financiada, produzida e distribuida.

A provisio pode ser concebida como de acesso universal ou focalizada e,
no tltimo caso, pode ser direcionada para grupos sociais que dispdem de
recursos politicos distintos. Tende a ser maior a importancia relativa de areas
como satide ou educacio fundamental, cujos beneficidrios potenciais sio todos
os cidaddos, em detrimento daquelas que focalizam clientelas especificas. Entre-
tanto, se o grupo focalizado dispoe de recursos organizativos significativos, as
acdes a ele destinadas também podem assumir importancia relativa maior.

E o caso, por exemplo, de trabalhadores representados pelo movimento
sindical em relacio aos “desamparados” (Brasil, 1988), para os quais se desti-
nam as acoes da assisténcia social. A importancia relativa de cada drea pode ser
avaliada na comparagio com as demais dreas, no que tange a0s recursos finan-
ceiros a ela destinados, 4 repercussio das agOes promovidas na midia e ao
status politico dos individuos escolhidos pelos partidos para dirigir os orgios
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publicos responséveis pela gestio (Walt, 1994). Caso ativistas de organizacoes
da sociedade civil optem por participar de conselhos, eles podem avaliar os
custos e as vantagens de seu envolvimento em arenas mais ou menos relevan-
tes para a atuagio politica, tendo em vista a importancia relativa de cada irea.

Também influem sobre a conformacio dos féruns, e sobre a possibilida-
de de ocorrer participagio, o tipo de provisio oferecida, considerando o modo
como ela é financiada, produzida e distribuida. Considerando que os respon-
sdveis diretos pela provisao podem ser instituigdes governamentais ou priva-
das, ¢ particularmente relevante entender a natureza das relagdes entre o poder
publico e interesses privados. Além de identificar os atores estatais que serdo
os principais responséaveis por tais relagdes — federais, estaduais ou municipais,
localizados em que érgios e em qual nivel hierdrquico —, € preciso levar em
conta o modo como ocorrem a regulagdo e o financiamento da provisio.

Diferem muito, por exemplo, os contextos politicos em que se inserem
conselhos de satide e do trabalho. Nos primeiros, caso tenha havido
municipalizagio plena do sistema de satide, o gestor municipal se defrontard
com prestadores publicos e privados de servigos de satide — geralmente servi-
cos financiados com recursos publicos —, com entidades associativas sindicais,
de portadores de patologias, de profissionais e trabalhadores da saude e do
movimento popular. Dentre os profissionais da saide, destacam-se os médi-
cos, que pouco patticipam de conselhos, mas cujas organizagdes gremiais tém
grande influéncia sobre decisbes politicas na 4rea da saide.

Nos conselhos do trabalho, os gestores municipais detém poucos recur-
sos politicos para controlar a dindmica do mercado que afeta as condigoes
de ocupagio da forca de trabalho. Mesmo quando as decisoes a serem
tomadas sdo afetas estritamente as verbas destinadas a qualificacio profis-
sional, os principais atores governamentais serdo os gestores estaduais que
administram os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) desti-
nados aos planos estaduais de qualificacio. Nesse caso, os atores nio gover-
namentais com maior influéncia sio representantes de entidades patronais e
de trabalhadores, decidindo sobre recursos financeiros a serem destinados a
uma mirfade de estabelecimentos de ensino piblicos e privados e de insti-

tuicdes cuja clientela pode vir a ser beneficiada.
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Esses estabelecimentos e instituicdes buscam fazer representar seus inte-
resses de modo aberto nos conselhos ou por meio de pressoes mais ou me-
nos explicitas exercidas diretamente sobre gestores publicos. As entidades pa-
tronais e de trabalhadores, embora presentes nesses foruns, em geral, direcionam
sua acio politica para outros canais, publicos ou ocultos, nos quais se decide
cobre recursos financeiros maiores ou cujas decisbes produzem mudangas em
politicas estruturantes das relacbes entre capital e trabalho no pais.

As caracteristicas institucionais definem os usuarios ou beneficidrios de
bens e servicos a serem considerados como participantes preferenciais dos
conselhos. Independentemente da 4rea de politica publica em que se localiza o
forum, esses participantes terdo em comum O fato de representarem os inte-
resses dos grupos sociais tradicionalmente excluidos ou com pouca ascendén-
cia sobte os processos de decisio politica. Entretanto, as normas que regulam
o funcionamento dos conselhos prevéem que entre os seus membros haja
também representantes: governamentais; de instituigoes produtoras ou prove-
doras de beneficios, bens e servicos, piblicas ou privadas, que na maior parte
dos casos recebem recursos financeiros publicos ou isencoes fiscais; de profis-
sionais ou de trabalhadores da area; patronais, no caso especifico das comis-
sdes de emprego ou conselhos de trabalho.

A proporgio da representacao de usuérios ou beneficidrios de servigos e
bens nesses foruns em relacio aos demais participantes varia bastante. En-
quanto na drea da satide os representantes de usuérios devem compor metade
do conselho, nas dreas de assisténcia social e de desenvolvimento rural eles
comp&em, junto com outros representantes, o grupo denominado sociedade
civil, que deve ser paritirio em relagio i representagao de Orgaos publicos.
Nos conselhos de trabalho a composigao € tripartite: trabalhadores, patroes e
governo.

Se por um lado pode-se considerar como fatores influentes sobre pro-
cessos participativos municipais as caracteristicas institucionais e as transfor-
macOes recenites nas estruturas ﬂom&no-maawnmmﬁmmﬁmm dos 6rgios que
implementam as politicas de protegao social no Brasil, pot outro ¢ a capacida-
de organizativa dos grupos sociais que seriam os participantes preferenciais
desses processos que pode assegurar que o envolvimento de seus representan-

tes venha a ser legitimo, auténomo e continuado.
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Embora, durante os anos 1980, tenha havido intensa mobilizagio da so-
ciedade civil no Brasil, atualmente a capacidade organizativa varia de acordo
com a regido do pais, com o estado e com as caracteristicas demograficas,
econdmicas e politicas das cidades. A forga de institui¢Ges politicas e dos mo-
vimentos popular e sindical em cidades grandes, por exemplo, tende a tornar
vidvel a participagio de grupos de pressio, determinando o tipo de envolvimento
que pode ocorrer em conselhos (Carvalheiro et al., 1992; Ibam et al., 1993;
L’Abbate, 1990; Martes, 1990). Clientelismo e paternalismo ainda sao caracte-
risticas marcantes nas relacSes entre governo e grupos de interesse no Brasil,
especialmente nas pequenas cidades com economia baseada na produgao
agropecuéria (Carvalheiro at al,, 1992) que nio contam com sindicalismo rural
ou movimento dos sem terra atuante. Embora os conselhos possam colabo-
rar para a consolidagio de formas mais democriticas de representagao de
interesses, eles tém seu funcionamento limitado e condicionado pela realidade
concreta das instituicées e da cultura politica dos municipios brasileiros. Além
disso, mesmo que o férum participativo se torne a ptincipal arena do processo
de decisdo politica na 4rea, sua influéncia vai depender da importincia relativa
dessa area na estratégia politica dos governos (Walt, 1994).

Mesmo levando em conta tais nmm_ﬂnmnw pode estar havendo a formagao
gradual de um novo tipo de relacionamento politico na gestio publica no
Brasil, no qual os interesses dos setores populares sdo representados formal e
publicamente. Em cidades grandes e em municipios onde os movimentos

popular e sindical sio mais organizados, tem havido envolvimento constante

de representantes dos setores populares nos espagos politicos publicos dos- -

conselhos (Carvalheiro et al., 1992).

Desde a segunda metade dos anos 1980, cresceu gradualmente a impot-
tancia da esfera municipal de governo (Arretche, 2000; Melo, 1996; Souza,
1996). Esses féruns passam, em muitos casos, a deter poder para estabelecer
diretrizes politicas e planejar e supervisionar o uso dos recursos financeiros
transferidos do nivel federal para 2 esfera municipal de governo. Os conselhos
municipais tornaram-se elementos-chave no contexto da descentralizacio, ao
‘mesmo tempo que os governos municipais ampliavam seu papel politico. As
liderancas dos movimentos popular e sindical passaram a perceber esses foruns

como espacos de tomada de decisdes, sobre as quais eles poderiam influir ou,
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pelo menos, como locais onde eles poderiam articular forgas e amealhar
aliados, visando a ampliar sua influéncia.

No entanto, a forca dos movimentos popular e sindical ¢ que podera
garantir a ocorréncia ou ndo de participagao de representantes legitimos e
autdnomos dos setores populates nos conselhos. Mais que isso, é principal-
mente o padrio de organizagio dos movimentos sociais urbanos sindicais ou
rurais que influencia o modo como o0s usudrios se envolvem nas atividades
dos conselhos. Nas cidades grandes, se o padrio de organizacio for mais
centralizado, a tendéncia é que os representantes dos usuarios, consumidores ou
beneficidrios se envolvam diretamente nas atividades dos conselhos municipais.
Se o padrio de organizagio for mais descentralizado, os representantes usuarios
chegam ao consclho municipal por intermédio de organizagdes locais, tais como
os conselhos locais ou regionais das diversas ireas de politica publica, clubes de
mies, associaches comunitirias ou de moradores (Cortes, 1995).

A importincia dos movimentos sociais urbanos, especialmente nas cida-
des maiores, é decisiva porque a representagao do movimento sindical nos
conselhos tem sido minoritaria, excegio feita a sua participagao nos conselhos
do trabalho e de desenvolvimento rural. Em cidades pequenas, nas qualis 0s
sindicatos de trabalhadores rurais sio fortes, cles se constituem na ptincipal
base de sustentagio para a participagao continuada de seus representantes em

conselhos municipais.

Gestores Municipais € Policy Communities Influenciando a
Participagdo em Conselhos Municipais

A decisio politica em sociedades complexas, dotadas de organizagoes
estatais grandes, segmentadas e sofisticadas, nio ocorre em um lugar central
claramente definido, e os atores sociais coletivos e individuais influentes sao
multiplos. Entretanto, existe uma hierarquia entre eles. Profis sionais, servidores
publicos localizados em postos de comando, ministros, secretirios e mais re-
centemente policy communities (Dunleavy, 1981; Jordan, 1990) sdo muito influen-
tes em processo de tomada de decisbes que ocorre em um contexto de policy
networks (Gales, 2001; Heclo, 1978; Smith, 1991) nas quais esses atores se con-
frontam, articulam e constroem CONSensos provisorios ou estratégicos para a

formulacio e implementacdo de politicas.
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Profissionais em organizacdes governamentais modernas sao atores cen-
trais no processo de decisio politica, que podem influenciar a formulagao e
implementagio de politicas em suas areas especificas de governo (Fielding &
Pottwood, 1980; Johnson, 1982).

Os servidores publicos podem ser considerados como atores que exer-
cem consideravel influéncia na formulacio e execugio de politicas sociais. Lee
e Mills (1985) observam que a imagem deles de agentes impessoais, campridores
de ordens e politicamente neutros nao corresponde a realidade. Eles efetiva-
mente podem tomar decisdes, pois detém informacdes e os meios essenciais
para a implementacao de politicas. Burocracias estatais® sio fundamentalmente
organizacdes hierdrquicas, e o poder de cada servidor aumenta na medida em
que ele assume cargos de maior importancia.

A ascendéncia politica dos servidores com cargos de chefia ou assessotia sobre
o funcionamento do governo é particularmente forte nos Estados Unidos e em
paises latino-americanos, se comparada a dos paises europeus. Nos primeiros, a
margem de agio para os servidores de carreira € pequena (Walt, 1994). No Brasil, os
servidores de baixo escalio nio lidam normalmente com dreas sensiveis como a que
envolve a relacio entre governo e sociedade civil no ambito dos conselhos.

Importante, no entanto, é observar a atitude daqueles que detém cargos
de direcio na gestio publica em relagio 2 participagao de usudrios. Depen-
dendo de suas preferéncias politicas-ideologicas, eles podem promover dife-
rentes tipos de participacdo. A posigio das autoridades municipais pode ser
considerada como decisiva, pois, muitas vezes, elas dirigem o férum e, mes-
mo que nio o facam como gestores municipais, influenciam diretamente: na
formacio da agenda de discussio; na decisio sobre a infra-estrutura de apoio
a ser colocada a disposi¢io do conselho e na sua dinimica de funcionamento;
na possibilidade de fazer cumprir as decisSes ali tomadas; na possibilidade de
pressionar os gestores estaduais, federais e provedores de servigos, beneficios

e bens para o cumprimento dessas decisoes.

Virios autores discutiram seu papel nas burocracias estatais (Downs, 1967; Dunleavy, 1991; Lee &
Mills, 1985; Mills, 1956; Niskanen, 1978). O conceito de burocracia € usado por vezes para se
referic is chefias, aos servidores em geral, tanto os que prestam SErvigos ou produzem bens,
quanto agueles que desempenham funcdes administrativas. Embora o bxrean monolitico nio
exista (Downs, 1967), dentro de certos limites “a influéncia dos servidores publicos sobre a
politica do bureau é sempre e fortemente hierarquico-estruturada, com aqueles mais proximos
do topo sendo também os mais influentes” (Dunleavy, 1991: 174). Traducio livre.
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Além disso, se houver descentralizagao na irea, mats importante se tornara
o seu papel nos conselhos e na gestao publica, 20 passo que o das autoridades
federais e estaduais declinara. Nas areas da saide e da assisténcia social, por
exemplo, havendo municipalizagio, estario sob seu comando todos 0s servi-
¢os do municipio financiados com recursos publicos.

Saliente-se que os individuos que ocupam cargos de direcao na adminis-
tracdo do municipio exercem papéis politicos variados. Sua posicio na gestao
piablica Thes atribui a condicao de dirigente municipal, mas a sua trajetdria
pessoal pode caractetiza-los como membros ativos de organizacdes e grupos
de interesses — formalmente estruturados ou difusos — que representam uma
categoria profissional, ou como integrantes de uma policy community tentando
influenciar o processo de decisio que tem lugar no setor publico.

O conceito se refere a um nimero relativamente estavel de membros que
compartilham valores e visio sobre os resultados desejaveis da politica setordal.
As decisdes sio tomadas dentro dessas communities €m processos fechados para
outtas communities e para o publico em geral (Richardson, 2000; Rodes, 1986).

Policy communities fazem parte do processo politico de policy networks (Hay
& Richards, 2000; Heclo, 1978), nas quais se estabelecem relacoes entre espe-
cialistas, grupos de interesse e O governo ou secbes do governo QSwanmF
1988; Smith, 1991). As policy networks incluem uma grande variedade de centros
de decisio politica e de atores, 0s quais se movem para dentro e para fora das
arenas politicas, ¢ tém visoes diferentes sobre quais deveriam ser 0s resultados
dessas politicas (Smith, 1991).

Como o processo de tomada de decisao se torna muito segmentado e as
politicas sdo elaboradas por uma miriade de organizacoes interconectadas e
interpenetradas (Jordan & Richardson, 1982), as policy communities vém substi-
tuindo o centro politico tradicional — os congressos € a direcio dos ministérios
— como fonte substancial de decisdes. Nelas, sobressaem-se académicos, pro-
fissionais e grupos de interesse, 08 quais, em conexao com servidores em altos
cargos na burocracia dos ministérios ou secretarias, influenciam o processo de
tomada de decisio em areas especificas do governo.

Féruns patticipativos, criados na década de 1970 em vérios paises, €, no
Brasil, nos anos 1980 e 90, vém a se constituir em novo espago de tomada de

decisdes e, em alguns casos, de articulacao politica de policy communities
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reformadoras (Carapinheiro & Cortes, 2000). Nos paises centrais da econo-
mia mundial, criticavam-se fortemente os limites das formas de representacio
politica tradicionais das democtracias liberais. No Brasil, o processo de consti-
tuicdo de instituicdes liberal-democraticas ocorreu em paralelo a incorporacao
de demandas dos movimentos sociais por melhores condigdes de vida, de
moradia e acesso a servicos, expressas em manifestagbes como ocupacio
de prédios publicos, passeatas e bloqueio de vias. Os féruns participativos
tornaram-se um expediente oportuno para dar vazio a pressoes, incorporar
novas demandas e sedimentar aliancas entre reformistas e setores populates.

O interesse de parcela dos movimentos popular e sindical em reivindicar
a ampliagdo do acesso e melhoria da qualidade dos beneficios, bens e servigos
financiados com recursos publicos ndo seria traduzido, automaticamente, na
canalizacio de demandas para os conselhos municipais.

Mesmo reconhecendo sua importancia crescente, especialmente nas areas
em que houve descentralizacio, lideres dos movimentos popular e sindical
poderiam priorizar a pressio direta sobre gestores publicos ao invés da parti-
cipacio em conselhos. Para que os conselhos se tornassem um locus relevante
para onde fossem canalizadas demandas de usuérios e beneficidrios de servi-
cos e bens, era necessirio existir uma elite de reformadores estimulando o
envolvimento de liderancas populares e sindicais nas atividades desses foruns.
Nas areas em que profissionais reformadores atuaram nesta diregio, o
envolvimento dessas liderancas foi maior. Nesse caso, formou-se uma policy
communnity reformadora, composta por profissionais e liderangas populares e
sindicais e de grupos de interesses de usuarios, que compartilhava nogoes so-
bre quais deveriam ser os resultados das politicas e preconizava a constituicdo
de féruns e mecanismos participativos.

Melhor exemplo disso é a area da satide. Por um lado, profissionais arti-
cularam-se com liderancas dos movimentos popular e sindical — como ocot-
reu no Distrito de Saide Quatro, em Porto Alegre (Cortes, 1995), na Zona
Leste de Sao Paulo (Jacobi, 1993; Martes, 1990) ou em Ronda Alta, no Rio
Grande do Sul (Cortes, 1995) — onde ji existia intensa mobilizagdo popular
em torno das questes de saude, logo canalizada para os conselhos de satde.

Por outro lado, em localidades onde também havia mobilizagio popular,

mas a questio saude ndo era tratada como prioridade pelos movimentos so-
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ciais locais, o encorajamento dos profissionais da saude ptblica foi decisivo
para o envolvimento de liderangas populares com as questdes de satide (Cortes,
1995). Sem ele, 2 mobilizagio em torno dos problemas de saude poderia ter
sido menos intensa e a agio politica dos setores populares ndo teria convergido
necessariamente para os conselhos de satude.

A contrapattida para as liderancas dos movimentos sociais urbanos e do
movimento sindical foi o aumento de sua influéncia politica sobre o processo
de tomada de decisdes. Através do acesso direto as autoridades publicas nos
conselhos, eles exerciam pressio pela melhoria da qualidade dos servicos e
bens oferecidos as populacdes pobres que representam. Ao mesmo tempo,

cles reforcavam a sua posigio de lideranga dentro das suas organizagoes.

Consideracdes Finais

A criacio de diversos mecanismos participativos, no Brasil, ao longo
da tltima década e no inicio do presente século, contrariou afirmacio re-
corrente na literatura internacional de que caracteristicas das institui¢Ges e
os padrées de agio politica de atores sociais latino-americanos impediriam a
existéncia de canais institucionalizados de representagao de interesses
societais. Funcionando com relativa regularidade em praticamente todas as
localidades do pafs, os conselhos de politicas publicas sio, provavelmente,
os mecanismos de participagio mais disseminados nos diversos niveis da
administracio publica brasileira. Em grande parte, isso foi resultado de
inducio promovida por processos de descentralizacio que condicionavam
a transferéncia de recursos financeiros federais para os niveis subnacionais
de governo a criagio desses foruns.

No entanto, a existéncia dos conselhos nao significa que eles sejam exitosos
como promotores da participagao. Representantes do movimento popular e
sindical e de grupos de interesses de usuarios podem optar por participar por
meio de outros canais. Além disso, mesmo que tomem parte das atividades
dos féruns, podem nio participar de fato no processo decisdo politica de
determinada 4rea da administragio publica. Isso porque, por um lado, as prin-
cipais decisoes da drea podem nio ser tornadas ali e, por outro, esses represen-
tantes podem ter sua acao nos conselhos obstaculizada por outros atores que

detém maiores recursos de poder.
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Mesmo assim, tem-se constatado que, em alguns casos e em certas con-
junturas, os conselhos tém propiciado a participagao de novos atores no pro-
cesso de decisio politica sobre politicas publicas. Para que isso aconteca, &
necessario que haja uma combinagio de fatores relativos a: caracteristicas
institucionais da 4rea de politica de publica; capacidade organizativa dos movi-
mentos popular e sindical e de grupos de interesses de usuirios na cidade;
posicoes das autoridades municipais em relagdo a participagio; a natureza da
policy community em cada drea, identificada principalmente pelo tipo de relagio
existente entre profissionais e liderangas populares.

Nos conselhos municipais, o intetesse de ativistas do movimento popular
e sindical e de grupos de interesses de usuirios em participar e a possibilidade
de que haja participagio siao dependentes das caracteristicas institucionais da
irea de politica ptiblica em que se localizam. Sao condicionantes decisivos do
modo como os conselhos municipais atuam: as regras legais e as normas ad-
ministrativas de cada area de politica publica; os padroes histéricos de organi-
zagio politico-administrativa e de financiamento, provisio e distribuicao de
bens e servicos e de relagoes dos gestores publicos com os diversos grupos
sociais cujos interesses estio afetos 2 drea; a existéncia de descentralizagio na
irea e, neste caso, a natureza do processo descentralizador.

Por outro lado, é a capacidade organizativa dos grupos sociais que seriam
os patticipantes preferenciais desses foruns que pode assegurar que o
envolvimento de seus representantes venha a ser legitimo, autdnomo e conti-
nuado. No Brasil, as capacidades organizativas diferem bastante conforme a
regido do pais, as caracteristicas demograficas, econdmicas e politicas das ci-
dades e o tipo de participante preferencial em cada drea de politica piblica. Ha
enormes variacbes entre o modo de funcionamento de conselhos, conforme
a cidade em que se localizam e os tipos de grupos de interesse que mobilizam.
Mesmo considerando que os conselhos possam favorecer a consolidagio de
formas mais democriticas de representagio de interesses, eles tém seu funcio-
namento condicionado pela natureza das instituigdes e da vida politica dos
municipios brasileiros.

Caracterfsticas institucionais e padrdes historicamente consolidados de
comportamento politico, relacionados as capacidades organizativas da socie-

dade civil, oferecem as condicées necessirias para que possa ocorrer partici-
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pagio nos conselhos municipais. Mas € a agio de diversos atores societais e
estatais e de policy communities que viabiliza a participagao. Sao esses atores que
analisam, interpretam as regras institucionais explicitas e implicitas que existem
em cada drea de politica piblica e na vida politica de cada cidade, decidindo
como agir.

Dentre os atores que atuam nas diversas areas de politicas piblicas, pro-
fissionais, servidores publicos localizados em postos de comando, ministros,
secretarios e mals recentemente policy communities destacam-se como muito in-
fluentes no processo decisério. Nos conselhos municipais, servidores publicos
localizados em postos de comando e secretarios municipais, dependendo de
suas preferéncias politico-ideolégicas, podem favorecer ou obstaculizar a par-
ticipacdo. Se houver descentralizagio na area, o papel desses dirigentes nos
conselhos € na 4rea de politica publica se tornard mais decisivo ainda.

Atualmente, as decisoes politicas ndo ocorrem em lugares centrais clara-
mente definidos, mas em um contexto de poligy nefworks, no qual podem se
formar policy communities, compostas por atores sociais que compartilham valo-
res e visio sobre os resultados desejiveis da politica setorial.

A consolidacio de conselhos municipais de politicas publicas teve maior
sucesso nas areas em que se formou uma policy community, integrada por uma
clite de reformadores em alianca com liderancas do movimento popular e
sindical e de grupos de interesses de usuarios. Lideres dos movimentos popu-
lar e sindical poderiam optat por pressionar diretamente gestores publicos, ao
invés de participar em conselhos. Nos municipios em que profissionais
reformadores estimulatam o envolvimento nas atividades desses foruns, o
envolvimento dessas liderancas foi maior.

A analise de conselhos de politicas piblicas municipais pode enfatizar
diferentes aspectos. Pode focalizar o papel do conselho no contexto da irea
de politica piblica em que se localiza ou ainda examinar os processos
patticipativos no interior dos féruns. A énfase explicativa pode ser colocada
nas dimensdes institucionais ou na dindmica de agio dos atores envolvidos.

Entretanto, a compreensio do modo com esses conselhos funcionam
nio pode deixar de considerar que eles diferem muito, dependendo da cidade
em que se encontram e, principalmente, da drea de politica ptblica a que se

vinculam. O papel que desempenham nas diversas areas de politica publica e
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as possibilidades de maior ou menor participagao de atores sociais no processo
de decisio que tem lugar nesses féruns somente serao compreendidos se tais
diferencas forem consideradas e examinadas.

Espera-se que este artigo contribua para estimular a realizagao de pesqui-
sas comparativas entre conselhos de diversas dreas de politicas publicas, prati-
camente inexistentes até aqui. Ao nio se restringir a descrever casos, como €
freqiiente, este esforgo pode colaborar para o avanco tedrico no entendimento
do fendmeno e para a elaboracao de generalizagbes fundamentadas sobre a

temadatica.
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