Movimento Sociais e Conselhos

Elenaldo Celso Teixeira

A formacdo de conselhos como canal de participagdsodiedade na constituicdo do poder

politico ndo € um questao recente. Os tedricos istasxclassicos ja os concebiam como 6rgaos
embrionarios de um governo revolucionario , cujegados recebiam um mandato imperativo e
revogavel, isto €, deveriam seguir estritamenténsisucdes dos representados e poderiam, a
gualguer momento ser suspensos de suas funcoes.

Nos paises capitalistas constituiram-se como fotasnativas de poder e gérmens de novas
estruturas politicas. A discusséo se travava eno tda relacdo dos conselhos com os sindicatos e
partido e do papel de autogoverno.

Experiéncias concretas desse tipo de organizagguled a Comuna de Paris, 0s sovietes na
Russia, os conselhos operarios na Alemanha, repeeam tentativas de constru¢do de um poder
autogerido, bases para a instituicdo de um novadBsarticulando a esfera econémica & politica,

fundamentando-se na revogabilidade dos mandategng® de funcdes administrativas e em

forma de democracia direta.

Essas experiéncias surgiram em momentos de opisestema, ndo conseguindo entretanto
institucionalizar-se, a ndo ser lugoslavia, ondeasselhos estavam vinculados a um sistema de
planejamento central. (Gohn, 1989: Wanderley, 1991)

No Brasil, nas décadas de 70/80, a questdo doglbossse insere na agenda politica de duas
formas. De um lado, na forma “conselhos comunisdriviados pelo poder publico para negociar
demandas dos movimentos populares, face & cresomtglizacdo das populagdes,
principalmente as residentes noa bairros de pixifer

Ja em 1979, em Sao Paulo, um decreto do prefégwacum “conselho comunitario”, formado
por associacbes de classe, entidades, movimemiagosos e associacdes de bairros.
Posteriormente, ele foi estruturado por adminiSeacregionais, para discutir o orgamento
municipal e captar demandas e reivindicacdes desrsdis regides, que, no entanto, eram
atendidas segundo os critérios da administracéo.

No governo Montoro, esse processo foi ampliado mafastado todo, elegendo o discurso
participativo e da descentralizacdo como ideoloficial e a “acdo comunitaria” como politica
governamental. Instituiram-se varios tipos de Clwse desde o da Condicdo Feminina, do
Negro, da Juventude, ldosos, Deficientes Fisices,Codmunidades Locais, até Conselhos
Municipais, para “promover o0 estudo e a solucdos#as problemas” e, em troca, “ampliar sua
base de legitimidade”. Na realidade, constituiareraemecanismos de ritualizacdo de demandas
ou instrumentos de cooptacéo de liderancas. (&8lvE991).

Também no Rio de Janeiro, a partir de 1982, houwa tentativa de formar conselhos em

algumas Secretarias de Estado, de natureza coaseltiefémera, j& que todas as decisfes
concentravam-se no gabinete do governador. Em 188®refeitura criou os Conselhos
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Governo/Comunidade por regido administrativa, ceprasentacdo de associacdes de moradores
e outras entidades, sem carater deliberativo, éitesn como forum de negociagdo, porém de
vida curta. (Braga, 1989).

No Espirito Santo, criou-se um conselho integramgwesentantes dos municipios e do Estado,
além do movimento popular. Em Vitoria, constituai-em 1986 um “Conselho Popular”,
formado por entidades de bairro, que foi objetdidputas partidarias, resultando posteriormente
na criagdo de um conselho paralelo, dividindo eagiecendo o movimento popular.

Essas iniciativas surgiram como tentativa de rdapde governos eleitos a partir de 1982 a
crescente mobilizacdo popular, buscando neutralizéorgca politica que certas organizacdes
populares passaram a ter com o agravamento dgotitiea e econémica.

A outra forma de conselho tinha caracteristicas@nselho Popular”, criado a partir dos
proprios movimentos, sem uma estrutura formal eedzés em acdes diretas e sem nenhum
envolvimento institucional, a ndo ser os contatosn cautoridades para pressionar sobre
reinvindicacBes, com a proposta de constituir-sefenga politica autbnoma em relagdo aos
partidos e ao Estado.

“As experiéncias dos conselhos foram referéncias paConstituinte nos
arranjos institucionais visando a participacdo dacgeedade no controle,
fiscalizacdo e proposicao de atos e decisdes gaveentais”

Experiéncias como a de Campinas (SP), “AssembléiaPovo” (1979), Conselho Popular

Municipal de Osasco (1980), Comissdes de Saudeoda Feste de S&o Paulo (1970), a partir
das quais se formaram os “Conselhos de Saude daso€e(1981), suscitaram discussdes
tedricas e politicas nos partidos de esquerdagtsidades e entre 0os proprios movimentos.

Foram referéncias importantes para lutas desemasvha Constituinte em torno de arranjos
institucionais que permitissem um minimo de pa#cao da sociedade no controle, fiscalizacédo
e proposicdo de atos e decisbes governamentaigtaerde base também para proposicdes no
Constituinte, como a do Sistema Unico de Salde emjenda popular fundamentou-se na 8.a
Conferéncia Nacional de Saude, com participacd® ré pessoas, apoiada por 160 entidades da
sociedade, e ainda para emendas sobre participagidar, instituindo alguns instrumentos e
mecanismos para viabiliza-la. (Michiles, 1989).

Com a eleicdo de 1988, em que algumas prefeit@ssapam ao controle de partidos como o PT,
a discusséao se acirra, inclusive internamente,le@vdo questdes como natureza dos conselhos,
competéncia, composicao, iniciativa de criacaacé com o Estado.

A questéo central dizia respeito a ser ou ndo eetbn um 6érgado embrionario de um novo poder,
de uma forma de democracia direta, com autonomiaetagdo ao Estado; a posi¢cao afinal

prevalecente o concebia como uma das formas deipacgio visando mudancas na gestdo
publica e na elaboracdo de politicas, tendo ena @8 democracia e transparéncia, portanto,
como canal de relag&o entre Estado e sociedade;cedp administragcéo de conflitos.
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Quanto as competéncias e natureza do conselh@jauas seu carater decisério ou consultivo,

as posicoes ndo eram alinhadas a primeira questiims descartando esta dicotomia, preferindo
pensar o conselho como espac¢o de negociacéo, aosdeke partilhadas. (Daniel, 1994). Outros

afirmavam o carater consultivo como forma de mamteindependéncia e autonomia dos

movimentos em relagdo ao Estado, ndo se comprodretsam as decisdes resultantes de uma
correlacéo de forgas, em geral desfavoravel.

Alguns defendiam a natureza deliberativa como fod@aconstituicdo de um novo poder num
processo de acumulacéo de forcas, outros buscawlmacratizacdo através da formulagcédo de
politicas publicas voltadas para os interesses|amsu

Esse debate persiste, envolvendo outras questéessegurelacionam com o problema da

institucionalizacdo de mecanismos que possam gaeanbntinuidade da participacdo popular,

independente de que partido esteja no poder. Sdmmistradores eleitos nhaquela época tiveram
a cautela de ndo implantar nenhuma das posicOedediate e procuraram estimular canais
informais, com o decorrer do tempo viram que e@s®ario fixar regras, procedimentos, ainda
gue frutos do debate publico e baseados nas erp@sé§a desenvolvidas, como ocorreu com 0
“orgamento participativo”.

Por outro lado, o processo politico desenvolvig@aidir de 1984, com a participacdo organizada
de varios segmentos da sociedade, conduziu auigdttde uma série de mecanismos e canais de
interlocucdo entre sociedade civil e Estado, emsequais os Conselhos Setoriais, cuja
generalizacdo e implementacdo compulséria a pdetigoverno federal nos parece bastante
problematica.

Processo de Institucionalizacao dos Conselhos

M esmo nas experiéncias dos “conselhos popularesieimgntadas pelos movimentos
populares, como as de Osasco (1981), Conselho (ke Sk Zona Leste de S&o Paulo (1979) e
Conselho Comunitério de Vitéria, ocorreu certaiinstonalizacdo, em alguns casos por pressao
dos proprios movimentos (Zona Leste de Sado Pauboifyos, por iniciativa politica dos prefeitos
(Osasco), porém com o regimento elaborado pelosmemios e reconhecido por decreto.

Na realidade, o processo envolvia mais do que mdimacdo dos conselhos, implicando o
reconhecimento oficial de espagos autonomos dddaotedo da sociedade e de formulagdo de
demanda; isso exigia apenas a publicacdo dos regimmternos, elaborados e discutidos pelos
movimentos, e a sua aceitacao pela prefeitura aamal de mediacdo com a populacéo.

Em casos como o de Campinas, 0 que se pleiteaa regulamentacdo do uso da terra, pois a
Assembléia do Povo ja se constituia como intertmeutegitima, ainda que sem nenhuma
institucionalizacao.

Ao lado dessas iniciativas, com a crise do Estagi@va-se a precariedade dos servigcos publicos,

principalmente nas areas de previdéncia e saudampliacdo das demandas e a crescente
mobilizacdo e organizacdo popular levam setoreEstado a uma maior interacdo com a
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sociedade, buscando ouvir as reivindicacdes dalpgm selecionando-as e enquadrando-as
institucionalmente, ao mesmo tempo que também icadif de certo modo, os métodos e
concepcdes tecnocraticas.

Além dos espacos criados pelos movimentos maisniza@dos, setores da burocracia estatal,
pressionados pelo Movimento Sanitario e de Saudamcna administracdo federal orgaos

mistos, de composicao paritaria, como o CONASP ns€lho Consultivo de Administracéo de

Saude Previdenciéaria (1981) e as Comissdes Intituienais de Saude.

S&do assim incorporadas as representacfes dosdprestale servicos, profissionais de salde e
usuarios. Elas ndo tém poder deliberativo porématigam as questdbes de saude numa
perspectiva critica em relacdo ao modelo assistéstai vigente, com propostas de reforma do
sistema.

Esse processo na area de saude desemboca na Midér€&wia de Saude, que em 1986 relne 5
mil representantes dos diversos segmentos soaiéis,dos governamentais. Os delegados foram
eleitos a partir de conferéncias estaduais, queltiiam as questdes de saude.

Dessa conferéncia surgem as principais diretriaes gpriam incorporadas na Constituigéo
Federal, ap0s véarias mobilizagcbes e articulagcbes demais segmentos da area e com 0s
movimentos sociais, através da Plenaria Nacional Eatidades de Saude. Propunha-se a
participacdo da populagédo, através de entidadeesepativas, na “formulagdo da politica,
planejamento, gestdo e execucdo e avaliacdo das defsaude” e se sugeria como mecanismo
para sua efetivacdo uma estrutura de conselhasgaonal ao municipal, além de conselhos por
unidade de servico.

O que era, inicialmente, uma luta de profissioeaiécnicos de saude articulados no “movimento
sanitario”, amplia-se com a realizacao de férupseaarias, nas mobiliza¢des pela Constituinte,
envolvendo movimentos populares, centrais sindiassociacOes de trabalhadores de saude,
conselhos e entidades cientificas.

A insercdo na Constituicdo de principio e direfiz®nstantes da emenda popular sobre o
Sistema Unico de Satide consolidou um processcadicbem antes, fruto das pressées de
movimentos populares e de articulagdes de entidaddissionais. E exigiu novas mobilizacdes

para seu detalhamento e posterior implementacdenéando interesses de grupos privados,
refratarios as mudancas e as diretrizes demoanstza

Exemplo do jogo de pressdes foi o veto ao artigddlllei Organica de Saude (a de n° 8080), que
tratava exatamente da participagcdo da comunidadeésat da Conferéncia de saude (a de n°
8080), que tratava exatamente da participacdo miamidade através da Confederacdo de Saude
e do Conselho de Saude e também da necessidatkbdeedo de outra lei, afinal sancionada,
repondo esses dispositivos (Lei 8142). Seguiu-gde ton reforco das organizacoes de base para
implementacdo dos conselhos estaduais e municgraig)guns municipios e Estados, precedido
de ampla discussédo em Conferéncias de Saude.

Processo semelhante, com resultados um poucordisreleu-se com a area de educacéo. Desde
a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (1961ayvast previstos o Conselho Federal e os
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Estaduais, porém com atribuicdes mais burocraBcesmposicdo elitista, através de figuras de
“notdrio saber”. A participacdo de unidades de rem&ra concebida com um papel limitado e
conservador, no sentido de colaborar com a marddedps prédios e funcionamento dos
estabelecimento.

A partir de 1980, constitui-se um forte moviment gtofessores e profissionais de educacéo,
cuja participacdo na Constituinte, através do FONmcional de Educacdo, formado por 15
entidades, consagrou principios como o da eduagedioita, definicdo de percentual minimo do
orcamento para cada nivel de governo e participdg@mmunidade na gestao.

A Constituicdo passou a considerar, entdo 0 acGs®NSIiN0 obrigatorio gratuito como direito
publico subjetivo, possivel de ser exigido juditiahte. E, por outro lado, definiu como crime
de responsabilidade a falta de oferta de ensinoadicdes regulares. O seu desdobramento em
nivel estadual especifica conselhos e colegiadoslass e, em alguns Estados, eleicbes de
diretor de colégio.

Na regulamentacédo dos dispositivos constituciomaisnovimentos sociais ndo obtiveram muito
éxito, tal a for¢ca dos grupos de presséao privatis€daprojeto da nova Lei de Diretrizes e Bases da
Educacédo, que passou pelo crivo de centenas dedmtes e técnicos de educacdo e de suas
entidades representativas, foi aprovado na Camard3® mas permanece em discussao no
Senado, com parecer contrario.

Apesar de toda a pressédo do Férum nacional deaddéesscola Publica, o projeto tramita ha 8
anos, com provavel desfecho desfavoravel em relag®o avancos obtidos em termos de
democratizacdo do ensino e da participacado dadamtgecivil na formulacdo das politicas.

Em relagéo as questdes do meio ambiente, assst®oaal, direitos da crianga e do adolescente
e moradia, as entidades que apresentaram propistascratizantes se defrontam, ainda hoje,
ndo s6 com as resisténcias das elites burocratioasy também com os grupos de interesses
contrarios, com os quais se buscam discussdesoeiaefes para fazer avancar uma regulacao
mais democratica dessas politicas.

Em alguns setores, em decorréncia de pressOeadaignais, imagem do pais no exterior ou
mesmo resisténcias conservadoras menos organizamas,na questdo da crianca, dos direitos
humanos e do meio ambiente, as mobilizacdes dadam® civil e dos movimentos organizados
conseguiram obter mais éxito, aprovando-se a nougto leis que instituem conselhos e politicas
sociais, 0 que exigiu, porém, novos esfor¢os eciagdes para sua implementacao.

Noutros, além dos foruns, das caravanas, das lagaas, foi necesséaria acdo judicial contra o
governo por omisséo, como no caso da assisténcia,sou entdo iniciativa popular de projeto
de lei, como a que foi promovida na area da hamtacobteve 830 mil assinaturas, tramitando
desde 1991 na Camara.

“Houve avancos significativos na concepcéo de &&s@a social como

seguridade e extensao da cidadania aos excluidiasnbém na gestao
descentralizada através de conselhos”
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No campo da assisténcia social, a partir de umefwrajle lei apresentado na Camara com
sugestdes das diversas organizacfes da sociedalddocipossivel discutir com o governo e
realizar 11 seminarios regionais para coletar $8gesEm parte, elas foram sugestdes. Em parte,
elas acolhidas na lei afinal promulgada (n° 8742,1893), ap0s 5 anos de mobilizacdes,
pressdes, negociacoes.

Alguns avancos significativos foram introduzidoscoacepcao de assisténcia como seguridade e
extensdo da cidadania aos excluidos, na gestdeniedizada através de conselhos nos trés
niveis de governo e na avaliagdo das a¢fes poerémuia. Esse modelo encontra-se atualmente
em fase de implantacdo, com muitos percal¢os @aliss nos Estados e municipios.

Esses sdo exemplos de que se constréi no paisaradarma de conceber a institucionalidade,
ndo como mera formalizacdo de procedimentos a aogaloutos e técnicos, mas resultante de
um processo contraditério de interlocucdo entrageatdiferenciados, numa pluralidade de
espacos publicos. Nesses espacos, interesses epcdes sdo explicitados, negociacdes sao
realizadas em busca de uma concertacdo, aindarquis@ia e limitada, com a elaboracédo de
parametros minimos para orientar a acao dos divatsoes.

Diante disso, ndo se trata de revisitar a antigsstqo de uma escolha esquizofrénica (Moisés,
1990: Doimo, 1995) entre o “institucional” e o “g&lt , mais de como permear o institucional
com as conquistas sociais e 0 exercicio da cidadsdivia pelos individuos e suas organizacoes,
nao enquanto meros “usuarios” ou “beneficiariosisrnomo sujeitos.

A institucionalidade sempre foi vista em termosfalenalidades, burocracia, dominacgéo, regras
rigidas. Realmente, esses elementos ndo desapaneaeo sé porque 0 seu suporte social e
econbmico nao foi desmontado, mas também porquia @irevalece, mas também porque ainda
prevalece, de um lado, uma cultura politica forstali clientelista, mandonista e, do outro, a
submissao dos dominados, o voluntarismo e ideald#msuas liderancas.

Mas ha algo novo nesse cenario: a presenca atimawts atores que questionam aguelas marcas
e propdem novas formas de interacdo nem semprhid@®le, quando acolhidas, congeladas,
revertidas por pressdes de outros interesses.

Ao mesmo tempo, esses Novos atores, com presemcantgae novas posturas a partir dos anos
80, padecem da descontinuidade de suas acOes,agimefitacdo de demandas, de maior
capacitacdo para essa atuacdo, além das condibfetsvas desfavoraveis, cada vez mais
precéria.

Talvez se esteja diante daquilo que Vera Teles a Amélia (1993) chamam de “nova
contratualidade”, uma descoberta da lei e dostd#rejue se firma e se renova na pratica da
representacao, interlocucdo e negociacao de isewems relacdes dos movimentos sociais com
o Estado.

Na realidade, a institucionalidade tem um carébatraditorio. Por um lado, pode concretizar e

consolidar mudancas sociais, dando-lhes permanérmatinuidade. Por outro, pode estabilizar
situacdes e praticas rigidas que dificultam mudang@gindo dos atores um processo critico e
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reflexivo permanente, e das estruturas regras vééxique possam ser renegociadas e
reelaboradas, conforme as necessidades.

A dimensdao institucional esta presente na propmandica dos Movimentos Sociais, ndo so

porque é necessario um minimo de regras e procatbs@ara realizar suas agfes e interagir
com outros atores, mas também porque objetivantreims efetivar direitos e garantias que nao

prescindem de um suporte legal. Por outro lado;é® @e carater institucional para tornar-se
eficaz ndo dispensa os meios de pressdo e mobhilizegcial, sobretudo por que ha muitos

interesses em jogo e a utilizacdo de outros resuteopoder ndo compativeis com padrdes de
ética e de equidade que devem nortear uma relacé sivilizada.

Do percurso realizado pelos Movimentos Sociais garizacfes da sociedade civil, nestes
ultimos anos, pode-se depreender algumas marcaé grexiso levar em conta, tendo em vista
uma acao mais eficaz.

Conselhos - Espacos Publicos de Participacéo

No processo de institucionalizagdo, os Conselhosri8est tornaram-se, recentemente, um dos
principais instrumentos de atuacdo dos movimenganizados da sociedade civil. Essa atuagéo
até agora tem-se voltado mais para sua regulandenéagnplementacdo do que para o exercicio
de suas competéncias em relacdo a formulacdo ®leodéa execucéo das politicas publicas.
Trata-se de 6rgaos publicos colegiados de natuameHzvalente, vinculados a administracao
estatal mas ao mesmo tempo constituido de repegdest da sociedade. N&o se pode confundi-
los com arranjos neocorporativistas instituidospaises do capitalismo avancado para mediacao
de interesses de classes opostas na elaboracabitap estatais.

A especificidade desse tipo de organizagdo, gestada amplo movimento de luta social,
envolve uma composicdo que compreende atores wadetliversos, que, além de nado terem
monopolio de representacdo como as corporacdedmicas e sindicais, em muitos casos nao se
vinculam a interesses especificos de uma clasgeupo social.

Neles, o conflito de interesses permeia a repraggatdos diversos segmentos por outras
clivagens, como a qualidade de vida, meio ambiatitejtos fundamentais, transparéncia nas
decisdes, enfim, uma série de interesses hojedmasios de natureza coletiva ou difusa, ainda
gue concebidos e apropriados de forma diferencatacada segmento social e, portanto,
disputados como recursos de poder.

N&o se quer dizer com iSso que nesses espacostadopeesentes 0s interesses econdmicos ou
de classes, até porque a formulagédo de politicag\vendistribuicdo de recursos, que no sistema
capitalista sdo apropriados e distribuidos de fadesigual. Ndo sdo espacos neutros, imunes a
conflitos, contradicdes e manipulagbes, mas podenstituir-se em instrumentos abertos ao
debate publico, as proposicfes de estratégiasefetigar direitos ja conquistados ou a construir.

Apesar de vinculados a estrutura administrativey decisdes homologadas pelo chefe do poder
executivo, sao teoricamente autbnomos, pois secidi@mento interno € regido por regras e
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procedimentos formulados por seus membros. Alémadis, suas competéncias e composicao
sao fixadas em lei, de cuja elaboracdo muitas aaeisl em varios municipios e Estados tém
participado.

Dessa forma, a autonomia das decisdes vai depeladeprrelagédo de forgcas n&do apenas no
ambito do conselho mas na estrutura de poder, alel@com a organizacdo e mobilizacdo da
sociedade para acompanhar, avaliar e dar supodedes. Exige também que a representacao
dessas forcas sociais se capacite para expressaaspiracoes e necessidades, traduzindo-as em
proposicdes e alternativas de politicas.

Assim, ndo se pode superestimar o papel dessejaairstitucional e nele apostar todas a
energias dos movimentos sociais. Trata-se de maisespaco de luta, de negociacdo e
articulacao, repleto de limitagdes e ambiguidades também de oportunidades e desafios.

A consciéncia das limitacdes e riscos da partiépagos movimentos sociais nesses espagos
sugere dois procedimentos, de certa forma usadogslgomas organizacdes. O primeiro é a
combinacado da atuacao institucional nesses espagoacoes coletivas de pressdo e mobilizagcéao
e, em certos casos, até com a acao direta, coerarfizos trabalhadores rurais do Nordeste no
periodo da seca (93/94).

A acdo dos movimentos e entidades nos conselhusss®d ver, ndo pode restringir-se as quatro
paredes das salas de reunides; deve ser uma agBoapéransparente. E os movimentos ja
descobriram o caminho, através do funcionamentdmms, redes de informacao e articulacbes
setorializadas que poderiam ser horizontalizadas nevel de municipio e regido, com acdes
conjuntas que reunam organizacdes de varios seftdoesntanto, torna-se imperioso dar maior
visibilidade a esses mecanismos, envolvendo osesggsiainda ndo organizados.

O outro procedimento seria uma certa cautela patar @ envolvimento na “febre conselhista”
gue domina o governo e que esteve presente tambénorganizacdes populares quando da
elaboracgdo das Leis Organicas (municipais e setpria

A estratégia de descentralizacdo pode significa forma de privatizacdo, na medida em que o
governo central se desonera de certos encargosanefere para o municipio e para a sociedade,
sem transferir recursos. Isso significa que ess®$;es ndo serdo prestados, dada a situacao pré-
falimentar da maioria dos municipios, ou serdoegnies as empresas privadas. A transferéncia
de recursos, sem um minimo de preparacdo e ca@aritlas estruturas municipais e com uma
sociedade civil pouco organizada e fragil, acabagforcar o poder das elites oligarquicas.

A estruturacdo dos conselhos tornou-se compulsdr@om prazos rigidos, sob pena de o
municipio ndo receber recursos em areas fundarsei@aipor um lado esse processo induz a
articulacdo dos conselhos e pode despertar a soeiquhra a necessidade de se organizar, por
outro lado ndo leva em conta a heterogeneidadenplegidade da situacdo dos municipios no
pais, sobretudo dos pequenos.

Uniformizando um procedimento que exige apenaseenmhimento de formalidades legais, os
conselhos podem ser criados sem nenhuma discusgéEp@&acdo da comunidade, com seus
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componentes escolhidos entre os amigos do prefsgéoy nenhuma representatividade,
reforcando assim as praticas de clientelismo e orascho.

Mesmo se nesses municipios a sociedade civil ssevbem organizada, haveria dificuldades
para compor os conselhos, tal o nimero deles poavés Leis Organicas dos Municipios, numa
guantidade que é ainda reforcada de forma compaulgélas leis federais.

Trata-se, pois, de uma descentralizacdo centralizgde ndo respeita a autonomia dos
municipios, as especificidades do poder local eriocipio formalmente proclamado da
participacao da sociedade.

Isso exige uma atitude de cautela dos movimentosemtido de ndo assumirem essa “febre
conselhista”, pelo desejo de ocupar todos os esgagmalmente criados. Cabe-lhes estabelecer
assim seu proprio processo de participacao, painda os espacos de que devem participar em
funcdo das necessidades da sociedade, segund@apamdade e possibilidade e, também, de
acordo seu “tempo social’, ou seja, respeitandgp@ssos que precisam dar para que sua
representacao nao seja meramente formal.

Por parte das ONG'’s, seria 0 caso de um investormaaior na capacitacdo das organizagcdes de
base e de uma assessoria sistematica ao funciottahesses conselhos. Na area de saude e
direitos de criancas, algumas organizacbes comtNICEF, CBIA e Pastoral da Crianca tém
realizado um trabalho sério nessa direcéo.

Alguns elementos para avaliacao

Face a diversidade dos conselhos ja implantadpsisce sobretudo diante da heterogeneidade de
situacdes, principalmente nos municipios, cabema avaliacdo sistematica da préatica desses
mecanismos, tendo em vista possiveis e necessandancas nos diplomas legais. E também
necessaria, em termos mais imediatos, a propodga@gumas diretrizes para orientar a atuagao
dos movimentos e entidades da sociedade civil.

Algumas pesquisas ja foram realizadas na arealdie satambém sobre experiéncias localizadas,
principalmente em alguns municipios administradeto pPT (Andrade e Goya, 1992) e
municipios do Estado de S&o Paulo (Heimann e qut8®?), além de trabalhos sobre Conselhos
Estaduais (IBAM, 1993).

Embora ndo seja esse 0 objetivo deste texto, oglacios aqui algumas consideragcdes gerais e
preliminares, com base em informacdes de pessoatvielas nesse processo, cujos elementos
poderédo servir de indicacéo para reflexdo maisfapdada :

Processo de criacédo dos conselhos

E preciso examinar como se deu a formacdo dos lbossgue, em nivel dos municipios,
geralmente estdo previstos nas Leis Organicas. Htoscasos, sua criacdo na esfera municipal
foi provocada por organizacbes da sociedade cigilarea de saude a partir das Conferéncias
Municipais de Saude, ou até mesmo por projetosidiliniciativa popular.
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A questdo central é saber como se deu o processtisdessdo das competéncias, papel,
composicao, plano de agao e forma de escolha dossentantes da sociedade.

A determinacdo do governo de vincular o repasseeci&sos a prazos rigidos levou a que em

muitos municipios ndo houvesse nenhuma mobilizacd@scolha dos representantes se fizesse
por indicacdo dos prefeitos. No caso dos ConsalkoBireitos das Criangcas e Adolescentes, a

pressado e visdo formalista de juizes e promotdiespnssibilitou maior discussdo da sociedade

civil, apesar do apoio a sua implantacao.

Se é certo que o funcionamento desses conselheadiEmuito do seu processo de criacdo e da
participacdo ativa da sociedade, o fato de existieen 1993 cerca 3 mil Conselhos de Saude e
1.834 Conselhos de Direitos da Crianga cria cordicée ndo de um controle social do Estado
nessas areas, pelo menos de uma discussao massdanpuestdes relacionadas com as politicas
sociais.

Composicao dos Conselhos

A composicao é definida por lei federal como padtém relacdo aos usuarios, no caso da area
de saude; nos outros, a paridade ndo é especifiSada paridade for definida em termos de
representacdo de 6rgdos governamentais e entidadssciedade, pode tornar-se iluséria, na
medida em que entre as entidades da sociedadeimdtfidas, além das patronais, algumas que
dependem de subvencdes governamentais e difickmiemardo posicdes independentes.

Por outro lado, as entidades filantropicas geralen&®m uma tradicdo assistencialista, cartorial,

conservadora e assumem uma ldgica privatista, éaeodo a despolitizagcdo das questdes. E
importante levar em conta esses elementos, nadrppedir que essas organizagdes possam se
representar, mas para se ter consciéncia clararjonto de forgas sociais favoraveis ou ndo ao

processo de democratizacdo e publicizacdo dasdgsegue sdo objeto de competéncia das
conselhos.

Representatividade da participacéo

A representatividade na composicado do conselhoedizeito ndo apenas ao aspecto quantitativo
(nimero de associados ou componentes da entidaae)ansua capacidade de expressar 0s
interesses do respectivo segmento social, revglaldaseu engajamento na conducgéo das lutas
especificas. Em termos de conjunto, a composidéiea presenca dos diversos atores sociais,
ndo s6 aqueles tradicionalmente inseridos na asdrabcial, mas também as forgcas emergentes.

E importante considerar também o processo de esdahirepresentacdes, levando em conta que,
em certos municipios, varias entidades competem egresentacdo de um mesmo segmento.
Deve-se analisar se essa funcéo € atribuida, pon®, a congressos ou conferéncias em que os
delegados sédo eleitos pelos associados das ergidadee cabe as respectivas diretorias das
organizacdes ou, ainda, se a indicagao ¢ efeti@ddalpefe de governo de forma discricionaria.
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Cremos que alguns critérios poderiam ser formuladse as proprias entidades, para definicdo
daquelas que deveriam participar e também da fodmaescolha mais democratica dos
representantes. E mister levar em conta, por exeregperiéncia, capacitacio técnico-politica,
expressao social do segmento, engajamento da pagani nas lutas dos seus associados e no
processo de democratizacao.

Alguns conselhos tém contemplado na sua composip@orepresentacao do poder legislativo ou
do judiciario, o que ndo é muito recomendavel, rs&o0 por ser algo imputado como
inconstitucional, como pela necessidade de impegtitos tipos de disputas de poder que séo
comuns em determinados municipios. Outros conféteenfrontos em relacdo as competéncias
do préprio conselho s&o inevitaveis e podem sesatdaveis.

Funcionamento dos conselhos

Cremos ser necesséario examinar o funcionamentocdoselhos ndo apenas sob o aspecto
burocratico e de realizacdo de reunibes, emboraminimo de suporte administrativo seja
imprescindivel. Segundo pesquisa do IBAM, em 1833p dos Conselhos Municipais de Saude
faziam reunides regulares e em 26% deles exig@magorte. (Carvalho, 1995)

No entanto, importa avaliar que acdes foram pr@gostrealizadas, que debates publicos foram
promovidos, qual o controle sobre as acdes do pmd#ico. Para que o conselho possa ter maior
visibilidade na sociedade é preciso examinar sau de articulagcdo com os diversos segmentos
sociais, em que medida os seus componentes dispugsmamente com suas entidades as pautas
e proposicdes das reunides e como dar a elas ¢ordmo de suas relacoes.

Papel dos conselhos

Apesar do carater deliberativo formalmente atribuéds conselhos, deve-se indagar se suas
decisbes se sintonizam com os interesses da malaripopulacdo, sobretudo dos setores

excluidos, ou se apenas referendam as decisGesddn executivo e dos grupos que lhe déao

suporte. Precisa também ser analisado de que neodfetiva o processo decisorio, o papel de

cada representacdo na discussao e na iniciatipeogesicoes.

S&o conhecidas as dificuldades para que as demarndEsesses dos setores excluidos cheguem
até os centros do poder. Os conselhos podem aonrsBt num canal para que isso aconteca,
dependendo da composicdo, do maior ou menor podearticulacdo entre os préprios
representantes dos usuarios e da sua capacidadasteuir um consenso em torno das questdes
centrais de seu interesse.

Torna-se necessario acentuar o papel de controlal soser exercido pelo conselho, entendido
ndo apenas como mera fiscalizacdo dos atos dotasxeauas sobretudo no sentido de avaliacéo,
pela comparacao dos dados realizados com paranestai®lecidos consensualmente.

Controlar a aplicagdo dos recursos implica anatifarso a honestidade dos gastos, mas também

avaliar seu impacto econémico-social em termosetheficios para o conjunto da populagéo, sua
economicidade e oportunidade.
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Essa dimensé&o do papel dos conselhos exige maibilidade e transparéncia das suas agoes e
dos atos do governo, praticas pouco comuns em m@gkedo politico-administrativa. Portanto,
pressupde maior vinculagdo a sociedade, utilizgma@a isso mecanismos ndo institucionais
(féruns, comissbes, assembléias, comités), aléprd@aia atuacdo independente das entidades
em termos de mobilizacdo, pressao, debate pubiictzcdo com os meios de comunicacgdo de
massa.

Fragmentacé&o e pluralidade de conselhos

Como j& se observou, multiplicam-se os conselhosé&ias areas e setores. Se por um lado ha o
aspecto positivo de se tentar contemplar a divadsidde problematicas que o pais enfrenta, é
preciso encarar as consequéncias perversas deefritaggéio das demandas, como a viséo setorial
e até corporativa de problemas que estdo imbricagios realidade mais ampla e complexa, que
exige a formulacdo de uma politica social maisrajeate.

Esse problema torna-se mais grave ainda nos migsgigenores, em que a sociedade € pouco ou
nada organizada e os quadros disponiveis sdo sofmgados com varias representacdes, além
das funcbes que tém de desempenhar nas suas est@ldd dedicacdo a propria sobrevivéncia.

Isso leva essas pessoas a uma participacdo mealificgda e meramente formal ou a selecéo

dos espacos onde atuar.

Para contornar o problema da fragmentacdo, a atteanpoderia ser o funcionamento de
plenarias agregando tematicas, entidades e mowsiermongressos e, principalmente, a
realizacdo de ac¢des conjuntas, além de um fluxbraende informacoes.

Desafios e oportunidades

O processo de participacao institucionalizada asale conselhos enfrenta sérios desafios, que
exigem da sociedade muita energia criativa pareeetdf-los. Corre-se o risco do contagio pela
“febre conselhista” protagonizada pelo governcaffd agora em municipalizar a reforma agraria
e criar conselhos municipais !): pulveriza-se aoa@ Estado, transferindo seus encargos para a
sociedade, via filantropia e/ou privatizagéo.

Os conselhos podem cosntituir-se em mecanismosrtddeicimento da sociedade civil e controle
social do Estado, mantendo-se a autonomia de aasbasferas, que tém suas logicas proprias.
Mas a atuacdo indiscriminada em conselhos, senrag@m na mobilizacdo social, com a Unica
preocupacao de ocupar espacos, pode levar a reamda praticas clientelistas e burocraticas.

A idealizacdo do papel dos conselhos pode criaecafivas exageradas e conduzir a maiores
frustracdes. Os recursos publicos destinados ascpsl sociais sdo cada vez mais reduzidos.
Impde-se, pois, aos conselhos, nos diversos nigeisrefa crucial de discutir o orcamento
publico, ndo apenas o fundo especifico do setas,angrioridades na distribuicdo dos recursos.

No caso especifico dos municipios, é também netasséliscussao sobre a geracdo de receitas
proprias, ja que os tributos de sua competénciairséficientemente arrecadados. Algumas
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gestbes municipais tém demonstrado como essadaeq@dem ser ampliadas e como as
prioridades podem ser invertidas a partir da ppetg@o ativa da sociedade.

A problematica a ser enfrentada pelos conselhogl& gociedade organizada é por demais
complexa e requer maior qualificacdo da participaeém da priorizacdo de certos espacos que
oferecam maiores potencialidades de transformagéioethcdes sociedade/Estado.

A atuacdo das ONG’s nesse processo € de vital tAmmia, seja como componentes dos
conselhos, seja no papel de assessoria, ha cggacitea sistematizacao de dados e experiéncias
bem-sucedidas dos movimentos e entidades e nalt@wude alternativas de politicas publicas.
Esse suporte técnico podera ser demandado, taméemnd/ersidades, que, principalmente em
termos de conselhos de saulde, tém prestado sanifiapoio.

A construcao dos conselhos como espacos de intgdoce articulacdo entre diferentes atores
sociais e de controle social do Estado constituassim, ndo s6 num desafio, mas também numa
oportunidade no sentido do fortalecimento da saclectivil e da democratiza¢ao do Estado.

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