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A formacao de conselhos como canal de participacéo da sociedade na constituicdo do poder politico

ndo € um questao recente. Os tedricos marxistas classicos ja os concebiam como érgaos embrionario
de um governo revolucionario , cujos delegados recebiam um mandato imperativo e revogavel, isto é,
deveriam seguir estritamente as instrucdes dos representados e poderiam, a qualquer momento se
suspensos de suas funcoes.

Nos paises capitalistas constituiram-se como formas alternativas de poder e gérmens de novas estrutu
ras politicas. A discussao se travava em torno da relacao dos conselhos com os sindicatos e partido e d
papel de autogoverno.

Experiéncias concretas desse tipo de organizacao, desde a Comuna de Paris, 0s sovietes na RUssia,

conselhos operarios na Alemanha, representaram tentativas de construcao de um poder autogerido
bases para a instituicdo de um novo Estado, articulando a esfera econémica a politica, fundamentando-
se na revogabilidade dos mandatos, assuncéo de funcdes administrativas e em forma de democraci
direta.

Essas experiéncias surgiram em momentos de crise do sistema, ndo conseguindo entretantc
institucionalizar-se, a ndo ser lugoslavia, onde os conselhos estavam vinculados a um sistema de
planejamento central. (Gohn, 1989: Wanderley, 1991).

No Brasil, nas décadas de 70/80, a questdo dos conselhos se insere na agenda politica de duas forme
De um lado, na forma “conselhos comunitarios” criados pelo poder publico para negociar demandas
dos movimentos populares, face & crescente mobilizacdo das populacgées, principalmente as residente:
nos bairros de periferia.

Ja em 1979, em S&o Paulo, um decreto do prefeito criava um “conselho comunitario”, formado por
associacOes de classe, entidades, movimentos religiosos e associacdes de bairros. Posteriormente, €
foi estruturado por administracdes regionais, para discutir o orcamento municipal e captar demandas e
reivindicac6es das diversas regides, que, no entanto, eram atendidas segundo os critérios da adminis
tracao.

No governo Montoro, esse processo foi ampliado para o Estado todo, elegendo o discurso participativo
e da descentralizacdo como ideologia oficial e a “acdo comunitaria” como politica governamental.
Instituiram-se varios tipos de Conselhos, desde o da Condi¢cao Feminina, do Negro, da Juventude,
Idosos, Deficientes Fisicos, de Comunidades Locais, até Conselhos Municipais, para “promover o
estudo e a solucédo dos seus problemas” e, em troca, “ampliar sua base de legitimidade”. Na realidade,
constituiam-se em mecanismos de ritualizacdo de demandas ou instrumentos de cooptacao de lideran
cas. (Silveira, 1991).

Também no Rio de Janeiro, a partir de 1982, houve uma tentativa, em algumas Secretarias de Estado
de formar conselhos de natureza consultiva e efémera, ja que todas as decisdes concentravam-se n
gabinete do governador. Em 1986, a Prefeitura criou os Conselhos Governo/Comunidade por regido
administrativa, com representacdo de associacdes de moradores e outras entidades, sem carate
deliberativo, entendidos como férum de negociacao, porém de vida curta. (Braga, 1989).

No Espirito Santo, criou-se um conselho integrando representantes dos municipios e do Estado, além
do movimento popular. Em Vitéria, constituiu-se em 1986 um “Conselho Popular”, formado por enti-
dades de bairro, que foi objeto de disputas partidarias, resultando posteriormente na criacdo de um
conselho paralelo, dividindo e enfraquecendo o movimento popular.
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Essas iniciativas surgiram como tentativa de resposta de governos eleitos a partir de 1982 a crescente
mobilizacdo popular, buscando neutralizar a forga politica que certas organiza¢des populares passaran
a ter com o0 agravamento da crise politica e econdémica.

A outra forma de conselho tinha caracteristicas de ‘Conselho Popular”, criado a partir dos proprios
movimentos, sem uma estrutura formal e baseado em acbes diretas e sem nenhum envolvimento
institucional, a ndo ser os contatos com autoridades para pressionar sobre reivindicacdes, com a pro-
posta de constituir-se em forca politica autbnoma em relacéo aos partidos e ao Estado.

Experiéncias como a de Campinas (SP), “Assembléia do Povo” (1979), Conselho Popular Municipal
de Osasco (1980), Comissfes de Saude da Zona Leste de Sao Paulo (1970), a partir das quais S
formaram os “Conselhos de Saude dos Centros” (1981), suscitaram discussdes tedricas e politicas nos
partidos de esquerda, universidades e entre 0s proprios movimentos.

Foram referéncias importantes para lutas desenvolvidas na Constituinte em torno de arranjos institucionais
gue permitissem um minimo de participacdo da sociedade no controle, fiscalizacdo e proposicao de
atos e decisfes governamentais. Serviram de base também para proposi¢des na Constituinte, como
do Sistema Unico de Saude, cuja emenda popular fundamentou-se na 82 Conferéncia Nacional de
Saude, com participagdo de 5 mil pessoas, apoiada por 160 entidades da sociedade, e ainda para eme
das sobre participagéo popular, instituindo alguns instrumentos e mecanismos para viabiliza-la. (Michiles,
1989).

Com a eleicdo de 1988, em que algumas prefeituras passaram ao controle de partidos como o PT, ¢
discusséo se acirra, inclusive internamente, envolvendo questdes como natureza dos conselhos, com
peténcia, composicao, iniciativa de criacdo, relacdo com o Estado.

A questédo central dizia respeito a ser ou ndo o conselho um érgdo embrionario de um novo poder, de
uma forma de democracia direta, com autonomia em relacdo ao Estado; a posicao afinal prevalecente
0 concebia como uma das formas de participagdo visando mudancas na gestédo publica e na elaboraca
de politicas, tendo em vista sua democracia e transparéncia, portanto, como canal de relagcéo entre
Estado e sociedade, espaco de administracao de conflitos.

Quanto as competéncias e natureza do conselho, ou seja, ao seu carater decisério ou consultivo, a
posi¢cdes ndo eram alinhadas a primeira questéo, alguns descartando esta dicotomia, preferindo pense
o conselho como espaco de negociagao, com decisdes partilhadas. (Daniel, 1994). Outros afirmavam c
carater consultivo como forma de manter a independéncia e autonomia dos movimentos em relagéo aa
Estado, ndo se comprometendo com as decisdes resultantes de uma correlacao de forcas, em ger:
desfavoréavel.

Alguns defendiam a natureza deliberativa como forma de constituicdo de um novo poder num processo
de acumulacao de forgas, outros buscavam a democratizagéo através da formulacao de politicas publi-
cas voltadas para os interesses populares.

Esse debate persiste, envolvendo outras questdes que se relacionam com o problema da
institucionalizacdo de mecanismos que possam garantir a continuidade da participagéo popular, inde-
pendente de que partido esteja no poder. Se os administradores eleitos naquela época tiveram a cautel
de nao implantar nenhuma das posi¢coes em debate e procuraram estimular canais informais, com c
decorrer do tempo viram que era necessario fixar regras, procedimentos, ainda que frutos do debate
publico e baseados nas experiéncias ja desenvolvidas, como ocorreu com o “orgamento participativo”.
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Por outro lado, o processo politico desenvolvido a partir de 1984, com a participacdo organizada de
varios segmentos da sociedade, conduziu a instituicdo de uma série de mecanismos e canais d¢
interlocucéo entre sociedade civil e Estado, entre os quais os Conselhos Setoriais, cuja generalizagao ¢
implementac&o compulsoria a partir do governo federal nos parece bastante problematica.

Processo de Institucionalizacdo dos Conselhos

M esmo nas experiéncias dos “conselhos populares” implementadas pelos movimentos populares,

como as de Osasco (1981), Conselho de Saude da Zona Leste de S&o Paulo (1979) e Conselho Comt
nitario de Vitoria, ocorreu certa institucionalizacdo, em alguns casos por pressédo dos proprios movi-
mentos (Zona Leste de Sao Paulo), noutros, por iniciativa politica dos prefeitos (Osasco), porém com
o regimento elaborado pelos movimentos e reconhecido por decreto.

Na realidade, o processo envolvia mais do que a formalizagéo dos conselhos, implicando o reconheci-
mento oficial de espacos autbnomos de interlocucéo da sociedade e de formulacdo de demanda. Iss
exigia apenas a publicacéo dos regimentos internos, elaborados e discutidos pelos movimentos, e a su
aceitacao pela prefeitura como canal de mediagdo com a populagao.

Em casos como o de Campinas, o0 que se pleiteava era a regulamentacdo do uso da terra, pois a Asser
bléia do Povo ja se constituia como interlocutora legitima, ainda que sem nenhuma institucionalizacéo.

Ao lado dessas iniciativas, com a crise do Estado, agrava-se a precariedade dos servigos publicos,
principalmente nas areas de previdéncia e saude. A ampliagdo das demandas e a crescente mobilizacgé
e organizacao popular levam setores do Estado a uma maior interagdo com a sociedade, buscand
ouvir as reivindicagdes da populagéo, selecionando-as e enquadrando-as institucionalmente, ao mesmc
tempo que também modificam, de certo modo, os métodos e concepgdes tecnocraticas.

Além dos espacos criados pelos movimentos mais organizados, setores da burocracia estatal, pressio
nados pelo Movimento Sanitario e de Saude, criam na administracéo federal 6rgdos mistos, de compo-
sicao paritaria, como o0 CONASP - Conselho Consultivo de Administracdo de Saude Previdenciaria
(1981) e as Comissodes Interinstitucionais de Saude.

Sao assim incorporadas as representacdes dos prestadores de servigos, profissionais de salde e usué
os. Elas ndo tém poder deliberativo porém tematizam as questdes de saude numa perspectiva critica er
relacdo ao modelo assistencialista vigente, com propostas de reforma do sistema.

Esse processo na area de salde desemboca na VIl Conferéncia de Saude, que em 1986 retne 5 ir
representantes dos diversos segmentos sociais, além dos governamentais. Os delegados foram eleitos
partir de conferéncias estaduais, que discutiram as questfes de saude.

Dessa conferéncia surgem as principais diretrizes que seriam incorporadas a Constituicdo Federal, apd:
varias mobilizacdes e articulacdes com os demais segmentos da area e com 0s movimentos sociais
através da Plenaria Nacional das Entidades de Saude. Propunha-se a participacdo da populacao, atr:
vés de entidades representativas, na “formulacéo da politica, planejamento, gestdo e execucao e avali
acdo das acdes de saude” e se sugeria como mecanismo para sua efetivacdo uma estrutura de cons
lhos, do nacional ao municipal, além de conselhos por unidade de servigo.

O que era, inicialmente, uma luta de profissionais e técnicos de saude articulados no “movimento
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sanitario”, amplia-se com a realizacdo de foruns e plenarias, nas mobilizages pela Constituinte, envol-
vendo movimentos populares, centrais sindicais, associa¢des de trabalhadores de saude, conselhos
entidades cientificas.

A insercdo na Constituicdo de principio e diretrizes constantes da emenda popular sobre o Sistema
Unico de Saude consolidou um processo iniciado bem antes, fruto das pressées de movimentos popu-
lares e de articulagdes de entidades profissionais. E exigiu novas mobilizacdes para seu detalhamento ¢
posterior implementacgéo, enfrentando interesses de grupos privados, refratarios as mudancas e a:
diretrizes democratizantes.

Exemplo do jogo de pressdes foi o veto ao artigo 11 da Lei Organica de Saude (a de n° 8080), que
tratava exatamente da participagdo da comunidade através da Conferéncia de Saude e do Conselho d
Saude e também da necessidade de elaboracao de outra lei, afinal sancionada, repondo esses disposi
vos (Lei 8142). Seguiu-se todo um refor¢o das organizacdes de base para implementagcédo dos conse
lhos estaduais e municipais, em alguns municipios e Estados, precedido de ampla discussdo em Confe
réncias de Saude.

Processo semelhante, com resultados um pouco diferentes, deu-se com a area de educacéo. Desde
Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao (1961), estavam previstos o Conselho Federal e os Estaduais
porém com atribuicBes mais burocraticas e composicao elitista, atraves de figuras de “notorio saber”.
A participacao de unidades de ensino era concebida com um papel limitado e conservador, no sentido
de colaborar com a manutencao dos prédios e funcionamento dos estabelecimento.

A partir de 1980, constitui-se um forte movimento de professores e profissionais de educacéo, cuja
participacdo na Constituinte, através do Forum Nacional de Educacao, formado por 15 entidades,
consagrou principios como o da educacao gratuita, definicdo de percentual minimo do orgcamento para
cada nivel de governo e participagdo da comunidade na gestao.

A Constituicdo passou a considerar, entdo o acesso ao ensino obrigatério gratuito como direito publico
subjetivo, possivel de ser exigido judicialmente. E, por outro lado, definiu como crime de responsabi-
lidade a falta de oferta de ensino em condi¢des regulares. O seu desdobramento em nivel estadua
especifica conselhos e colegiados escolares e, em alguns Estados, elei¢des de diretor de colégio.

Na regulamentacéo dos dispositivos constitucionais, 0s movimentos sociais ndo obtiveram muito éxi-
to, tal a forca dos grupos de presséo privatistas. O projeto da nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educacéo, que passou pelo crivo de centenas de educadores e técnicos de educacéo e de suas entida
representativas, foi aprovado na Camara em 93 e, no Senado, s6 recentemente.

Em relacéo as questdes do meio ambiente, assisténcia social, direitos da crianca e do adolescente
moradia, as entidades que apresentaram propostas democratizantes se defrontam, ainda hoje, nao ¢
com as resisténcias das elites burocraticas, como também com 0s grupos de interesses contrarios, col
0s quais se buscam discussfes e negociaces para fazer avancar uma regulacdo mais democréatic
dessas politicas.

Em alguns setores, em decorréncia de pressdes internacionais, imagem do pais no exterior ou mesmi
resisténcias conservadoras menos organizadas, como na questao da crianca, dos direitos humanos e (
meio ambiente, as mobilizagbes da sociedade civil e dos movimentos organizados conseguiram obter
mais éxito, aprovando-se, a muito custo, leis que instituem conselhos e politicas sociais, o0 que exigiu,
porém, novos esforgos e negociagfes para sua implementacéo.
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Noutros, além dos féruns, das caravanas, das articulagdes, foi necessaria agao judicial contra o gover-
no por omissdo, como no caso da assisténcia social, ou, entdo, iniciativa popular de projeto de lei,
como a que foi promovida na area da habitacdo e obteve 830 mil assinaturas, tramitando desde 1991 n:
Céamara.

No campo da assisténcia social, a partir de um projeto de lei apresentado na Camara com sugestdes dz
diversas organizacdes da sociedade civil, foi possivel discutir com o governo e realizar 11 seminarios
regionais para coletar sugestdes. Em parte, elas acolhidas na lei afinal promulgada (n° 8742, de 1993),
apos 5 anos de mobilizac¢des, pressdes, negociagdes.

Alguns avancos significativos foram introduzidos na concepcéo de assisténcia como seguridade e ex-
tensdo da cidadania aos excluidos, na gestdo descentralizada através de conselhos nos trés niveis
governo e na avaliacdo das acbes por conferéncia. Esse modelo encontra-se atualmente em fase d
implantagdo, com muitos percal¢cos e obstaculos nos Estados e municipios.

Esses sdo exemplos de que se constrdi no pais uma nova forma de conceber a institucionalidade, na
como mera formalizagdo de procedimentos a cargo dos doutos e técnicos, mas resultante de um pro:
cesso contraditorio de interlocucao entre atores diferenciados, numa pluralidade de espagos publicos.
Nesses espacos, interesses e concepgoes sao explicitados, negociacdes séo realizadas em busca de L
concertagdo, ainda que provisoria e limitada, com a elaboracéo de pardmetros minimos para orientar a
acao dos diversos atores.

Diante disso, ndo se trata de revisitar a antiga questao de uma escolha esquizofrénica (Moisés, 1990
Doimo, 1995) entre o “institucional” e o “social”’ , mais de como permear o institucional com as
conquistas sociais e o exercicio da cidadania ativa pelos individuos e suas organiza¢des, ndo enquant
meros “usuarios” ou “beneficiarios”, mas como sujeitos.

A institucionalidade sempre foi vista em termos de formalidades, burocracia, dominacéo, regras rigi-
das. Realmente, esses elementos ndo desapareceram, ndo sé porque o0 seu suporte social e econébm
nao foi desmontado, mas também porque ainda prevalece, de um lado, uma cultura politica formalista,
clientelista, mandonista e, do outro, a submissao dos dominados, o voluntarismo e idealismo de suas
liderancas.

Mas ha algo novo nesse cenario: a presenca ativa de novos atores que questionam aquelas marcas
propdem novas formas de interacdo nem sempre acolhidas e, quando acolhidas, congeladas, revertida
por pressdes de outros interesses.

A0 mesmo tempo, esses nNovos atores, com presencga marcante e novas posturas a partir dos anos 8
padecem da descontinuidade de suas ac¢fes, da fragmentacéo de demandas, de capacitacao insuficier
para essa atuacédo, além das condigBes objetivas desfavoraveis, cada vez mais precarias.

Talvez se esteja diante daquilo que Vera Teles e Ana Amélia (1993) chamam de “nova contratualidade”,
uma descoberta da lei e dos direitos que se firma e se renova na prética da representacao, interlocuca
e negociacgao de interesses nas relagbes dos movimentos sociais com o Estado.

Na realidade, a institucionalidade tem um carater contraditério. Por um lado, pode concretizar e con-
solidar mudancas sociais, dando-lhes permanéncia e continuidade. Por outro, pode estabilizar situa-
¢cOes e praticas rigidas que dificultam mudancas, exigindo dos atores um processo critico e reflexivo
permanente, e, das estruturas, regras flexiveis que possam ser renegociadas e reelaboradas, conforn
as necessidades.
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A dimensao institucional esta presente na propria dindmica dos Movimentos Sociais, hdo s6 porque é
necessario um minimo de regras e procedimentos para realizar suas agdes e interagir com outros atore:
mas também porque objetivam construir e efetivar direitos e garantias que néo prescindem de um
suporte legal. Por outro lado, a acdo de carater institucional para tornar-se eficaz ndo dispensa 0s
meios de presséo e mobilizagdo social, sobretudo por gue ha muitos interesses em jogo e a utilizagao dx
outros recursos de poder ndo compativeis com padrdes de ética e de equidade que devem nortear urr
relacao social civilizada.

Do percurso realizado pelos Movimentos Sociais e organiza¢gdes da sociedade civil, nestes ultimos
anos, pode-se depreender algumas marcas que é preciso levar em conta, tendo em vista uma acédo me
eficaz.

Cadernos ABONG n° 15, Julho,1996

Conselhos - Espacos Publicos de Participacao

Elenaldo Celso Teixeira

No processo de institucionalizacdo, os Conselhos Setoriais tornaram-se, recentemente, um dos prin-

cipais instrumentos de atuagdo dos movimentos organizados da sociedade civil. Essa atuacao até agor
tem-se voltado mais para sua regulamentacao e implementacao do que para o exercicio de suas comp
téncias em relacdo a formulacéo e controle da execucao das politicas publicas.

Trata-se de 6rgaos publicos colegiados de natureza ambivalente, vinculados a administracdo estatal
mas ao mesmo tempo constituido de representa¢gdes da sociedade. Nado se pode confundi-los con
arranjos neocorporativistas instituidos nos paises do capitalismo avangado para mediagéo de interesse
de classes opostas na elaboragéo de politicas estatais.

A especificidade desse tipo de organizagao, gestada num amplo movimento de luta social, envolve uma
composicdo que compreende atores coletivos diversos, que, além de ndo terem monopolio de repre-
sentagdo como as corporagdes econdmicas e sindicais, em muitos casos ndo se vinculam a interesse
especificos de uma classe ou grupo social.

Neles, o conflito de interesses permeia a representacéo dos diversos segmentos por outras clivagens
como a qualidade de vida, meio ambiente, direitos fundamentais, transparéncia nas decisfes, enfim,
uma série de interesses hoje considerados de natureza coletiva ou difusa, ainda que concebidos e aprc
priados de forma diferenciada por cada segmento social e, portanto, disputados como recursos de
poder.

N&o se quer dizer com iSso que nesses espacos Nao estdo presentes os interesses econdmicos ou
classes, até porque a formulacéo de politicas envolve distribui¢cdo de recursos, que no sistema capitalis-
ta sdo apropriados e distribuidos de forma desigual. Ndo s@o espacos neutros, imunes a conflitos,
contradigdes e manipulacdes, mas podem constituir-se em instrumentos abertos ao debate publico, a:
proposicoes de estratégias para efetivar direitos ja conquistados ou a construir.

Apesar de vinculados a estrutura administrativa, com decisées homologadas pelo chefe do poder exe-
cutivo, sao teoricamente autbnomos, pois seu funcionamento interno é regido por regras e procedi-
mentos formulados por seus membros. Além do mais, suas competéncias e composi¢ao séo fixadas er
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lei, de cuja elaboracdo muitas entidades em véarios municipios e Estados tém participado.

Dessa forma, a autonomia das decisfes vai depender da correlacdo de for¢cas ndo apenas no ambito c
conselho mas na estrutura de poder, de acordo com a organizacdo e mobilizagcdo da sociedade par
acompanhar, avaliar e dar suporte as agdes. Exige também que a representacéo dessas forcas sociais
capacite para expressar suas aspiracoes e necessidades, traduzindo-as em proposi¢oes e alternativas
politicas.

Assim, ndo se pode superestimar o papel desse arranjo institucional e nele apostar todas a energias dc
movimentos sociais. Trata-se de mais um espaco de luta, de negociacao e articulagdo, repleto de limi-
tacBes e ambiguidades, mas também de oportunidades e desafios.

A consciéncia das limitagcfes e riscos da participagdo dos movimentos sociais nesses espacos suger
dois procedimentos, de certa forma usados por algumas organiza¢des. O primeiro € a combinacao de
atuacao institucional nesses espagos com agoes coletivas de pressao e mobilizagao e, em certos casc
até com a agéo direta, como fizeram os trabalhadores rurais do Nordeste no periodo da seca (93/94)

A acdo dos movimentos e entidades nos conselhos, a nosso ver, ndo pode restringir-se as quatro pare
des das salas de reunides. Deve ser uma acao publica, transparente. E os movimentos ja descobriram
caminho, através do funcionamento de foruns, redes de informacao e articula¢des setorializadas que
poderiam ser horizontalizadas, em nivel de municipio e regido, com ac¢des conjuntas que reiinam orga-
nizacdes de varios setores. No entanto, torna-se imperioso dar maior visibilidade a esses mecanismos
envolvendo 0s segmentos ainda n&o organizados.

O outro procedimento seria uma certa cautela para evitar o envolvimento na “febre conselhista” que
domina o governo e que esteve presente também nas organizac¢des populares quando da elaboracéo d
Leis Organicas (municipais e setoriais).

A estratégia de descentralizacdo pode significar uma forma de privatizacdo, na medida em que o gover-
no central se desonera de certos encargos e 0s transfere para 0 municipio e para a sociedade, se
transferir recursos. Isso significa que esses servicos ndo serdo prestados, dada a situagao pre-falimente
da maioria dos municipios, ou serdo entregues as empresas privadas. A transferéncia de recursos, sel
um minimo de preparacgdo e capacitacdo das estruturas municipais e com uma sociedade civil pouco
organizada e fragil, acaba por reforcar o poder das elites oligarquicas.

A estruturacéo dos conselhos tornou-se compulsdria e com prazos rigidos, sob pena de o municipio
ndo receber recursos em areas fundamentais. Se por um lado esse processo induz & articulagdo dc
conselhos e pode despertar a sociedade para a necessidade de se organizar, por outro lado n&o leva ¢
conta a heterogeneidade e complexidade da situagdo dos municipios no pais, sobretudo dos pequeno:

Uniformizando um procedimento que exige apenas o preenchimento de formalidades legais, os conse-
Ihos podem ser criados sem nenhuma discussao e preparagao da comunidade, com seus component
escolhidos entre os amigos do prefeito, sem nenhuma representatividade, reforcando assim as pratica:
de clientelismo e mandonismo.

Mesmo se nesses municipios a sociedade civil estivesse bem organizada, haveria dificuldades para
compor os conselhos, tal o nimero deles previsto nas Leis Organicas dos Municipios, numa quantidade
gue é ainda reforgada de forma compulsoria pelas leis federais.

Trata-se, pois, de uma descentralizacdo centralizada, que ndo respeita a autonomia dos municipios, a
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especificidades do poder local e o principio formalmente proclamado da participagcéo da sociedade.

Isso exige uma atitude de cautela dos movimentos no sentido de ndo assumirem essa “febre conselhista”
pelo desejo de ocupar todos os espacos formalmente criados. Cabe-lhes estabelecer assim seu propri
processo de participacao, priorizando os espacos de que devem participar em fungéo das necessidade
da sociedade, segundo sua capacidade e possibilidade e, também, de acordo seu “tempo social”, ol
seja, respeitando 0s passos que precisam dar para que sua representacdo ndo seja meramente form:

Por parte das ONG'’s, seria 0 caso de um investimento maior na capacita¢cdo das organizacdes de bas
e de uma assessoria sistematica ao funcionamento desses conselhos. Na area de saude e direitos
criangas, algumas organizagdes como a UNICEF, CBIA e Pastoral da Crianca tém realizado um traba-
lho sério nessa direcao.

Alguns elementos para avaliacao

Face a diversidade dos conselhos ja implantados no pais e sobretudo diante da heterogeneidade d
situagdes, principalmente nos municipios, caberia uma avaliagdo sistematica da pratica desses mecanis
mos, tendo em vista possiveis e necessarias mudancas nos diplomas legais. E também necessaria, e
termos mais imediatos, a proposi¢ao de algumas diretrizes para orientar a atuagdo dos movimentos ¢
entidades da sociedade civil.

Algumas pesquisas ja foram realizadas na area de saude e também sobre experiéncias localizadas
principalmente em alguns municipios administrados pelo PT (Andrade e Goya, 1992) e municipios do
Estado de S&o Paulo (Heimann e outros, 1992), além de trabalhos sobre Conselhos Estaduais (IBAM,
1993).

Embora ndo seja esse o objetivo deste texto, relacionamos aqui algumas consideracdoes gerais e prelimi
nares, com base em informacdes de pessoas envolvidas nesse processo, cujos elementos poderéo ser
de indicagao para reflexdo mais aprofundada :

Processo de criacao dos conselhos

E preciso examinar como se deu a formag&o dos conselhos que, em nivel dos municipios, geralmente
estdo previstos nas Leis Organicas. Em muitos casos, sua criacdo na esfera municipal foi provocada pol
organizacdes da sociedade civil, na area de saude a partir das Conferéncias Municipais de Saude, ou at
mesmo por projetos de lei de iniciativa popular.

A guestéo central é saber como se deu o processo de discussdo das competéncias, papel, composica
plano de acao e forma de escolha dos representantes da sociedade.

A determinacdo do governo de vincular o repasse de recursos a prazos rigidos levou a que em muitos
municipios ndo houvesse nenhuma mobilizacédo e a escolha dos representantes se fizesse por indicagé
dos prefeitos. No caso dos Conselhos de Direitos das Criancas e Adolescentes, a pressao e Visas
formalista de juizes e promotores ndo possibilitou maior discusséo da sociedade civil, apesar do apoio
a sua implantacao.

Se é certo que o funcionamento desses conselhos depende muito do seu processo de criacéo e
participacdo ativa da sociedade, o fato de existirem em 1993 cerca 3 mil Conselhos de Saude e 1.834
Conselhos de Direitos da Criancga cria condi¢des, se ndo de um controle social do Estado nessas area:
pelo menos de uma discussdo mais ampla das questdes relacionadas com as politicas sociais.
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Composicéo dos Conselhos

A composicao é definida por lei federal como paritaria em relacdo aos usuarios, no caso da area de
saude; nos outros, a paridade néo é especificada. Se a paridade for definida em termos de representac:
de 6rgdos governamentais e entidades da sociedade, pode tornar-se ilusoria, na medida em que entre
entidades da sociedade estdo incluidas, além das patronais, algumas que dependem de subvencoe
governamentais e dificilmente tomarao posi¢oes independentes.

Por outro lado, as entidades filantropicas geralmente tém uma tradi¢cdo assistencialista, cartorial, con-
servadora e assumem uma légica privatista, favorecendo a despolitizacdo das questdes. E importante
levar em conta esses elementos, nao para impedir que essas organizagdes possam se representar, n
para se ter consciéncia clara do conjunto de forgcas sociais favoraveis ou ndo ao processo de democra
tizacdo e publicizacdo das questdes que sdo objeto de competéncia das conselhos.

Representatividade da participacao

A representatividade na composi¢éo do conselho diz respeito ndo apenas ao aspecto quantitativo (nu-
mero de associados ou componentes da entidade) mas a sua capacidade de expressar 0s interesses
respectivo segmento social, revelada pelo seu engajamento na conducdo das lutas especificas. En
termos de conjunto, a composi¢ao reflete a presenca dos diversos atores sociais, ndo so6 aqueles trad
cionalmente inseridos na estrutura social, mas também as forcas emergentes.

E importante considerar também o processo de escolha das representacdes, levando em conta que, e
certos municipios, varias entidades competem pela representacdo de um mesmo segmento. Deve-s
analisar se essa funcéo € atribuida, por exemplo, a congressos ou conferéncias em que os delegados s
eleitos pelos associados das entidades ou se cabe as respectivas diretorias das organizagdes ou, ainc
se a indicacao é efetuada pelo chefe de governo de forma discricionaria.

Cremos que alguns critérios poderiam ser formulados entre as proprias entidades, para definicdo da-
guelas que deveriam participar e também da forma de escolha mais democratica dos representantes. |
mister levar em conta, por exemplo, experiéncia, capacitacdo técnico-politica, expressao social do
segmento, engajamento da organizacao nas lutas dos seus associados e no processo de democratiz
céo.

Alguns conselhos tém contemplado na sua composicdo uma representacdo do poder legislativo ou do
judiciario, o que nao € muito recomendavel, ndo so por ser algo imputado como inconstitucional, como
pela necessidade de impedir certos tipos de disputas de poder que sdo comuns em determinados mun
cipios. Outros conflitos e confrontos em relacéo as competéncias do proprio conselho sdo inevitaveis e
podem ser até saudaveis.

Funcionamento dos conselhos

Cremos ser necessario examinar o funcionamento dos conselhos ndo apenas sob o0 aspecto burocratic
e de realizacéo de reunides, embora um minimo de suporte administrativo seja imprescindivel. Segundo
pesquisa do IBAM, em 1993, 55% dos Conselhos Municipais de Saude faziam reunides regulares e em
26% deles existia esse suporte. (Carvalho, 1995)
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No entanto, importa avaliar que a¢des foram propostas e realizadas, que debates publicos foram pro-
movidos, qual o controle sobre as a¢c6es do poder publico. Para que o conselho possa ter maior visibi-
lidade na sociedade € preciso examinar seu grau de articulacdo com os diversos segmentos sociais, el
gue medida os seus componentes discutem previamente com suas entidades as pautas e proposi¢o
das reunides e como dar a elas conhecimento de suas relagdes.

Papel dos conselhos

Apesar do carater deliberativo formalmente atribuido aos conselhos, deve-se indagar se suas decisée:
se sintonizam com os interesses da maioria da populacdo, sobretudo dos setores excluidos, ou st
apenas referendam as decisdes do poder executivo e dos grupos que Ihe dao suporte. Precisa també
ser analisado de que modo se efetiva o processo decisorio, o papel de cada representacao na discuss
e na iniciativa de proposicoes.

Sao conhecidas as dificuldades para que as demandas e interesses dos setores excluidos cheguem até
centros do poder. Os conselhos podem constituir-se num canal para que isso aconteca, dependendo ©
composicdo, do maior ou menor poder de articulagdo entre os proprios representantes dos USUArioS ¢
da sua capacidade de construir um consenso em torno das questdes centrais de seu interesse.

Torna-se necessario acentuar o papel de controle social a ser exercido pelo conselho, entendido néac
apenas como mera fiscalizagdo dos atos do executivo, mas sobretudo no sentido de avaliagao, pel:
comparacao dos dados realizados com parametros estabelecidos consensualmente.

Controlar a aplicacdo dos recursos implica analisar ndo s6 a honestidade dos gastos, mas tambén
avaliar seu impacto econémico-social em termos de beneficios para o conjunto da populagéo, sua
economicidade e oportunidade.

Essa dimenséo do papel dos conselhos exige maior visibilidade e transparéncia das suas acdes e dc
atos do governo, praticas pouco comuns em nossa tradi¢cao politico-administrativa. Portanto, pressu-
pde maior vinculagéo a sociedade, utilizando para isso mecanismos nao institucionais (foruns, comis-

sbes, assembléias, comités), além da prépria atuacdo independente das entidades em termos d
mobilizacdo, pressao, debate publico e interagdo com os meios de comunicagdo de massa.

Fragmentacéo e pluralidade de conselhos

Como ja se observou, multiplicam-se os conselhos em vérias areas e setores. Se por um lado ha «
aspecto positivo de se tentar contemplar a diversidade de probleméticas que o pais enfrenta, é precis
encarar as consequiéncias perversas da fragmentacdo das demandas, como a visdo setorial e a
corporativa de problemas que estdo imbricados numa realidade mais ampla e complexa, que exige a
formulac&o de uma politica social mais abrangente.

Esse problema torna-se mais grave ainda nos municipios menores, em que a sociedade é pouco ou nhac
organizada e os quadros disponiveis sdo sobrecarregados com varias representacdes, além das funcd
gue tém de desempenhar nas suas entidades e da dedicagdo a propria sobrevivéncia. Isso leva ess
pessoas a uma participacdo menos qualificada e meramente formal ou a sele¢cdo dos espacos ond
atuar.
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Para contornar o problema da fragmentacgéo, a alternativa poderia ser o funcionamento de plenarias
agregando tematicas, entidades e movimentos, congressos e, principalmente, a realizacdo de acde
conjuntas, além de um fluxo continuo de informagdes.

Desafios e oportunidades

O processo de participacédo institucionalizada através de conselhos enfrenta sérios desafios, que exigen
da sociedade muita energia criativa para enfrenta-los. Corre-se o risco do contagio pela “febre conselhista”
protagonizada pelo governo (fala-se agora em municipalizar a reforma agréria e criar conselhos muni-
cipais !): pulveriza-se a a¢ao do Estado, transferindo seus encargos para a sociedade, via filantropia e
ou privatizacao.

Os conselhos podem constituir-se em mecanismos de fortalecimento da sociedade civil e controle
social do Estado, mantendo-se a autonomia de ambas as esferas, que tém suas logicas proprias. Mas
atuacao indiscriminada em conselhos, sem ancoragem na mobilizagdo social, com a Unica preocupacac
de ocupar espacos, pode levar a reproducgdo de praticas clientelistas e burocraticas.

A idealizag&o do papel dos conselhos pode criar expectativas exageradas e conduzir a maiores frustra
¢Oes. Os recursos publicos destinados as politicas sociais sdo cada vez mais reduzidos. Imp&e-se, poi
aos conselhos, nos diversos niveis, a tarefa crucial de discutir o orcamento publico, ndo apenas o fundc
especifico do setor, mas as prioridades na distribui¢do dos recursos.

No caso especifico dos municipios, € também necessaria a discusséo sobre a geragéo de receitas prop
as, ja que os tributos de sua competéncia sao ineficientemente arrecadados. Algumas gestées munici
pais tém demonstrado como essas receitas podem ser ampliadas e como as prioridades podem s
invertidas a partir da participacéo ativa da sociedade.

A problematica a ser enfrentada pelos conselhos e pela sociedade organizada é por demais complexa
requer maior qualificacdo da participacéo, além da priorizagédo de certos espagos que oferecam maiore:s
potencialidades de transformacéo das relacdes sociedade/Estado.

A atuacdo das ONG's nesse processo € de vital importancia, seja como componentes dos conselhos
seja no papel de assessoria, na capacitacdo, na sistematizacédo de dados e experiéncias bem-sucedic
dos movimentos e entidades e na formulacdo de alternativas de politicas publicas. Esse suporte técnicc
podera ser demandado, também das universidades, que, principalmente em termos de conselhos d
saude, tém prestado significativo apoio.

A construcéo dos conselhos como espacos de interlocucéo e articulacdo entre diferentes atores sociai
e de controle social do Estado constitui-se, assim, ndo sé num desafio, mas também numa oportunida-
de no sentido do fortalecimento da sociedade civil e da democratizag&do do Estado.

Elenaldo Celso Teixeira: Movimentos Sociais e Conselhos.
Cadernos ABONG, n° 15, Julho de 1996
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