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A forma “conselho” utilizada na gestdo publica, ou em coletivos organizados da sociedade civil,
sdo é nova na Historia. Alguns pesquisadores afirmam que os conselhos sdo uma invencao téo
antiga como a prépria democracia participativa e datam suas origens nos clas visigodos.

Em Portugal, entre os séculos XII e XV, foram criados “concelhos” municipais (escrita da época,
com c¢), como forma politico-administrativa de Portugal, em relagdo as suas colonias. As Camaras
Municipais e as Prefeituras do Brasil colénia foram organizadas segundo este sistema de gestéo
(Vieira, 1992).

Contemporaneamente, na realidade de Portugal, a forma tradicional dos conselhos deu lugar aos
conselhos urbanos originarios das comissdes de moradores. Eles se iniciaram a partir das
Assembléias e das Juntas de Freguesias e foram fundamentais durante o periodo da “Revolugdo dos
Cravos” (Estevdo,1993). Entretanto, os conselhos que se tornaram famosos na histéria foram: a
Comuna de Parisl, os conselhos dos sovietes russos, os conselhos operarios de Turim — estudados
por Gramsci, alguns conselhos na Alemanha nos anos 20 deste século, conselhos na antiga
lugoslavia- nos anos 50, conselhos atuais na democracia americana. Observa-se que, na
modernidade, os conselhos irrompem em épocas de crises politicas e institucionais, conflitando com
as organizacBes de carater mais tradicional. Os conselhos operarios e 0s populares, em geral,
rejeitavam a logica do capitalismo, buscavam outras formas de poder descentralizadas, com
autonomia e autodeterminagéo.

O debate sobre os conselhos como instrumento de exercicio da democracia esteve presente entre
setores liberais e da esquerda (em seus diferentes matizes). A diferenca é que eles sdo pensados
como instrumentos ou mecanismos de colaboracéo, pelos liberais; e como vias ou possibilidades de
mudancas sociais no sentido de democratizacdo das relaces de poder, pela esquerda. Os conselhos
como formas de gestdo da coisa publica foram defendidos também por Hannah Arendt, ao analisar as
revolucdes francesa e americana, assim como ao definir os espacos da acdo coletiva entre o publico e
0 privado. Para Arendt, os conselhos sdo a Unica forma possivel de um governo horizontal; um

governo que tenha como condicao de existéncia a participacdo e a cidadania. Em Crises da republica



(1973), afirmou que os conselhos poderiam ser ndo apenas uma forma de governo mas também uma
forma de Estado. No Brasil, nas Gltimas décadas, devemos relembrar as seguintes experiéncias
colegiadas “conselheiristas”: 0s conselhos comunitarios criados para atuar em conjunto a
administracdo municipal ao final dos anos 70 (Gohn, 1990); os conselhos populares ao final dos anos
70 e parte dos anos 80 (URPLAN, 1984; Moura, 1988; Gohn, 1990), e os conselhos gestores
institucionalizados, principal objeto de reflexdo e andlise deste trabalho, a serem tratados abaixo
(estamos deixandode lado os tradicionais conselhos de “notaveis” — existentes em algumas areas do
governo — como educacdo e saude, pelo fato deles serem formas de assessoria especializada e
incidirem na gestdo publica de forma indireta). Dada a similaridade de temas e problemas entre os
conselhos populares dos anos 80 e os conselhos gestores dos anos 90, vale a pena resgatarmos um
pouco da memoria dos primeiros.

Os conselhos populares foram propostos por setores da esquerda ou de oposi¢do 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 questdes de
governo); como organismos superiores de luta e organizacdo popular, gerando situacfes de duplo
poder; ou como organismos de administracdo municipal, criados pelo governo, para incorporar o
movimento popular ao governo no sentido de que fossem assumidas tarefas de aconselhamento, de
deliberacdo e/ou execucdo. A discussdo sobre os conselhos populares nos anos 80 tinha como nucleo
central a questdo da participacdo popular. Reivindicada pela sociedade civil ao longo das décadas de
lutas contra o regime militar, havia varios entendimentos sobre o seu significado. Em um texto
daquela época, Suzana Moura sistematiza algumas das posicdes da seguinte forma: “Entendemos a
participacdo popular na gestdo da cidade como elemento central da luta pelo acesso e melhoria da
qualidade da infra-estrutura e servi¢os urbanos, por melhores condi¢des de vida e, portanto, pelo
direito a cidade. Se coloca nos marcos da luta pela democratizacdo da gestdo e dos negdcios
publicos. [...] Ndo podemos confundir essa luta pela participacdo, do ponto de vista do controle
popular, com a construcéo de situacdes de estabelecimento de um poder paralelo ao poder burgués
(duplo poder). Também ndo pode ser entendida como uma estratégia de alargamento da
democratizacdo do estado até a conquista do socialismo. E nem significa a conquista do poder
municipal pelos trabalhadores.

A conquista de mecanismos de democratiza¢do da gestdo da cidade pode alterar apenas um governo
e ndo o estado enquanto tal. Pode significar uma alteracéo na correlacéo de forgas politica municipal,
mas as regras do jogo e o comando da sociedade continuam com as classes dominantes” (Moura,
1998: p. 16-17).



Dentre os conselhos populares que se destacaram no cenario urbano vale registrar, entre outros, dois
exemplos significativos: os Conselhos Populares de Campinas, no inicio dos anos 80, e o de Salde
da Zona Leste de Sdo Paulo. Estes Gltimos foram criados em 1976 a partir do trabalho de sanitaristas
que trabalhavam nos postos de salde daquela regido, articulados ao Partido Comunista mas, ao
mesmo tempo, vivenciando o clima de participacdo gerado pelas Comunidades Eclesiais de Base da
Igreja Catolica. Os conselhos de Campinas desenvolveram-se também articulados aos programas das
pastorais religiosas e deram origem ao movimento “Assembléia do Povo” (Lopes, 1988).

Nos anos 90, a grande novidade foram os conselhos gestores, de carater interinstitucional. Eles tém o
papel de serem instrumentos mediadores na relacdo sociedade/Estado e estdo inscritos na
Constituicdo de 1988 e em outras leis de pais. Sabemos que essa Constituicdo adotou como principio
geral a cidadania e previu instrumentos concretos para seu exercicio, via a democracia participativa.
Leis orgéanicas especificas passaram a regulamentar o direito constitucional a participagdo por meio
de conselhos deliberativos, de composicdo paritaria entre representantes do poder executivo e de
instituicdes da sociedade civil. Desde entdo um nimero crescente de estruturas colegiadas passou a
ser exigéncia constitucional em diversos niveis da administracdo publica (federal, estadual e
municipal). Muitas ja foram criadas, a exemplo dos conselhos circunscritos as aces e aos servigos
publicos (saude, educacédo e cultura) e aos interesses gerais da comunidade (meio ambiente, defesa
do consumidor, patrimdnio histéricocultural), assim como aos interesses de grupos e camadas sociais
especificas como, criancas e adolescentes, idosos, mulheres etc.

Em Sé&o Paulo, durante a gestdo da ex-prefeita Luiza Erundina (1989-92), criaram-se Varios
conselhos consultivos como o Conselho Tariféario, para a &rea dos transportes; Conselho Municipal
de Saude que teve o poder de definir a politica de satde (Esquerdo, 1999), além dos conselhos na
area da educacdo e do idoso. O Conselho da Mulher e o Conselho do Negro existiam desde os anos
80.

Novidades nos conselhos gestores

Os conselhos gestores apresentam muitas novidades na atualidade. Eles sdo importantes porque séo
fruto de demandas populares e de presses da sociedade civil pela redemocratizacdo do pais. Os
conselhos estdo inscritos na Constituicdo de 1988 na qualidade de instrumentos de expressao,
representacdo e participacdo da populacdo. As novas estruturas inserem-se, portanto, na esfera
publica e, por forca de lei, integram-se com os 6rgdos publicos vinculados ao poder executivo,



voltados para politicas publicas especificas; sendo responsaveis pela assessoria e suporte ao
funcionamento das areas onde atuam. Eles sdo compostos por representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada e integram-se aos 6rgaos publicos vinculados ao Executivo.

Os conselhos gestores séo diferentes dos conselhos comunitarios, populares ou dos foruns civis ndo
governamentais porque estes ultimos sdo compostos exclusivamente de representantes da sociedade
civil, cujo poder reside na for¢a da mobilizacdo e da pressdo, ndo possuindo assento institucional
junto ao poder publico. Os conselhos gestores sdo diferentes também dos conselhos de “notaveis”
que ja existiam nas esferas publicas no passado, compostos exclusivamente por especialistas.

O ndmero de conselhos esta crescendo progressivamente dado o fato de serem exigéncia da
Constituicdo nacional. Entretanto, para sua implementacdo, dependem de leis ordinarias estaduais e
municipais. Em algumas areas, essas leis ja foram estabelecidas ou ha prazos para sua criacdo. Os
conselhos gestores sdo novos instrumentos de expressdo, representacdo e participacdo; em tese sao
dotados de potencial de transformacgdo politica. Se efetivamente representativos, poderdo imprimir
um novo formato as politicas sociais pois relacionam-se ao processo de formacdo das politicas e a
tomada de decisdes. Com os conselhos, gera-se uma nova institucionalidade publica pois, criam uma
nova esfera socialpublica ou publica ndo-estatal. Trata-se de um novo padrdo de relagdes entre
Estado e sociedade porque viabilizam a participacdo de segmentos sociais na formulacéo de politicas
sociais, e possibilitam a populacéo o acesso aos espagos onde se tomam as decisdes politicas.

A legislagdo em vigor no Brasil preconiza, desde 1996, que, para o0 recebimento de recursos
destinados as areas sociais, 0s municipios devem criar seus conselhos. 1sso explica porque a maioria
dos conselhos municipais surgiu apés esta data (em 1998, dos 1.167 conselhos existentes nas areas
da educacdo, assisténcia social e saide, 488 deles haviam sido criados apds 1997; 305 entre 1994-96;
e apenas 73 antes de 1991). Nos municipios, as areas basicas dos conselhos gestores sdo: educacao,
assisténcia social, saude, habitacdo, crianca e adolescente. Na esfera municipal, devem ter caréater
deliberativo.

Apesar da legislagdo incluir os conselhos como parte do processo de gestdo descentralizada e
participativa, e contititui-los como novos atores deliberativos e paritarios, varios pareceres oficiais
tém assinalado e reafirmado o carater apenas consultivo dos conselhos, restringindo suas acdes ao
campo da opinido, da consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou deliberacdo. A lei
vinculou-os ao Poder executivo do Municipio, como 6rgéos auxiliares da gestdo publica. E preciso,
portanto, que se reafirme em todas as instancias, seu carater essencialmente deliberativo, ja que a
opinido apenas ndo basta. Nos municipios sem tradicdo organizativa-associativa, 0s conselhos tém

sido apenas uma realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais nas maos dos



prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como seus representantes oficiais, € ndo

atendendo minimamente aos objetivos de controle e fiscalizagdo dos neg6cios publicos.

O atual debate dos conselhos gestores

Vérias das questbes implicitas no debate sobre os novos conselhos sdo da mesma natureza das que
estiveram presentes quando do debate sobre os conselhos populares, tais como: qual o seu papel e a
sua natureza, se devem ser organismos apenas consultivos ou também deliberativos, etc. A
necessidade de se intervir neste debate, e nas discussdes sobre a prépria implantacdo dos conselhos,
decorre das vérias lacunas hoje existentes, tais como: a criagdo de mecanismos que lhes garantam o
cumprimento de seu planejamento; instrumentos de responsabilizacdo dos conselheiros por suas
resolucdes; estabelecimento claro dos limites e das possibilidades decisérias dos conselhos; ampla
discussdo sobre as restricGes orcamentarias e suas origens; existéncia de uma multiplicidade de
conselhos no municipio, todos criados recentemente, competindo entre si por verbas e espacos
politicos; ndo existéncia de agdes coordenadas entre eles etc.

Além das lacunas, existem duas posicoes em relacdo ao papel central dos conselhos, a saber: a
primeira, circunscreve-os no plano da consulta, preocupa-se com a demarcacdo de sua atuacdo em
relacdo ao Legislativo, defende que se limitem a serem auxiliares do Poder Legislativo. A segunda,
postula que atuem como 6rgdos de fiscalizacdo do executivo, numa perspectiva e modelo de gestdo
descentralizada; preconiza que operem dentro das decisGes tomadas em sua area. Esta segunda
posicdo implica num estilo de governo que tenha como diretrizes e eixos fundamentais as questoes
da participacdo e da cidadania; um governo que aceite os conflitos como parte do jogo democratico.
Portanto, o papel dos conselhos incide na discussdo sobre as estratégias de gestdo publica de uma
forma geral e sobre o carater das préprias politicas publicas em particular (vide Caccia-Bava e Borja,
2000).

O que fazer para alterar o cenario onde se desenvolvem os conselhos e sua realidade atual? De um
lado, observa-se que a operacionalizacdo ndo plena dessas novas instancias democratizantes se da
devido a falta de tradicdo participativa da sociedade civil, em canais de gestdo dos negdcios publicos;
a curta trajetéria de vida dos conselhos e, portanto, a falta exercicio préatico (ou até a sua
inexisténcia); e ao desconhecimento — por parte da maioria da populacdo — de suas possibilidades
(deixando espaco livre para que sejam ocupados e utilizados como mais um mecanismo da politica
das velhas elites, e ndo como um canal de expressdo dos setores organizados da sociedade). De outro
lado, a existéncia de concepg¢des oportunistas, que ndo se baseiam em postulados democréticos e que



véem o0s conselhos apenas como instrumentos/ferramentas para operacionalizar objetivos preé-
definidos, tem feito desta &rea um campo de disputa e tensoes.

Acreditamos que os conselhos criam condi¢fes para um sistema de vigilancia sobre a gestdo pablica
e implicam numa maior cobranca de prestacdo de contas do poder executivo, principalmente no nivel
municipal. Por isso, certas questdes sdo muito relevantes no debate atual sobre a criagédo e
implementacdo dos conselhos gestores, tais como: a representatividade qualitativa dos diferentes
segmentos sociais, territoriais e forcas politicas organizadas em sua composicdo; o equilibrio
quantitativo, em termos de paridade, entre membros do governo e membros da sociedade civil
organizada; o problema da capacitacdo dos conselheiros — mormente os advindos da sociedade civil;
0 acesso as informacbes (e sua decodificacdo) e a publicizacdo das acdes dos conselhos; a
fiscalizacdo e controle sobre os proprios atos dos conselheiros; o poder e 0s mecanismos de
aplicabilidade das decisdes do conselho pelo executivo e outras. As questdes da representatividade e
da paridade constituem problemas cruciais nos conselhos gestores de uma forma geral. Os problemas
decorrem da ndo existéncia de critérios que garantam uma efetiva igualdade de condicdes entre 0s
participantes. Alguns analistas tém sugerido que a renovagdo do mandato dos conselheiros seja
parcial, para ndo coincidir com o mandato dos dirigentes e alcaides municipais, desacoplada dos
periodos dos mandatos eleitorais. O fato das decisdes dos conselhos terem carater deliberativo ndo
garante sua implementacdo pois ndo ha estruturas juridicas que déem amparo legal e obriguem o
executivo a acatar as decisfes dos conselhos (mormente nos casos em que essas decisfes venham a
contrariar interesses dominantes). O representante que atua num conselho deve ter vinculos
permanentes com a comunidade que o elegeu.

Em relacdo a paridade, esta ndo € uma questdo apenas numérica mas de condi¢Ges de uma certa
igualdade no acesso a informacdo, disponibilidade de tempo etc. A disparidade de condicGes de
participagdo entre os membros do governo e os advindos da sociedade civil é grande. Os primeiros
trabalham nas atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente de trabalho
normal/remunerado, tem acesso aos dados e informacGes, tém infra-estrutura de suporte
administrativo, estdo habituados com a linguagem tecnocréatica. Ou seja, tém o que 0s representantes
da sociedade civil ndo tém (pela lei os conselheiros municipais ndo séo remunerados e nem contam
com estrutura administrativa propria). Faltam cursos ou capacitacdo aos conselheiros de forma que a
participacao seja qualificada em termos, por exemplo, da elaboracéo e gestdo das politicas publicas;
ndo ha parametros que fortalecam a interlocucdo entre os representantes da sociedade civil e os
representantes do governo. E preciso entender o espaco da politica para que se possa fiscalizar e
também propor politicas; é preciso capacitacdo ampla que possibilite a todos os membros do

conselho uma visdo geral da politica e da administracdo. Usualmente eles atuam em porgdes



fragmentadas, que ndo se articulam (em suas estruturas) sequer com as outras areas ou conselhos da
administracdo publica. Em suma, os conselhos gestores foram conquistas dos movimentos populares

e da sociedade civil organizada. Eles s&o um instrumento de representacdo da sociedade civil e
politica. Por lei, devem ser também um espaco de decisdo. Mas, a priori, S80 apenas espacos Virtuais.
Para que tenham eficécia e efetividade na area em que atuam, e na sociedade de uma forma geral, é
necessario desenvolver algumas condicbes e articulacbes; é preciso dar peso politico a essa
representacdo e consequéncia a luta dos segmentos sociais que acreditaram e lutaram pela
democratizacdo dos espacos publicos. Dentre as condicdes necessarias, destacamos: aumento efetivo
de recursos publicos nos orcamentos e ndo apenas complementacdes pontuais de ajustes; 0s
conselhos tém que ser paritarios ndo apenas numericamente, mas também nas condicdes de acesso e
de exercicio da participacdo; deve-se criar algum tipo de pré-requisito minimo para que um cidadao
se torne um conselheiro, principalmente no que se refere ao entendimento do espago em que vai
atuar, assim como definir um codigo de ética e posturas face aos negdcios publicos; deve-se ter uma
forma de acompanhar as acfes dos conselhos e de revogar e destituir qualquer membro que néo
cumpra com suas funcdes durante seus mandatos; portanto, o exercicio dos conselhos deve ser
passivel de fiscalizacdo e avaliagdo.

Segundo Bosi (2000), “a vitalidade de um pensador se reconhece antes pela garra das suas perguntas
do que pelas respostas, fatalmente parciais, que ele conseguiu Ihes dar. O que fica é a questdo, desde
que bem formulada; e 0 que se herda € a exigéncia de encontrar a boa solucdo, e esta pode variar
conforme as geracOes que a perseguem”(Folha de S&o Paulo, Jornal de Resenhas, 8/4/2000:p.1).
Seguindo as sabias palavras de Bosi, que refletia sobre a obra de Gramsci, a seguir passaremos a
enumerar uma série de questdes, sob a forma de indagacdes, problemas, polémicas. Elas delineiam o
cenario atual do debate sobre os conselhos gestores, demarcando um campo aberto de caminhos,

opcoes, escolhas.

Diversidade de significados dos conselhos

A anélise dos conselhos nos leva a indagar:

* Sobre a diversidade quanto ao proprio conceito de participacao.

* Qual € o sentido dos conselhos no universo e realidade das politicas sociais atuais.

* Qual o impacto dos conselhos, enquanto mecanismo inovador na gestdo publica, no ambito

institucional e na esfera da participacdo da sociedade civil,



Para clarificar essas questdes deve-se conhecer:

a) a constituicdo estrutural dos conselhos e sua natureza decisoria. Qual é a forma em que foi (ou esta
sendo) organizado (deliberativa ou apenas conselheira/consultiva);

b) dada sua existéncia, qual a relacdo que estabelece entre o governo e a sociedade civil
(principalmente com 0s movimentos sociais e com as entidades ndo governamentais);

c) quais as fronteiras entre sociedade e governo ( poder local, basicamente);

d) qual a forma de combinacao entre a democracia direta e indireta nos conselhos.

Alguns estudos ja tém apontado

1. Tensdo entre universalizacdo das politicas dos direitos e énfase na focalizacdo das politicas dos
conselhos (leia-se particularismo);

2. Dificuldades de articular forcas sociais divergentes sem ter um ponto ou marco referencial
estratégico;

3. Dificuldade de articular o pablico estatal e o publico ndo estatal,

4. Fraca participagdo da sociedade civil e absenteismo dos membros governamentais;

5. Necessidade de destacar aspectos da institucionalidade dos conselhos: facilidades e obstaculos as
acOes da sociedade civil frente ao executivo municipal;

6. Os conselhos ndo podem ser visto como substitutos da democracia representativa nem como

bragos auxiliares do executivo ou, ainda. Como substitutos da participagdo popular em geral.

A polémica sobre os conselhos envolve problemas como:

* De um lado, séo formas de descentralizacdo do poder - demandadas pela populagédo; mas, de outro,
sdo frutos da crise das instituicGes publicas e parte constitutiva das reformas estatais que implicam
em diminuicdo de custos e transferéncia de responsabilidade de solugdo dos problemas locais para os
cidaddos, tratados como usuarios ou clientes dos servicos publicos.

 S8o iniciativas para o desenvolvimento local sustentavel e, para tal, implicam que exista uma
sociedade civil organizada; entretanto, as vezes, o proprio desempenho dessas atividades se
contrapde a algumas das funcGes que Ihes foram atribuidas originalmente, como fiscalizacdo das
politicas publicas, ja que eles se tornam parte destas politicas.

* A relagdo com o poder legislativo. Devemos nos lembrar de que os conselhos ndo substituem o
poder legislativo porque situam-se em areas especificas e ndo tém poderes sobre questdes gerais,
como o poder legislativo tem.



