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“E preciso atrair violentamente a atencdo para o presente
do modo como ele é, se se quer transforma-lo”.
Gramsci

Resumo

A partir dos anos de 1990, o Estado capitalista no Brasil passou a moldar as instituicdes de acordo
com os principios de administracao gerencial, inclusive os 6rgaos de participacdo popular como
os Conselhos. Por isso, em termos especificos, busca-se nesse estudo discutir o papel exercido
pelos 6rgaos colegiados na administracao publica, bem como o posicionamento popular diante
de tais transformagdes. O texto também se propde a mostrar como tem se dado os processos de
construcao dos chamados “"Conselhos Gestores”, no intuito de contribuir no debate que leve a uma
real melhoria das estruturas sociais brasileiras, bem como no repensar de tais 6rgaos e da prépria
“gestdao democratica”, tdo discutida, mas muito pouco vivenciada.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos se tornou crescente, nas Ciéncias Humanas e Sociais, a preocupagdo com a
democracia, principalmente no que diz respeito ao que seja democracia representativa e democracia
participativa, por ndo falar das generalizacdes em torno do termo Estado democratico ou do seu uso
de forma banalizada.

Outras preocupacdes também sdo visiveis como a da participagdo popular e da sociedade civil
nos mais variados tipos de Conselhos e, embora tais questdes sejam exploradas por areas como a
Sociologia, a Assisténcia Social e a Educacao, ainda existem lacunas e necessidades de investigacdes
que possam atualizar e aprimorar criticamente o debate sobre a criagdo e funcionamento dos
colegiados naadministracao publica, bem como o posicionamento popular diante das transformacdes
geradas pela “onda” neoliberal que chegou ao pais no inicio dos anos de 1990 e provocou, entre
outras coisas, uma “reforma” no cenario politico, econdmico e também no social.
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Diante do exposto é importante deixar claro que entre outros objetivos, a proposta deste
estudo é entender como tem se dado os processos de construgdao dos Conselhos, em seu formato
gerencial, o sentido da participacdo popular nesses espacos, as concepcdes de participagao, os
discursos presentes na sociedade sobre democracia e participagdo, bem como o reconhecimento
das principais mudangas ocorridas na concepgao/acao da participagao popular antes e depois da
Constituicao de 1988. Por fim, reconhecer as possibilidades de constru¢ao de uma nova pagina para
a historia do pais, em que os sujeitos sociais se vejam como corresponsaveis por tal construcao
e consequentemente, melhorar suas condi¢Ses de vida, bem como criarem novas alternativas de
vivéncia da participagdo, que nao seja tutelada pelo Estado ou pelas agéncias que promovem o
avanco do capital, a precarizagdo do trabalho e a coisificacao do ser humano.

Em se falando da Constituicao Federal de 1988, percebe-se que devido a movimentagao
da Sociedade Civil na época, em seu texto, foram incorporadas possibilidades de vivéncia de uma
suposta democracia, mediante a criagdo e formalizagcdo de espacos de discussao e de tomada de
decisdes pela sociedade organizada. O texto constitucional propos uma atuagao de representantes
eleitos, conjuntamente com cidadaos e organiza¢des sociais no pensar e repensar de politicas
publicas de cunho social, por intermédio de mecanismos participativos, o que denota a existéncia
concomitante de elementos representativos com uma “capa” de democracia participativa.

No processo supracitado, entende-se que as classes dominantes e representantes dos grupos
tradicionais da politica brasileira, que participaram da elaboracdao da Carta Magna, visando manter
a hegemonia do seu poder, incorporaram no texto, reivindicagdes populares, desenvolvendo assim,
estratégias de revolucao passiva. Conforme Gramsci, tais estratégias se constituem numa reagao das
classes dominantes diante da possibilidade transformadora dos movimentos populares (FIORENZE,
2006), contudo, a dinamica que se desenvolveu no inicio dos anos de 1990 levou as mesmas classes
dominantes que se transmutaram agora para uma roupagem neoliberal, a criarem novas estratégias:
de consenso, consentimento e despolitizacao.

2 A CONSTITUICAO DE 1988 E A INSTITUCIONALIZACAO DOS CONSELHOS

Na década de 1980, em se pensando na construcao do processo democratico, Ghon (2007,
p. 75) aponta que:

A conjuntura politica do pais demarcou o campo de debate em torno de duas propostas:
como estratégia de governo, dentro das politicas da democracia participativa; como estratégia
de organizagdo de um poder popular autdnomo, estruturado a partir de movimentos sociais
da sociedade civil. Os conselhos populares foram propostas dos setores da esquerda ou
de oposicdo ao regime militar, e surgiram com papéis diversos tais como: organismos do
movimento popular atuando com parcelas de poder junto ao executivo (tendo a possibilidade
de decidir sobre determinadas questées de governo); organismos superiores de luta e
organizacao popular, gerando situagdes de duplo poder; organismos de administracao
municipal criados pelo governo para incorporar o movimento popular ao governo, no sentido
de assumirem tarefas de aconselhamento, deliberacdo e/ou execucdo. A discussao sobre os
conselhos populares nos anos 1980 tinha como nucleo central a questdo da participacdo
popular. Reivindicada pela sociedade civil ao longo das décadas de lutas contra o regime
militar [...].

Na Constituicdo de 1988, a ideia de participagao da sociedade em conselhos ficou “garantida”,
passando 0s espacos sociais a terem um carater institucional e de cooperador do Estado brasileiro.
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Isso aconteceu na medida em que a Carta Magna incorporou em seu texto a criacao de conselhos
de constituicdo mista e paritaria (formados por representantes da sociedade civil organizada e do
Estado) como mecanismos legais para possibilitar uma gestao descentralizada e participativa das
politicas sociais.

No contexto politico dos anos de 1990, a partir de autores como Raichelis (2000), Ferreira
(2006), Duriguetto (2007), Ghon (2007), Fiorenze (2006), nota-se que houve uma intensificagao da
ideia e materializagdo dos processos de descentralizacao e da municipalizacao de programas sociais.
Os municipios passaram a ter uma obrigagdo maior com o uso dos recursos que passariam a receber
para a saude, educacao, acao social, etc. Para tanto, foi desencadeado um movimento politico para a
criacao de Conselhos, os quais passaram a ter caracteristicas gerenciais; também houve a massificacao
do discurso de que era necessario a sociedade participar das tomadas de decisdao e do proprio
controle do Estado. Assim, muitos municipios passaram a constituir tais “espacos de participagao”
como: Conselhos Municipais de Educacao, Conselho de Saude, Conselho de Acao Social, Conselhos
de Alimentacao Escolar, bem como outros.

Na concepcao de autores como Fiorenze (2006), a constituicdo desses novos espacos de
atuacao denominados “Conselhos Gestores”, como mecanismos institucionalizados de controle
social vem se colocando como uma tendéncia observada em nivel mundial. A autora supracitada
deixa claro que, essa tendéncia se justifica por duas situa¢des: por um lado, pela adocao de politicas
de orientacao neoliberal pautadas no repasse das responsabilidades do Estado para a esfera da
sociedade civil e, por outro, pela luta historica dos movimentos sociais por maior participacao nos
processos decisorios (FIOREZE, 2006, p. 2).

3 PARTICIPACAO POPULAR NOS CONSELHOS: DA EFEVERSCENCIA DA DECADA DE 1970 A
IDEOLOGIA DA “PONTE” NOS ANOS DE 1990

Emsetratando do processo de participagao popular no Brasil, reconhece-se um fervor nadécada
de 1970, quando a populacdo desejava a tomada dos aparelhos do Estado, dominado pela ditadura
militar, e sua consequente democratizacdo. Ja na década de 1980 essa vontade cresceu mais ainda e
varias conquistas se efetivaram: o surgimento no cenario politico de novos atores que organizaram
movimentos sociais, 0 aparecimento de novas liderangas das novas centrais sindicais, a organizacao de
novos partidos politicos, bem como a organizacao e afirmacao dos conselhos populares.

Em se tratando da organizacao e afirmacao dos conselhos populares € importante frisar que
a situacdo se apresentava confusa toda vez que os movimentos sociais e os conselhos populares
agiam numa mesma direcao, pois estes ultimos se fundavam nos principios da participacao direta e
os primeiros, representados, por exemplo, pelos conselhos comunitarios e outros, eram articulados
pelos poderes publicos supondo a participacao indireta (ROCHA, 2009), mas isso foi muito bem
redimensionado nos anos de 1990 com a criacao dos “Conselhos Gestores” de Politicas Publicas,
espacos que, por exemplo, o MEC aponta como ndo extremistas, mas como pontes, por onde iriam
atravessar os cidadaos brasileiros, algo bastante contraditorio, mas que serviu para a construcao
daquilo desejado pelos “donos do poder”: o consenso; a construcao da crenga de que tais espagos
seriam a mais pura expressao da democracia, sem deixar claro que se tratava da democracia burguesa
e nao da democracia popular.
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Nesse interim, o MEC que tanto prega a criacdo dos 6rgaos gestores e da dita gestdo
democratica afirma:

no processo de gestdo democratica da coisa publica, consignada pela Constituicdo de 1988, os
conselhos assumem uma nova institucionalidade, com dimensao de 6rgaos de Estado, expressao
da sociedade organizada. Nao se lhes atribui responsabilidades de governo, mas de voz plural
da sociedade para situar a acdo do Estado na légica da cidadania. Sdo espacos de interface entre
o Estado e a sociedade. Como 6rgaos de Estado, os conselhos exercem uma funcdo mediadora
entre governo e a sociedade. Poderiamos dizer que exercem a funcao de ponte (MEC, 2006, p. 18).

Na efervescéncia para “garantir” o estabelecido na C.F, e supostamente “criar uma estratégia
privilegiada de democratizagdo das agdes do Estado”, afirmar a ideologia da participacao popular
nos destinos da “coisa publica”, os municipios foram estimulados a criar os seus conselhos. Na
area educacional, o MEC, por meio do proconselho oferece assessoria, capacitagdes e instrucdes
para os interessados criarem até Conselhos Escolares, que ndo fogem ao formato dos demais. A
Universidade Federal da Bahia (UFBA) tem um projeto em andamento para formar conselheiros
municipais de Educagado e segundo dados do préprio Ministério da Educacao, até o final do ano de
2008, as leis de criagdo dos conselhos municipais foram aprovadas em 3.127 dos 5.564 municipios
brasileiros, mas apenas 1.813 efetivamente criaram os 6rgaos (MEC). Apesar de existir esse numero
em funcionamento, muitos deles enfrentam varios problemas como a falta de diferentes recursos,
bem como falta de espaco fisico adequado para os conselheiros realizarem seus encontros, o que
nao deve ser diferente em outros setores da sociedade e 6rgaos estatais.

Sobre a participagao popular nos atuais “Conselhos Gestores”, Cunha (2009), analisou trabalhos
de diversos autores e avalia:

Alguns trabalhos evidenciaram pontos positivos no seu desempenho, indicando que os conselhos
analisados foram responsaveis pelo aumento da transparéncia nas decisdes e que 0s mesmos
passaram a figurar como instancia politica de catalisacdo da vontade da comunidade. Outros
estudos, porém, observaram a caréncia de posicionamento politico, de estrutura e capacitacdo
desses 6rgaos para se constituirem como representantes da comunidade [...] (CUNHA, 2009, p.91).

As situacdes dos orgaos nos diferentes cantos do pais apresentam caracteristicas
diversificadas. De forma geral, ndo possuem dotacao orcamentarial e as condigdes materiais sao
as piores possiveis: ou funcionam em locais improvisados ou nos prédios das Secretarias/Orgdos
aos quais estdo vinculados. Tais situagdes remetem diretamente a questao da autonomia, pois
funcionar no prédio da Secretaria ao qual esta atrelado ou em outro local, pode interferir nessa
possivel autonomia, dependendo do tipo de relacao cultivada. Além disso, depender do governo em
questdes de pessoal, de despesas, de uso de equipamentos e outros, implica em subordinacao que,
inevitavelmente impde limites ao érgao em si e as pessoas que la atuam.

4 DESAFIOS E POSSIBILIDADES PARA A PARTICIPACAO POPULAR NO CONTEXTO NEOLIBERAL

Na “nova” participagao vivenciada a partir dos anos de 1990, reconhecem-se problemas por
parte do Estado e pela propria Sociedade Civil e, por isso, tal participagdo nao pode ser tida como
algo simples, mas dinamico (faz parte de uma dinamica, de uma légica) e razoavelmente novo
para a histéria brasileira, que esteve centrada em governos autoritarios e em politicas clientelistas e
atrimonialistas bastante claras durante séculos.
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Em relagdo ao Estado e a Sociedade Civil, existem outras visdes como a de Dagnino (2002). Ela
aponta em relagao ao Estado, o predominio de uma razao tecnoburocratica, o excesso de “papelada”,
a lentidao, a ineficiéncia, “a falta de sensibilidade e o despreparo” da burocracia estatal, a falta de
recursos, entre outras coisas; do lado da sociedade civil uma série de elementos podem operar
dificultando uma participagdo mais igualitaria nos espacos politicos: o mais importante deles parece
ser a exigéncia de qualificagdo-técnica e politica; além desse, um outro tipo de qualificagdo se impde,
no que diz respeito ao conhecimento do funcionamento do Estado, da maquina administrativa e dos
procedimentos envolvidos.

Em situacdes de conflito aberto com representantes governamentais nos conselhos, por
exemplo, essas deficiéncias dos representantes da sociedade civil tem sido nao sé utilizadas na
desqualificagao politica desses ultimos, como até cultivada, reforcada pelos seus contendores como
forma de exercer o controle sobre as decisdes (DAGNINO, 2002). Apesar das colocacdes iniciais, a
autora aponta a incipiente cultura de participagao que vem ocorrendo no pais como algo positivo e
como responsavel pela criacao de uma nova cultura politica no pais.

4.1 PARTICIPACAO POPULAR NOS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS: ENTRE O REAL E O IDEAL

Diante das questdes até agora expostas, como pensar em Participacao Popular efetiva em
Conselhos?

Eis o cerne da questao, ja que para atender esta concepcao de democracia neoliberal foi
pensado um “cidadao” e uma “Sociedade Civil” que apenas legitimam as acdes do Estado; participam,
mas nao para discutir ou discordar, mas para valorizar a 6tica de equilibrio e ndo de mudancga, “o
que torna a participacdo um instrumento que visa a eficiéncia e a eficacia da gestdo do Estado,
esvaziando-se de seu conteudo politico” (FERREIRA, 2006, p. 2).

Essa“participacao” prevista pelogovernolevaaoenfraquecimentode mecanismosqueapontam
para uma agao coletiva e organizada das camadas populares e para a fragilidade na participagao
dos processos decisorios da politica do proprio Estado, situacao bastante compreendida a partir das
ideias levantadas por Antonio Gramsci no inicio do século XX. Ele ndo estudou “"Conselhos Gestores”,
mas Conselhos de Fabrica; ele mostrou que o conselho de fabrica é a célula primaria da organizagao
proletaria. Pois no conselho, estdo representados todos os ramos do trabalho, na propor¢ao da
contribuicao que cada categoria profissional e cada ramo do trabalho dao a elaboracao do objeto
que a fabrica produz para o coletivo (GRAMSCI, 2004, p. 288).

Ele também deixou claro que:

o conselho, por isso, realiza a unidade da classe trabalhadora, dd as massas uma coesao
e uma forma que sdo da mesma natureza que a coesdo e a forma que a massa assume
na organizacdo geral da sociedade. [..] No conselho é um lugar util para desenvolver a
solidariedade, multiplicar os vinculos de afeto e fraternidade. Cada um é indispensavel, cada
um esta em seu lugar, todos tém uma func¢do e um posto.

Os estudos do tedrico, que estao hoje organizados em obras como Escritos Politicos e Cadernos

do Carcere sao indispensaveis em uma analise que se pensa desveladora de questdes ligadas a sociedade
e suas transformacdes, bem como o percurso de tais transformagdes e os mecanismos usados para isso,
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sendo bom lembrar que por ser um expoente na Ciéncia Politica contemporanea, Gramsci ja foi analisado
por figuras importantes como Emir Sader, Carlos Nélson Coutinho, entre outros.

As questbes apresentadas apontam uma necessidade de pensar o Estado brasileiro, as suas
instituicdes, a Participagao Popular e os conselhos institucionalizados. O estudo e as posi¢des dos
diferentes autores confirmam que as classes subalternas? presentes no campo da Sociedade Civil
devem lutar para fazer avangar as conquistas democratico-populares pela defesa e ampliagdo dos
direitos sociais e trabalhistas historicamente conquistados ou a serem conquistados (DURIGUETTO,
2007). E um processo para a construcdo de outra democracia, que seja a democracia de cunho mais
radical® e substantiva, de construcao da Cidadania, de transformagao dos ditames “decretados” pelo
“deus mercado” a Sociedade Civil, que deve se colocar como ativa e ordenada, e com desejos de
melhorias para a coletividade.

5 CONCLUSAO

Ainda que alguns conselhos ja existissem nas décadas de 1970 e 1980, ou até mesmo
antes, em 1988 tais 6rgdos foram institucionalizados; a mais nova Constituicdo criou uma nova
“institucionalidade publica” (GHON, 2003), algo totalmente diferente do vivido até aquele momento,
pois os conselhos se tornaram “6rgaos de Estado”, com competéncias especificadas também nas
Constituicoes Estaduais e nas Leis Organicas Municipais, ja que estados e municipios passaram a
cria-los como os novos espacos para a “discussao” das politicas governamentais.

A situacao supracitada trouxe duas importantes mudancas para o processo de elaboracao
das politicas publicas: primeiro, a descentralizagdo, ou seja, a transferéncia de responsabilidades
decisorias da Unido para estados e municipios; segundo, a participacado, que deveria caracterizar os
processos de decisdo. Neste percurso, muitos conselhos foram criados como Conselhos de Saude,
Conselhos de Assisténcia Social, Conselhos da Crianca e do Adolescente, Conselhos de Educacao,
que em tese deveriam participar da construcao da nova pagina dita democratica do pais.

Na década de 1990, com a abertura do pais aos ditames neoliberais, iniciada no governo
Collor, continuada no governo FHC e aprofundada no governo Lula, as experiéncias de participacao
dos movimentos populares sofreram mutagdes sob os impactos das transformacdes politicas e
econdmicas. Os conselhos que entraram em contato com a institucionalidade, perderam muito de
sua proposta inicial, de tal maneira que se chegou ao ano 2000 com formatos de participacao que
pouco tinha a ver com as experiéncias dos movimentos sociais do final da década de 1970.

Dessa forma, entende-se que os conselhos apresentados e defendidos pelos governos,
agora com caracteristicas gerenciais, sdo érgdaos que exercem papéis conciliadores, articuladores
e mediadores nas diferentes instancias do pais. Nessa l6gica, “a relagdo entre Estado e Sociedade
é concebida a partir de uma 6tica de equilibrio e ndo de mudanca, o que torna a participacdo um
instrumento que visa a eficiéncia e a eficacia da gestdo do Estado, esvaziando-se de seu conteudo
politico”. (FERREIRA, 2006, p. 2). Essa “participacao” prevista pelo governo leva ao enfraquecimento
de mecanismos que apontam para uma acao coletiva e organizada das camadas populares.

Nao se querdizer que o papel dos Conselhos ndo sejaimportante, pelo contrario, € um mecanismo
que se bem conduzido, pode contribuir no processo de transformacdo do pais, emancipacao dos
sujeitos sociais e, consequentemente, no fortalecimento da democracia, sendo esta Ultima, pensada
de uma forma ampla e promotora de uma igualdade substantiva, diferente da democracia formal que
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engessa, silencia, desmobiliza e ndo gera mudangas significativas para as camadas populares. Para
reforgar tais colocagdes, pode-se citar, mais uma vez, Ferreira (2006) que a partir de estudiosos do
tema, como, Behring (2001); Gohn (2000); Nogueira (2004); Raichelis (1998); Silva (2005) lembra:

[...] os conselhos ndo podem ser vistos como substitutos da democracia representativa nem
como bracos auxiliares do executivo ou, ainda, como substitutos da participagdo popular em
geral. Eles sdo apenas um espaco possivel. Apesar de todas as criticas feitas a seu formato,
ainda consideramos que seja importante a participacdo nesses espagos, como forma de luta
pela conquista dos direitos sociais e também de transformacao social (FERREIRA, 2006, p. 5).

As questbes apresentadas apontam uma democracia bastante fragil e restrita; por conta desta
fragilidade, os conselhos ndo conseguiram ainda, na maior parte do pais, uma mobilizacdo que leve a
participagao em nivel de engajamento, que gere a constru¢do de um novo projeto societario que privilegie
a emancipagao do ser humano, superando a hegemonia do capital. Tal constatacao serve de norte para
que se intensifiquem os estudos em torno desses conselhos, a fim de que haja a superagao de expressdes
fragmentadas, despolitizadas e consequentemente, as relagdes estabelecidas ndo continuem sendo baseadas
num modelo que tutela a acdo do povo e das classes trabalhadoras, demobilizando-as e fazendo-as participar
apenas para validar os projetos dos governos e nao verdadeiramente para ajudar na suas construcoes e na
elaboragao, implementacdo, acompanhamento e avaliacao de Politicas Publicas Sociais permanentes.

Nota Explicativa

! Por dotagdo orcamentaria entende-se como sendo: a “soma de importancias consignadas no orcamento para atender
ao pagamento de certa ordem de servicos publicos”. www.jusbrasil.com.br/topicos.

2De acordo com Fiorenze, “as classes subalternas, fazendo parte da complexidade da realidade, abrangem os grupos
sociais que se encontram em situacdo de dominacao, exploragédo ou exclusao, decorrente tanto de processos econdmicos,
guanto politicos e culturais. Nas classes subalternas encontram-se os grupos sociais que estdo submetidos ao exercicio
do poder e direcdo por parte das classes hegemonicamente dominantes, os quais, portanto, sdo desprovidos de qualquer
poder de mando ou decisdo”. (FIOREZE, 2006, p. 3).

* A democracia radical esta ligada a participacdo dos cidaddos como estratégia mais promissora para desafiar as
desigualdades que surgem da concentragdo assimétrica de interesses e das hierarquias sociais e politicas tradicionais.
Para chegar a ela, Mészaros (2006) afirma: “O Unico caminho, entretanto, no qual o momento histérico da politica
radical pode ser prolongado e estendido é fundir o poder de tomada de decisdo politica com a base social da qual
ele foi alienado durante todo tempo, criando, por esse meio, um novo modo de agdo politica e uma nova estrutura -
determinada genuinamente pela massa - de intercdmbios socioecondmicos e politicos”. (MESZAROS, 2009, p. 90)

Abstract

From the 1990s, the capitalist State in Brazil began to cast the institutions in accordance with the
principles of managerial administration, including organs such as the Popular Participation Councils.
Therefore, in specific terms, this study seeks to discuss the role played by collective bodies in public
administration, as well as the popular position on such changes. The text also aims to show how it has
given the processes of construction of so-called “management councils” in order to contribute to the
debate leading to a real improvement of the social structures of the country, as well as the rethinking
of these bodies and their own “democratic management *, much discussed but little experienced in
Brazilian society.

Keywords: “Councils”. Democracy. Participation. State.
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