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Resumo

O artigo analisa os conselhos no contexto da constru¢do da democracia e da participacao
popular. A partir do resgate histdrico da presenca dos conselhos na gestao publica no
Brasil, o texto discute as mudancas ocorridas nestes organismos e o debate atual sobre o
seu papel. O artigo assinala, também, as lacunas existentes no processo de participagao nos
conselhos. Indica, ainda, a necessidade de pesquisas e avaliagdes sobre seu desempenho,
e a andlise do impacto de suas agoes sobre a sociedade e sobre o Estado.
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Abstract

The article analise the councils in the context of construction of democracy and popular
participation. From a historical backtracking of the its presence in public administration in
Brazil, the text discusses the changing occurred in such organisms and the current debate
about its role. The article signs as well the existing gaps in the process of participation
in these councils. Furthermore it indicates the need of research and evaluations of its
performance and the impact of its actions on the society and the State.

Key words: councils, public administration, participation.

Conselhos como forma de gestao publica: antecedentes
historicos

Aforma “conselho” utilizada na gestao ptblica, ou em coletivos organizados
da sociedade civil, ndo € nova na Histoéria. Alguns pesquisadores afirmam que os
conselhos sdo uma invengao tao antiga como a prépria democracia participativa
e datam suas origens desde os clas visigodos. Em Portugal, entre os séculos XII
e XV, foram criados “concelho” municipais (escrita da época, com “c”), como
forma politico-administrativa de Portugal, em relacao as suas colonias. As ca-
maras municipais e as prefeituras do Brasil colonia foram organizadas segundo
este sistema de gestao (Vieira, 1992). Contemporaneamente, na realidade de

Portugal, a forma tradicional dos conselhos deu lugar aos conselhos urbanos
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originarios das comissoes de moradores. Eles se iniciaram
a partir das Assembléias e das Juntas de Freguesias e foram
fundamentais durante o periodo da Revolucdo dos Cravos
naquele pafs (Estevao, 1993).

Entretanto, os conselhos que se tornaram famosos na
histéria foram estes: a Comuna de Paris; 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 Iugoslavia — nos anos 50;
conselhos atuais na democracia americana etc. Observa-se
que, na modernidade, os conselhos irrompem em épocas de
crises politicas e institucionais, conflitando com as organiza-
cOes de carater mais tradicionais. Os conselhos operarios e
0s populares, em geral, rejeitavam a 1dgica do capitalismo;
buscavam outras formas de poder, auténomo, descentralizado,
com autonomia e autodeterminacao.

Os conselhos, como formas de gestao da coisa putblica,
foram defendidos por Hannah Arendt, ao analisar as revolucoes
francesa e americana, assim como ao definir os espacos da acao
coletiva entre o publico e o privado. Para Arendt, os conselhos
sd0 a unica forma possfvel de um governo horizontal, um go-
verno que tenha como condicao de existéncia a participacao
e a cidadania. Em Crises da Republica (1973), ela afirmou
que os conselhos poderiam ser nao apenas uma forma de
governo, mas também uma forma de Estado. O debate sobre
o0s conselhos como instrumento de exercicio da democracia é
um tema da agenda de propostas para a gestao publica, tanto
entre os setores liberais como os da esquerda. A diferenca é
que eles sao pensados, pelos liberais, como instrumentos ou
mecanismos de colaboracao, e, pela esquerda, como vias ou
possibilidades de mudancas sociais no sentido de democrati-
zagao das relagdes de poder.

No Brasil, nas ultimas décadas, devemos relembrar as
seguintes experiéncias colegiadas “conselheiristas”: os con-
selhos comunitarios criados para atuar junto a Administracao
Municipal ao final dos anos 1970 (Gohn, 1990); os conselhos
populares, ao final dos anos 1970 e parte dos anos 80 (Urplan,
1984), e os conselhos gestores institucionalizados, principal
objeto de reflexdo e analise deste trabalho, a serem tratados
em seguida (estamos deixando de lado os tradicionais conse-
lhos de “notéveis” — existentes em algumas areas do governo
— como educacao, saude etc., pelo fato de eles serem formas
de assessoria especializadas e incidirem na gestao publica de
forma indireta). Dada a similaridade de temas e problemas
existentes entre os conselhos populares dos anos 1980 e os
conselhos gestores dos anos 1990, vale a pena resgatarmos
um pouco da memoria dos primeiros.

Os conselhos populares foram propostas dos setores da
esquerda ou de oposicao ao regime militar e surgiram com
papéis diversos, por exemplo, como organismos do movi-
mento popular que atuavam com parcelas de poder junto ao
Executivo (com a possibilidade de decidir sobre determinadas

questdes de governo); como organismos superiores de luta e
organizacao popular, gerando situagdes de duplo poder —uma
espécie de poder popular paralelo as estruturas institucionais;
ou como organismos de Administracao Municipal, criados pelo
governo, para incorporar o0 movimento popular ao governo no
sentido de que sejam assumidas tarefas de aconselhamento,
de deliberacao e/ou execucao. A discussao sobre os conselhos
populares, nos anos 80, tinha como ntcleo central a questao
da participagao popular. Reivindicada pela sociedade civil ao
longo das décadas de lutas contra o regime militar, havia varios
entendimentos sobre o seu significado. O termo recorrente
era Participacdo Popular, e a categoria central é a das classes
populares, que remete a de “povo” — figura genérica, carente
de estatuto tedrico, bastante criticada na literatura das ciéncias
sociais. A participagao popular foi definida, naquele periodo,
como esforcos organizados para aumentar o controle sobre 0s
recursos e as instituicdes que controlam a vida em sociedade.
Esses esfor¢os deveriam partir fundamentalmente da socieda-
de civil organizada em movimentos e associacoes comunitarias.
O povo, os excluidos dos circulos do poder dominante, eram
0s agentes e os atores bésicos da participacao popular. Varios
pesquisadores trabalharam com a categoria da participagao
como imperativo nas relagoes sociais vigentes como forma de
democratizar o Estado e seus aparelhos. Participacao tornou-
se um dos principais termos articuladores no repertério das
demandas e movimentos. Demo (1988) assinalou naquela
época que a participagdo envolve mais que a demanda, ela
envolve a criacao de canais; disto resultou toda uma discussao
de como seriam e quais seriam esses canais. J& se comecava a
delinear uma discussao sobre se ha canais, quais canais, com
que qualidade, como participar. O debate denotava que se
estava passando de uma fase da participacdo como simples
pressao pela demanda de um bem e entrando numa outra fase
em que havia uma certa participagao qualificada.

Dentre os conselhos populares que se destacaram no
cenario urbano daquele perfodo, vale registrar, entre outros,
dois exemplos significativos: os Conselhos Populares de Cam-
pinas, no inicio dos anos 80, e o de Satde da Zona Leste de
Sao Paulo. Esses dltimos foram criados em 1976, a partir do
trabalho de sanitaristas que trabalhavam nos posto de satide
daquela regiao, articulados ao Partido Comunista, mas, ao
mesmo tempo, vivenciando o clima de participacao gerado
pelas Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catélica. Os
conselhos de Campinas desenvolveram-se, também, articula-
dos aos programas das pastorais religiosas e deram origem ao
movimento Assembléia do Povo.

Nos anos 1990, a grande novidade foram os conselhos
gestores, de carater interinstitucional. Eles tém o papel de
ser instrumentos mediadores na relacao sociedade/Estado e
estdo inscritos na Constituicao de 1988 e em outras leis do
Pais. Sabemos que essa Constituicao adotou como principio
geral a cidadania e previu instrumentos concretos para seu
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exercicio via a democracia participativa. Leis organicas es-
pecificas passaram a regulamentar o direito constitucional
a participacao por meio de conselhos deliberativos, de com-
posicao paritaria entre representantes do Poder Executivo e
de instituicoes da sociedade civil. Desde entdo um nimero
crescente de estruturas colegiadas passou a ser exigéncia
constitucional nos diversos niveis das administracoes (fede-
ral, estadual e municipal). Muitas ja foram criadas, a exemplo
dos conselhos circunscritos as acdes e aos servicos publicos
(saude, educacao e cultura) e aos interesses gerais da comu-
nidade (meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio
histérico-cultural), assim como aos interesses de grupos e
camadas sociais especificas como criancas e adolescentes,
idosos, mulheres etc.

No contexto dos anos 1990, a participacao passou a ser
vista sob o prisma de um novo paradigma — como Participagao
Cidada, baseada na universalizacao dos direitos sociais, na
ampliacao do conceito de cidadania e numa nova compre-
ensdo sobre o papel e o carater do Estado. A participacdo
passou a ser concebida como intervencao social periédica
e planejada, ao longo de todo o circuito de formulacao e
implementacdo de uma politica publica, porque as politicas
publicas ganharam destaque e centralidade nas estratégias
de desenvolvimento, transformacao e mudanca social. A
sociedade civil ndo é o Gnico ator social passivel de inovacao
e dinamizacao dos canais de participacdo, mas a sociedade
politica, por meio das politicas publicas, também passa a
ser objeto de atencao e andlises. A principal caracteristica
desse tipo de participacdo € a tendéncia a institucionalizacao,
entendida como inclusao no arcabouco juridico institucional
do Estado, a partir de estruturas de representacao criadas
por leis. Essas estruturas sao mistas, compostas por repre-
sentantes do Poder Publico estatal e por representantes
eleitos diretamente pela sociedade civil; eles se integram
aos 6rgaos publicos vinculados ao Executivo. Isso implica a
existéncia do confronto (que se supde democratico) entre
diferentes posicdes politico-ideoldgicas e projetos sociais.
Todas as demandas sdo, em principio, tidas como legitimas.
Os novos sujeitos politicos constroem-se por meio de inter-
pelacdes reciprocas.

As novidades nos conselhos gestores

Os conselhos gestores apresentam muitas novidades
na atualidade; eles sdao importantes porque sao frutos de
demandas populares e de pressoes da sociedade civil pela
redemocratizacao do Pais. Os conselhos estdo inscritos na
Constituicao de 1988 na qualidade de instrumentos de ex-
pressao, representacao e participacao da populacao. As novas
estruturas inserem-se, portanto, na esfera publica e, por forca
de lei, integram-se com os 6érgaos publicos vinculados ao

Poder Executivo, voltados para politicas publicas especificas,
responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das
areas em que atuam.

Os conselhos gestores sao diferentes dos conselhos
comunitarios, populares ou dos féruns civis nao-governa-
mentais, porque estes ultimos sdo compostos exclusivamente
de representantes da sociedade civil, cujo poder reside na
forca da mobilizagdo e da pressdo, e nao possuem assento
institucional junto ao Poder Publico. Os conselhos gestores
sao diferentes também dos conselhos de “notaveis”, que ja
existiam nas esferas publicas no passado, compostos exclu-
sivamente por especialistas.

O numero de conselhos estd crescendo progressiva-
mente, dado o fato de eles serem exigéncias da Constituicao
nacional. Na atualidade, algumas pesquisas indicam a exis-
téncia de 27 mil conselhos no pafs, com uma rede de conse-
lheiros que ultrapassa 100 mil pessoas. Entretanto, para sua
implementacao, eles dependem de leis ordindrias estaduais e
municipais. Em algumas areas, essas leis ja foram estabelecidas
ou ha prazos para sua criacao. Os conselhos gestores sao novos
instrumentos de expressao, representacao e participagao; em
tese, eles sao dotados de potencial de transformacao politica.
Se efetivamente representativos, poderao imprimir um novo
formato as politicas sociais, pois se relacionam ao processo
de formacao das politicas e de tomada de decisdes. Com
os conselhos, gera-se uma nova institucionalidade publica,
pois eles criam uma nova esfera social-publica ou publica
nao-estatal. Trata-se de um novo padrao de relacOes entre
Estado e sociedade, porque eles viabilizam a participacao de
segmentos sociais na formulacido de politicas sociais e possi-
bilitam a populagido 0 acesso aos espacos em que se tomam
as decisoes politicas.

Cumpre registrar que nao é possivel entender o papel
dos diferentes tipos de conselhos que existem no Brasil na
atualidade, se nao entendermos a reforma do Estado e as
novas figuras juridicas que esta reforma contempla. Organi-
zagbes Sociais (OSs) e as Organizagoes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs) sao exemplos destas formas. As
Organizacdes Sociais foram criadas por lei em maio de 1998
para reestruturarem o aparelho do Estado em todos os niveis.
No nivel federal, parcelas do préprio Estado poderao deixar
de fazer parte do aparelho estatal e se tornar prestadoras de
servicos publicos, ou parte das atividades do Estado passarao
a fazer parcerias com entidades do chamado Terceiro Setor
(leia-se: ONGs, organizacdes e associacbes comunitéarias ou
filantropicas, e outras entidades sem fins lucrativos). Néao
sao todas ou quaisquer ONGs que podem ser consideradas
como parte do Terceiro Setor, mas sim aquelas com o perfil
do novo associativismo civil dos anos 1990. Um perfil dife-
rente das antigas ONGs dos anos 1980, que tinham fortes
caracteristicas reivindicativas, participativas e militantes. O
novo perfil desenha um tipo de entidade mais voltada para
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a prestacao de servicos, atuando segundo projetos, dentro
de planejamentos estratégicos, buscando parcerias com o
Estado e empresas da sociedade civil.

A forma de realizacao das parcerias sao via as OS(s) — Or-
ganizacoes Sociais e as OSCIP(s) — Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Publico. A Reforma do Estado elaborada pelo
ex-ministro Bresser Pereira, no MARE, durante a gestao do
presidente Fernando Henrique Cardoso, previa que as politicas
publicas para as areas de Cultura, Educacao, Lazer, Esporte,
Ciéncia e Tecnologia viessem a ser apenas gerenciadas e nao
mais executadas pelo Estado. As OSs e as OSCIPs sao parte
de um modelo politico e de uma orientacao filoséfica onde o
Estado é responséavel apenas pelo gerenciamento e controle
das politicas publicas e ndo pela execucdo das mesmas. O
Estado deixa de lado o papel de executor ou prestador direto
de servicos e passa a ter fungao de promotor e regulador.
Quem vai executar estas politicas serao justamente as OSs
e as OSCIPs, que se constituem e se qualificam como tal
—através de um contrato de gestao, no caso das OSs, firmado
entre o Terceiro Setor e o poder publico; ou através de um
desmembramento de parte do préprio poder publico, via
parcerias com as OSCIPs .

As OSs e as OSCIPs fazem parte de um novo modelo de
gestao publica e, em longo prazo, a reforma do Estado prevé
que toda a area social deve adotar essas nova légica e forma
de operar na administracao publica propriamente dita. As OSs,
por exemplo, se inserem no marco legal das associacoes sem
fins lucrativos, cuja lei foi regulamentada e promulgada em
1999. Elas sdo pessoas juridicas de direito privado, estando,
portanto, fora do ambito dos 6rgaos publicos. Seus funciona-
rios poderao vir de estatais, mas na OS eles nao estarao mais
sob o Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos, nao
serdao mais, portanto, funciondarios ptblicos no sentido lato do
termo. Mas as OSs recebem recursos publicos consignados
no Orcamento da Uniao ou do respectivo estado, constituin-
do receita prépria. A alocacdo destes recursos e a execucao
orcamentaria das OSs nao estdo submetidas aos ditames da
execucao or¢amentaria, financeira e contabil, como os demais
6rgaos publicos, que tém de submeter-se a um controle pro-
cessualistico. Seu controle se dd pelos seus resultados, por
meio da avaliacao das metas que ela estabeleceu. Além disso, as
OSs recebem toda a infra-estrutura montada que antes servia
de base a um 6rgao estatal na prestacao do servigo. Registre-
se ainda que as OSs ou OSCIPs tem que se qualificar para se
constituirem como operantes das novas orientagdes politicas.
Na prética, sao ONGs e organizagdes do Terceiro Setor que
estao se qualificando.

A legislacao em vigor no Brasil preconiza, desde 1996,
que, para o recebimento de recursos destinados as areas so-
ciais, os municipios devem criar seus conselhos. Isso explica
porque a maioria dos conselhos municipais surgiu ap6s esta
data (em 1998, dos 1.167 conselhos existentes nas areas da

educacao, assisténcia social e saude, 488 deles haviam sido
criados ap6s 1997; 305 entre 1994-06; e apenas 73 antes
de 1991). Nos municipios, as &reas basicas dos conselhos
gestores sao educacao, assisténcia social, satde, habitacao,
crianca e adolescentes. Na esfera municipal, eles devem ter
carater deliberativo.

Na érea da educacao, nos municipios, além do Conselho
Municipal de Educacdo, ha ainda o Conselho de Alimenta-
cao Escolar — COMAE, e o Conselho de Acompanhamento
e Controle Social — CACS — do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento de Ensino Fundamental e Valorizagao do
Magistério — FUNDEF (a ser substituido pelo FUNDEB,
que ird incluir no financiamento todos os niveis de ensino
basico). Juntos, os trés Conselhos, a rede de escolas, mais
a Secretaria Municipal de Educacao constituem o Sistema
Municipal de Ensino e devem elaborar o Plano Municipal
de Ensino que estabeleca, progressivamente, metas para a
autonomia das escolas a medida que elas forem capazes de
elaborar e executar seu projeto pedagoégico, garantindo a
gestao democratica do ensino publico.

Apesar de a legislacao incluir os conselhos como parte
do processo de gestao descentralizada e participativa e cons-
titui-los como novos atores deliberativos e paritarios, varios
pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado o carater apenas
consultivo dos conselhos, restringindo suas acdes a0 campo
da opiniao, da consulta e do aconselhamento, sem poder de
decisao ou deliberacao. A lei vinculou-os ao Poder Executivo do
municipio, como 6rgaos auxiliares da gestdo publica. E preciso,
portanto, que se reafirme, em todas as instancias, seu carater
essencialmente deliberativo porque a opiniao apenas nao
basta. Nos municipios sem tradicao organizativo-associativa,
os 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, nao atendendo minimamente aos
objetivos de serem mecanismos de controle e fiscalizacao dos
negocios publicos.

O atual debate sobre os conselhos
gestores

Virias das questoes implicitas no debate sobre os novos
conselhos sao da mesma natureza das que estiveram presentes
quando do debate sobre os conselhos populares, por exemplo:
qual o seu papel e a sua natureza, eles devem ser organismos
apenas consultivos ou também deliberativos etc. A necessi-
dade de se intervir neste debate e nas discussdes sobre a
prépria implantagéo dos conselhos decorre das vérias lacunas
hoje existentes, tais como: a criacdo de mecanismos que lhes
garantam o cumprimento de seu planejamento; instrumentos
de responsabilizacao dos conselheiros por suas resolugoes;
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estabelecimento claro dos limites e das possibilidades deci-
sérias as acdes dos conselhos; uma ampla discussao sobre as
restricoes orcamentarias e suas origens; a existéncia de uma
multiplicidade de conselhos no municipio, todos criados recen-
temente, competindo entre si por verbas e espagos politicos;
a nao existéncia de agdes coordenadas entre eles etc.

Existem duas posicoes em relagao ao papel central dos
conselhos, a saber: a primeira circunscreve-os no plano da
consulta, preocupa-se com a demarcagao de sua atuacao em
relacao ao Legislativo, defende que eles se limitem a serem
auxiliares do Poder Legislativo. A segunda postula que eles
atuem como 6rgdos de fiscalizacdo do Executivo, segundo
uma perspectiva e modelo de gestao descentralizada desse
Executivo; preconiza-se que eles operem dentro das decisoes
que sdo tomadas em sua area. Essa segunda posicao implica
um estilo de governo que tenha como diretrizes e eixos
fundamentais as questdes da participacao e da cidadania, um
governo que aceite os conflitos como parte do jogo de interes-
ses numa democracia. Portanto, o papel dos conselhos incide
na discussao sobre as estratégias de gestao publica de uma
forma geral e sobre o carater das proprias politicas publicas
em particular (Borja, 2000).

O que fazer para alterar o cenério no qual se desenvolvem
os conselhos e sua realidade atual? De um lado, observa-se que
a operacionalizacdo ndo plena dessas novas instancias democra-
tizantes se da devido a falta de uma cultura de participacao da
sociedade civil, em canais de gestdo dos negdcios publicos, a
curta trajetéria de vida desses conselhos e, portanto, a falta de
exercicio pratico (ou até a sua inexisténcia), e ao desconheci-
mento — por parte da maioria da populagdo, de suas possibili-
dades (deixando-se espaco livre para que eles sejam ocupados
e utilizados como mais um mecanismo da politica das velhas
elites e nao como um canal de expressao dos setores organiza-
dos da sociedade). De outro lado, a existéncia de concepcoes
oportunistas, que nao se baseiam em postulados democraticos
e véem os conselhos apenas como instrumentos/ferramentas
para operacionalizar objetivos predefinidos, tem feito dessa area
um campo de disputa e tensoes.

Acreditamos que os conselhos criam condicoes para
que haja um sistema de vigilancia sobre a gestao publica e
levam a uma maior cobranga de prestacao de contas sobre
o Poder Executivo, principalmente no nivel municipal. Por
isso, certas questoes sao muito relevantes no debate atual
sobre a criacdo e implementacao dos conselhos gestores,
tais como: a representatividade qualitativa dos diferentes
segmentos sociais, territoriais e forcas politicas organizadas
—em sua composicao; o percentual quantitativo, em termos
de paridade, entre membros do governo e membros da
sociedade civil organizada que o compde; 0 problema da
capacitacao dos conselheiros mormente os advindos da so-
ciedade civil; o acesso as informacdes (e sua decodificacao)
e a publicizacao das acoes dos conselhos; a fiscalizacao e

controle sobre os préprios atos dos conselheiros; o poder e
0s mecanismos de aplicabilidade das decisdes do conselho
pelo Executivo e outros.

As questOes da representatividade e da paridade consti-
tuem problemas cruciais para serem mais bem definidas nos
conselhos gestores de uma forma geral. Os problemas decor-
rem da inexisténcia de critérios que garantam uma efetiva
igualdade de condicGes entre os participantes. Alguns analistas
tém sugerido que a renovagdo do mandato dos conselheiros
seja parcial, para nao coincidir com o mandato dos dirigentes
e alcaides municipais, e seus mandatos fiquem desacoplados
dos periodos dos mandatos eleitorais. O fato de as decisdes
dos conselhos terem carater deliberativo nao garante sua
implementacao, pois ndo ha estruturas juridicas que déem
amparo legal e obriguem o Executivo a acatar as decisoes
dos conselhos (mormente nos casos em que essas decisoes
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, ela ndo é uma questdo apenas
numérica, mas das condi¢des de uma certa igualdade no acesso
a informacao, disponibilidade de tempo etc. A disparidade de
condi¢Ges de participacao entre os membros do governo e os
advindos da sociedade civil é grande; os primeiros trabalham
nas atividades dos conselhos durante seu periodo de expe-
diente de trabalho normal/remunerado; tém acesso aos dados
e informacoes, tém infra-estrutura de suporte administrativo;
estao habituados com a linguagem tecnocratica etc. Ou seja,
eles tém o que os representantes da sociedade civil nao tém
(pela lei, os conselheiros municipais nao sao remunerados e
nem contam com estrutura administrativa propria). Faltam
cursos ou capacitacao aos conselheiros, de forma que a parti-
cipacao seja qualificada quanto, por exemplo, a elaboragao e
gestao das politicas publicas; nao ha parametros que fortalecam
a interlocucao entre os representantes da sociedade civil com
0s representantes do governo. E preciso entender o espaco da
politica para que se possa fiscalizar e também propor politicas;
€ preciso capacitacao ampla que possibilite a todos os membros
do conselho uma visao geral da politica e da administracao.
Usualmente, eles atuam em por¢oes fragmentadas, que nao
se articulam (em suas estruturas) sequer com as outras areas
ou conselhos da Administracdo Publica.

Necessidade e lacunas

A partir do inventario de temas e alguns dos problemas
sobre os conselhos gestores, podemos sistematizar os seguin-
tes pontos para serem equacionados, a saber:

Falta uma definicao mais precisa das competéncias e
atribui¢cdes dos conselhos gestores e de sua relagdo com o
Poder Legislativo. Devemos nos lembrar que os conselhos nao
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substituem o Poder Legislativo, porque eles se situam em areas
especificas e ndo tém poderes sobre questoes gerais, como o
Poder Legislativo tem;

Deve-se cuidar da elaboracao de instrumentos juridicos
de apoio as suas deliberacoes;

Deve haver uma definicao mais precisa do que seja parti-
cipacdo. Para o caso dos conselhos gestores, nés a entendemos
como o processo mediante o qual as diferentes camadas sociais
de populacao tém acesso aos espacos de definir e avaliar as
politicas ptblicas, especialmente as de carater social.

A participacao, para ser efetiva, precisa ser qualificada,
ou seja, ndo basta a presenca numérica das pessoas porque
0 acesso est4 aberto. E preciso dota-las de informacoes e de
conhecimentos sobre o funcionamento das estruturas estatais.
Nao se trata, em absoluto, de integra-las, incorpora-las a teia
burocratica. Elas tém o direito de conhecer essa teia para poder
intervir de forma a exercitar uma cidadania ativa, e nao uma
cidadania regulada, outorgada, passiva. Os representantes da
populacao tém que ter igualdade de condigGes para participar,
tais como as ja citadas em paragrafo anterior: acesso as infor-
macoes (que estao codificadas nos 6rgaos ptblicos) e algum
tipo de remuneracao para sua atividade.

Hé necessidade de cursos de capacitagdo. Mas devem-
se considerar duas questdes: primeira — os sujeitos da acao,
dos cursos, devem ser oriundos da sociedade civil, bem
como do aparelho estatal. Em alguns casos, o representante
do poder ptblico necessita até mais do curso-ele nao sabe
compartilhar, decidir junto. A democracia deliberativa tem
outra légica e outras exigéncias. Segunda — um curso nao
pode nunca ser visto como uma mera capacitacao técnica.
Ha que se desenvolver saberes ético-politicos para que estes
cursos acrescentem alguma coisa de fato significativa na
prética cotidiana daqueles cidadaos.

Conclusoes

Os conselhos gestores foram conquistas dos movimen-
tos populares e da sociedade civil organizada. Eles sao um
instrumento de representacao da sociedade civil e da socie-
dade politica que lutaram pela democratizacao dos 6rgaos e
aparelhos estatais. Os conselhos sao parte de um novo modo
de gestao dos negocios putblicos que foi reivindicado pelos
movimentos sociais nos anos 1980 e, a0 mesmo tempo, eles
sao parte da reforma do Estado, ocorrida a partir dos anos
1990. Enquanto parte de um novo modo de governanga de-
mocratica na gestao dos negdcios publicos, principalmente em
ambito local, os conselhos gestores fazem parte de um novo
modelo de desenvolvimento que esta sendo implementado
em todo o mundo — da gestdo publica estatal via parcerias
com a sociedade civil organizada; eles representam a possi-
bilidade da institucionalizacao da participagdo através de sua

forma de expressao: a co-gestao; expressam a possibilidade de
desenvolvimento de um espaco ptblico que nao se resume e
nao se confunde com 0 espago governamental/estatal; abrem
a possibilidade de a sociedade civil intervir na gestao publica
através de parcerias com o Estado que objetivem a formulacéo
e o controle de politicas sociais.

Numa sociedade marcada por inimeros processos de
exclusdo social e de baixos niveis de participagéo politica do
conjunto da populacao, os conselhos assinalam para possibi-
lidades concretas de desenvolvimento de um espaco ptblico
que nao se resume e nao se confunde com 0 espaco gover-
namental/estatal. A possibilidade de a sociedade civil intervir
na gestdo publica, via parcerias com o Estado, representa a
instauragdo de um novo padrao de interacao entre governo e
sociedade; novas arenas de intermediagao e novos mecanismos
decisérios implantados poderao ter a capacidade de incorporar
uma grande pluralidade de atores e de diferentes interesses.

A gestao compartilhada nao pode transferir as responsa-
bilidades dos gestores ptblicos estatais para os representantes
da populagéo; ndo é competéncia do conselho a gestao propria-
mente do servico publico, ele deve fazer a apreciacao prévia
dos atos do gestor publico nos planos, orcamento, normas
basicas, avaliagao de resultados para a populacéo, deve analisar
os critérios para a organizacao da rede de servicos e habilitaco
nas condicOes de gestao, acompanhar e controlar a execugao
de servicos, mas nao substituir o gestor. O compartilhamento
da gestao nao significa e nem implica substituicao do gestor e
suas responsabilidades. A participacao da populagao nao deve
ser para substituir o Estado, mas para fiscaliza-lo e fazer com
que ele cumpra seus compromissos constitucionais.

Os conselhos tém como arena principal de atuacgdo as
esferas do consumo e da distribuicao de bens, servigos e
equipamentos publicos. Entretanto, eles podem interferir na
esfera do processo de producao e gestao desses bens e na
qualidade dos servigos publicos prestados, principalmente
nas éareas sociais, como as da educacao, satide, habitacio e
transportes coletivos. A area da cultura também pode ser um
espaco importante para o desenvolvimento dos conselhos pelo
fato de gerar pertencimentos, identidades e resgatar a memoria
coletiva dos grupos e desenvolver a auto-estima dos individuos.
E uma 4rea que contribui para o combate as diferentes formas
de violéncia presentes na sociedade.

Por lei, os conselhos devem ser também um espago de
decisdo. Mas, a priori, sdo apenas espagos virtuais. Para que
eles tenham eficacia e efetividade na drea em que atuam, e
na sociedade de uma forma geral, é necessario desenvolver
algumas condicOes e articulacoes; € preciso dar peso politico a
essa representatividade e conseqtiéncia a luta dos segmentos
sociais que acreditaram e lutaram pela democratizacao dos es-
pacos publicos. Dentre as condigdes necessérias, destacamos:
aumento efetivo de recursos pablicos nos orcamentos e nao
apenas complementacdes pontuais de ajustes; eles tém que
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ser paritarios nao apenas numericamente, mas também nas
condicoes de acesso e de exercicio da participacao; deve-se
criar sistemas de qualificacao com pré-requisitos minimos
para que um cidadao se torne um conselheiro, principalmente
no que se refere ao entendimento do espago em que ele vai
atuar, assim como um cédigo de ética e posturas em face dos
negdcios publicos; deve-se oferecer cursos de capacitacao
ético-politicos e nao so técnicos; deve-se ter uma forma de
acompanhar as agoes dos conselhos e de se revogar e destituir
qualquer membro que nao cumpra com suas fun¢oes durante
seus mandatos — pertencentes a sociedade civil ou ao poder
estatal; portanto, o exercicio dos conselhos deve ser passivel
de fiscalizacao e avaliacao. Os cursos de formacao e atualizacao
dos conselheiros devem considera-los como sujeitos politicos e
ter como referéncia um modelo cidadao de participacao social
— com pluralidade e que respeite as diversidades culturais e
as diferencas de raga, etnia, sexo, geragao etc. —, respaldado
por um projeto emancipatério que vislumbre mudancas na
sociedade a médio e longo prazo e que nao se circunscreva
as acOes imediatistas da conjuntura.

Finalmente, os conselhos devem ter capacidade e pode-
res normativos de decisao e nao devem ser implantados como
meras instancias consultivas e opinativas. Em médio prazo,
eles necessitam instituir formas proprias de pensar a cidade
e seus problemas para além dos “planejamentos estratégicos”,
de carater emergencial, que diagnosticam e selecionam/prio-
rizam as urgéncias.

Concluimos assinalando a necessidade de pesquisas
e avaliagcOes sobre o desempenho dos diferentes tipos de
conselhos e, em especial, os gestores. Por serem fendmenos
recentes, pouco conhecemos ainda sobre a natureza de sua
realidade operacional. Por isso, no estagio atual, tendemos a
ser mais argumentativos em relacao as suas qualidades, virtua-
lidades e potencialidades, e talvez nao criticos o suficiente em
relagdo aos seus problemas. Diagnosticar e analisar os impactos
das acoes dos conselhos sobre a sociedade e sobre o proprio
Estado sao caminhos-chave para compreender o0 processo de
construcao da cidadania, assim como avaliar as possibilidades
para o aprofundamento do processo de democratizacao da
sociedade brasileira.
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