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Resumo

Entre os mecanismos de participacdo constituidos pela sociedade civil para o controle das
acOes do Estado, os conselhos gestores se mostram como 0s mais institucionalizados e
discutidos. O objetivo deste artigo é destacar o papel dos conselhos apds os anos de 1990,
guando o conceito de sociedade civil foi remodelado em funcdo das novas formas de
atuacdo dos movimentos sociais.
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Management Councils as Instrument of Civil Society
Control: A historical view

Abstract

Amongst the participation mechanisms constituted by the civic society to control the State’s
actions, the management counsels show themselves as the most institutionalized and
discussed ones. This article’s objective is to highlight the counsels’ role after the year 1990,
when the concept of civic society was remodeled due to new ways of action in civic
movements.
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1. Introducao

Controle social € uma expresséo freqlientemente utilizada na atualidade para denominar as
diferentes formas de que a sociedade dispde para submeter a exame, fiscalizar ou monitorar
as acoes do Estado no que se refere aos direitos sociais do cidad&o, ao destino dado aos
recursos publicos e a garantia da manutencao de padroes minimos de governabilidade nas
instituicdes.

Genericamente, e segundo explicacao do dicionario, controlar significa exercer poder e ter
autoridade sobre alguém; manter sobre o préprio dominio; manter o préprio controle
(Houaiss, 2001). Portanto, controlar ndo diz respeito apenas ao outro, mas também a si
préprio; e no ambito do coletivo a sociedade, ao exercer esse direito, almeja o controle de
seu proprio destino. E para que se dé efetivamente esse controle social por parte dos
cidadaos, a condicdo democratica é essencial e sem ela as vias de acesso a obtencédo de
informacgdes e o envolvimento nos processos decisorios necessarios a esse exercicio nao se
concretizam. O carater de abertura de espacos de interlocucédo e debate, e a condicdo de
transparéncia nos processos de tomada de decisdo s&o constitutivos da democracia
“...animada por uma légica includente, abarcativa e participativa, tendencialmente orientada
para a criagdo de uma ordem politica fundada na vontade coletiva” (Boron, 2000:33),
condigdo propicia ao desenvolvimento do controle social como mecanismo pelo qual a
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participacdo se faz efetiva nas decisGes sobre politica publica, entendida como toda e
qgualquer agéo de governo.

O objetivo deste artigo é destacar a importancia do papel dos conselhos gestores como
instrumento de controle da acdo do Estado, destacando seu papel em diferentes contextos
histéricos e, em especial como espaco de participacdo e como instrumento de accountability
ap6s os anos de 1990,

2. A Revisdo do Conceito de Sociedade Civil e os Novos Mecanismos de Controle
Social

O controle social, mesmo que mencionado de forma indireta, estd presente nas obras dos
classicos da filosofia politica que abordam temas relacionados ao Estado, ao poder, ao
direito de mandar a partir da relacdo entre o agir individual e o agir coletivo. Na ciéncia
politica, o controle social se refere a um conjunto de meios e intervencao (positivos e
negativos) de que cada sociedade ou grupo social disp8e para induzir os préprios membros
a se conformarem as normas que a caracterizam, como forma de impedir ou desestimular
0S comportamentos contrarios as normas mencionadas (Bobbio & Mateucci & Pasquino,
1993). Os meios de intervencdo tendem a se modificar no curso da histéria de cada
sociedade ou grupo social no intuito de garantir o consenso; em outras palavras, 0s
mecanismos de controle social sdo distintos e se diferenciam em funcdo do tipo de
consenso estabelecido.

Ainda com os autores, na sociedade industrial, e sob o contexto do capitalismo liberal, o
controle social foi confiado as leis do mercado, no momento em que se determinou um
amplo consenso baseado na ldgica do tipo meritocratico em que as recompensas eram
diferenciadas na medida do esfor¢o individual. Com a crise da ideologia liberal, surge
paralelamente ao anterior, um outro tipo de controle social no qual a intervencdo estatal
ganha maior expressdo. Esse controle é confiado particularmente ao Estado que visou
propiciar uma situacdo de bem-estar social. Naguele momento vultosas somas de recursos
foram empregadas para garantir a seguranca social e a intervencdo estatal no incremento
do setor terciario da economia, no apoio ao setor secundario e no campo assistencial,
ampliando, assim, a esfera de competéncias do Estado. A possibilidade de realizar a
sociedade do bem-estar tornou-se concreta até onde a expansdo econdmica conseguiu
garantir a multiplicidade de recursos para viabiliza-la. Por outro lado, ela foi possivel até
onde o Estado pdde dar respostas as pressGes dos varios segmentos da sociedade,
demandantes de servigos publicos (idem).

Com a crise dos recursos e a falta de legitimidade do Estado em relagcdo as demandas
ampliadas em diversidade e quantidade, o consenso em torno do Estado-provedor ou
Estado de bem-estar social comecou a se desmantelar. Assim, 0 novo contexto exigiu novos
mecanismos de controle social que surgem em decorréncia da propria dindmica
estabelecida em funcé@o dos fatores propulsores da crise do Estado. A sociedade, entéo,
surge como um elemento propulsor da crise, na medida em que se organiza, conquista e
exige o cumprimento dos direitos sociais legalizados/adquiridos, e a0 mesmo tempo como
propositora e participe do controle das a¢gbes de governo, no momento em que passa a
disputar espaco na elaboracao, implementacéo e na avaliacdo de politicas publicas.

Esse momento politico de mobilizag&o da sociedade que emergiu no final dos anos 70 e em
meados da década de 1980 no Leste Europeu e em muitos paises da América Latina
marcou a conformacdo da sociedade civil, constituida por redes de associacdes,
movimentos, grupos e instituicbes que, articulada com setores liberais e liderancas
empresariais, participa ativamente do processo de democratizacao desses paises (Teixeira,
2002).
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O surgimento da sociedade civil evidencia o aparecimento de um novo consenso que, por
sua vez, exige igualmente, a criacdo de novos mecanismos de controle social que possam
conformar e regular as normas que passam a viger no novo contexto.

O foco de atencédo sobre a sociedade civil e a sua referéncia como ponto de partida para a
construcdo do novo consenso incita a reflexao sobre a reformulacdo do préprio conceito e a
respeito da centralidade que ela vem ganhando como categoria de andlise das mudancgas
gue estdo ocorrendo no ambito do Estado e da propria sociedade nas ultimas décadas.

3. O Protagonismo da Sociedade Civil no Processo Contemporaneo de
Democratizacéo

A expressao sociedade civil ndo é nova na teoria social, mas a reconstru¢éo desse conceito
no contexto do processo de democratizacao é recente e tem suas raizes nos movimentos de
luta contra o autoritarismo que emergiram nos paises do Leste Europeu e da América Latina
no inicio dos anos 80.

Sociedade civil é considerada por alguns autores como um dos conceitos mais citados na
atualidade e, a0 mesmo tempo, um dos mais obscuros* da teoria social contemporanea; por
esse motivo, a sua utilizagdo enquanto categoria de analise exige maiores cuidados e
precisédo (Pinheiro, 1994).

A teoria da sociedade civil constitui uma vertente no interior da teoria social que procura
analisar os processos de democratizacdo das sociedades contemporaneas identificando a
existéncia de uma terceira esfera, ao lado do mercado e do Estado, que tem como
caracteristica sociologica a interatividade e como caracteristica politica o livre associativismo
(Avritzer, 1994a). Na origem da constituicio dessa terceira esfera estdo os movimentos
sociais que se organizaram para defender a democracia em tempos de regime autoritario e
que, ap6s o retorno da condicdo democrdtica, ndo seguiram o0 caminho da
institucionalizacdo sob forma de partido ou da incorporacdo a estrutura do Estado, mas
passaram a constituir uma esfera politica distinta do poder do Estado e do mercado,
germinando as sementes da sociedade civil. Esses movimentos, segundo (Gohn, 1991;
1995; 1997), conquanto carreguem bandeiras de luta diferenciadas em seus locais de
origem, sob o ponto de vista central de suas respectivas reivindicagbes, mantém como
elemento comum a democratizacdo como suposto da organizacdo societaria. As questdes
éticas e a valorizacdo da condicdo humana constituem o viés solidario que os unifica e
fazem deles a fonte de inspiracdo para a reelaboracdo do conceito de sociedade civil
(Jacobi, 2000). Seja em ambito local ou global, parafraseando Teixeira (2002), esses novos
movimentos sociais tém como uma de suas caracteristicas mais marcantes a
heterogeneidade de sua composi¢ao social, sendo formados por uma rede de movimentos e
organizacdes sociais de espectro bastante variado que abrange as mais diferentes
ideologias politicas, mas que interagem entre si em determinadas campanhas cujos temas
conseguem atrair para acdes unificadas de protesto movimentos distintos ligados as causas
de género, rurais e urbanas, movimentos identificados com as esquerdas ou de viés
conservador, grupos de defesa de principios e tradices religiosas, que defendem o meio
ambiente nos aspectos relativos a conservacdo dos ecossistemas, grupos pequenos e
pouco institucionalizados, mas também grandes organizacdes nao-governamentais com
membros e sedes presentes em varios continentes. As campanhas que os identificam estéao
geralmente ligadas a temas abrangentes, porém pontuais, como por exemplo, a
globalizacdo, cujas manifestacdes podem ser acompanhadas por pessoas has mais
longinquas localidades do planeta. As acBes desses movimentos sdo principalmente
realizadas em momentos de grande visibiidade como as manifestacbes contrarias e

1 IA obscuridade do termo é explicada por dois fatores: a longa trajetéria do termo na histéria do
pensamento politico e a sua incébmoda posi¢édo na apropriacdo de Hegel por Marx (AVRITZER, 1994).
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concomitantes as reunifes do Grupo G-8, dos encontros de dirigentes do Banco Mundial e
do Fundo Monetario Internacional, da Organizacdo Mundial do Comércio e das famosas
reunides realizadas em Davos, na Suica, do Férum Econdmico Mundial (Gohn, 2002), e o
movimento pacifista contra a invasdo no Iraque pelos exércitos dos EEUA e da Gra-
Bretanha (Fausto, 2003).

Os eixos que impulsionam esses protestos e unem movimentos tao dispares e até mesmo
antagbnicos em suas demandas particulares, guardam relacéo direta com a necessidade de
mudancas que levem a transformacdes do modelo de civilizacdo em curso, cujas
consequéncias tem aumentado as desigualdades sociais e propiciado a germinacdo de
conflitos de origens raciais, culturais e religiosas. Expressam o inconformismo que permeia
na sociedade civil, que sem desconsiderar as proprias identidades e subjetividades, une as
mais diferentes faccBes de organizacdes e movimentos em torno de temas pontuais e
abrangentes como a globalizagéo e a paz.

A organizacdo da sociedade civil em torno de temas que mobilizam participantes em
diferentes pontos do globo tem um efeito duplo: fazer avancar a reflexdo sobre as demandas
particularistas sem deixar de contextualiza-las no plano do universal, o que da a esses
movimentos o carater que os diferencia dos anteriores e que os identifica com a
conformacdo da sociedade civil; no ambito global, essa forma especial de atuacdo que
politiza o debate em torno de eixos com viés ético e humanitario, tem contribuido para a
elaboracdo de uma “...nova gramatica no repertério das demandas e dos conflitos sociais,
trazendo novamente as lutas sociais para 0 palco da cena publica e a politica para a
dimensao publica...” (Gohn, 2002:14), dando o tom de uma nova forma de agir que emerge
concomitante & conformacédo dos contornos de uma sociedade civil.

Os movimentos que emergiram nas duas Ultimas décadas do século XX e que continuam a
se multiplicar por diferentes regifes do planeta trouxeram a tona inimeros questionamentos
sobre novas formas de considerar as relagdes entre a sociedade e 0s sistemas politico e
econdmico, na medida em que ndo visam a substituicdo das estruturas existentes por
outras, mas a reformulacdo destas a partir de uma nova postura que 0s proprios
movimentos adquiriram ao longo de sua curta experiéncia. A acdo desses movimentos e dos
grupos que os representam pode ser pensada no atual contexto como complementar a acéo
da sociedade politica (Estado), mas ndo pode substitui-la (Pinheiro, 1994). Essa
complementaridade, para ser efetivada e permanente, ndo pode prescindir de certo
protagonismo diante dos sistemas politico e econdbmico, uma vez que a concepcao
reconstruida de sociedade civil pressupde a mudanca nas relacbes com o Estado e a
consequente revisdo de seu papel como referéncia de consenso.

Nesse sentido, o suposto da democracia na concep¢do de sociedade civil torna-se
imperativo e implica na busca de formas criativas de participacdo que assegurem
visibilidade as expressdes de identidades e subjetividades dos diversos grupos, movimentos
e organizagfes nos espacgos publicos (Gohn, 2001). O conceito de participacdo cidada
elaborado por Teixeira (2002) colabora no desenvolvimento dessa consciéncia critica, uma
vez que 0 autor menciona que é esse e nhdo outro o maior objetivo dos diferentes
movimentos sociais dos anos 90 que marcaram o surgimento da sociedade civil.

Uma outra concepg¢do que corrobora a idéia de formagdo da consciéncia critica dos
cidadaos é a de Cohen & Arato (1994) que, ao estudarem os movimentos sociais e sua
influéncia na conformacgéo desse conceito, destacam o carater de autonomia e de identidade
prépria que a sociedade civil deve manter como terceiro setor, ao lado do Estado (primeiro
setor) e do mercado (segundo setor).
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4. Participacado Cidada e os Conselhos Gestores no Controle Social

O conceito contemporéneo de sociedade civil tem na participacdo cidada seu principal
instrumento de acdo e na democracia o seu suposto basico.

A participagdo cidadad associada a concepcao reconstruida de sociedade civil € apreendida
por Teixeira (2002) como um tomar parte no processo politico-social por meio de acbes
coletivas organizadas e manifestadas em espagos publicos. Esse tipo de participagéo
combina 0 uso de mecanismos institucionais e sociais, inventados no cotidiano das lutas
para influenciar na constru¢do de um senso de ordem publica regida pela equidade e justica,
para além das demandas particularistas de grupos e segmentos da populagédo. Para o autor,
essa nocdo de participacdo cidadd comporta uma contradicdo saudavel entre o
particularismo dos interesses de cada grupo e o0 universalismo dos direitos e
responsabilidades civicas do universalismo. Essa contradicdo é a marca dos novos
movimentos sociais e caracteriza as a¢des desenvolvidas no ambito dos espacos publicos,
sendo a participacdo cidada, na opinido do autor, a expressao que tenta traduzir o viés
ético e humanitario que move as atividades no seu interior. A expressado € preferida em
relagdo a sua congénere participacdo politica pelo conteudo ideolégico que essa ultima
enseja, uma vez que tem sido usada indistintamente para designar tipos diferentes de
participacdo desde aquelas que negam qualquer forma de institucionalidade — participacéo
nos movimentos que se colocam contra o Estado —, como também aquelas que
desencadeiam movimentos que se institucionalizam para legitimar politicas de governo. Na
mesma linha, a expressdo participacdo popular ndo se mostra adequada para designar a
participacdo na perspectiva da sociedade civil, pois esta ideologicamente vinculada a um
tipo especifico de acdo desenvolvida pelos movimentos de carater quase sempre
reivindicativos que visam o atendimento de caréncias ou a realizacdo de protestos com
posicionamento anti-Estado (Cardoso, 1994 e 1985; Kowarick, 1994).

Como pratica politica, a participacao no Brasil esteve presente desde os tempos da Colénia
nas lutas contra a metrépole, mais tarde, ela péde ser registrada nos movimentos contra a
escraviddo e ja no inicio do século XX, destacou-se no sindicalismo anarquista e desde
entdo o envolvimento de individuos ou grupos de pessoas em movimentos passou por
diferentes etapas em fungéo das idéias e das metas que almejavam.

No entanto, a participacdo como envolvimento de pessoas nos processos decisirios no
Brasil somente comecou a surgir na década de 1970, associada as propostas dos
movimentos populares em atuacdo conjunta com as comunidades eclesiais de base da
Igreja catolica, as oposicdes sindicais e associa¢cdo de moradores entre outros movimentos
com caracteristicas semelhantes. O adjetivo que se associou ao termo participacdo naguele
momento foi o “popular”, em referéncia a categoria “povo” — figura genérica, carente de
estatuto teérico. A participacdo popular definia-se, entdo, como um conjunto de esforcos
organizados com o0 propésito de aumentar o controle sobre recursos e instituicdes (Gohn,
2001). Buscava-se, com esses movimentos, o reconhecimento dos direitos sociais,
econdmicos e politicos dos setores mais populares, embora a participacdo ndo envolvesse
apenas pessoas desse segmento.

Na década de 1980, o cenério foi-se alterando e com ele a constituicdo de um novo campo
democratico no seio da sociedade civil e o desenvolvimento de uma cultura politica de
mobilizacéo e de presséo direta que se tornaram a principal estratégia dos movimentos para
viabilizar o encaminhamento de suas demandas. Constituido por movimentos sociais
pluriclassistas como o de mulheres, de negros, movimentos ecolégicos etc., por liderancas
das centrais sindicais e por inUmeras organiza¢des ndo-governamentais que comecavam a
surgir na cena politica nacional naquele periodo, buscavam criar canais de participacdo da
populacdo em assuntos que diziam respeito a coisa publica, negociando com 0s governos
no interior de suas salas e gabinetes nas instituicGes estatais. A expressao recorrente que
definia esse tipo de participacdo era a participagdo comunitaria. Essa nova pratica que
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proliferou a principio e progrediu em seus propésitos, encontrou dificuldade diante dos
valores como o clientelismo e o paternalismo predominantes na cultura politica nacional. A
tatica dos movimentos dos anos 80 era a ocupacdo dos espacos fisicos junto as
administracdes locais e aos representantes do legislativo com vistas a construir uma nova
institucionalidade que contemplasse novas leis e criasse novos canais de participacao,
ampliando a democracia. A idéia basica que prevaleceu nessa década era a de que as
politicas de participacdo

“...deveriam ser incorporadas ao planejamento administrativo, desde que se considerasse o
planejamento de forma diversa da que predominou durante os anos de 1970, ou seja, que ele
nao se realiza[sse] de cima para baixo nem de fora para dentro. (...) [Naquele contexto, 0]
planejamento participativo era um processo de relacdo entre o governo e a comunidade.”
(Gohn, 2001: 54).

Emergiram como resultado do processo de participacdo comunitaria desse periodo os
conselhos consultivos — criados para auscultar a populacao - e os conselhos normativos
ou representativos, com poder de decisdo, que posteriormente proliferaram por diversos
setores, principalmente naqueles em que a producdo de servicos baseou-se no principio do
interesse publico, no nivel das trés instancias da administragéo publica e na comunidade. A
ampla gama de experiéncias em tdo curto prazo gerou uma certa confusdo, pois se
cruzavam em determinadas ocasides essas duas formas de participacdo e de
representacdo: a dos conselhos populares, que se orientava nos principios da participacao
direta, a dos conselhos comunitarios e os formados para assessorar a administracao publica
qgue, compostos segundo os critérios da representatividade, orientavam-se nos principios da
participacao indireta (Gohn, 2001).

Nos anos de 1990, a participacdo como pratica politica foi requalificada e como categoria
tematica ganhou dimensfes paradigmaticas ao ser associada as acfes coletivas baseadas
na cidadania e estar vinculada a construgdo de espacos de participagcdo lastreados em
relacées sociais e ndo mais a espacos fisicos como pretendia a participacdo comunitaria.
Nesse contexto, as expressdes recorrentes passam a ser a participacdo cidada e a
participacdo social (Gohn, 2001). E o paradigma da participacido baseada na cidadania
gue norteia as acdes dos novos movimentos sociais nos espagos publicos e orienta a
elaboracdo da agenda das politicas publicas a serem implementadas pelas instituicbes da
esfera publica. A categoria central da participacdo cidada é a sociedade representada pelo
conjunto de individuos e grupos sociais com interesses diversos, mas integrados na
cidadania, disputando legitimamente (porque todas as demandas sado, a principio,
consideradas legitimas), espaco e atendimento junto ao aparelho estatal (Carvalho, 1995). A
participacdo cidadad € concebida como uma maneira de intervir nas politicas publicas de
forma periddica e planejada, desde sua formulacdo até a implementacao e a avaliagdo. Sua
caracteristica mais marcante é a institucionalizacdo porque visa a construcdo de um
arcabouco juridico institucional do Estado a partir da criagdo de estruturas de gestdo e
controle do Estado comportando representacdo deste e da sociedade, como os conselhos
gestores.

De maneira geral, o tema participacdo estd presente em todos os trabalhos sobre
democracia. Todavia, a perspectiva de analise mostra-se bastante variada indo das
posicdes que defendem a participacdo no processo decisério até aquelas que a negam
totalmente. Dentre os autores que defendem a participacdo como essencial no processo
democratico, o foco de atencdo dos estudos recai sobre as diferentes dimensdes que a
participagdo pode assumir: a dimensao decisoria, a dimensao educativa ou pedagdégica
e adimenséo do controle social.

Ao analisar as trés dimensdes da participacdo, TEIXEIRA (2002) destaca que, em relacdo a
sua dimensao decisoria, as posicdes polarizam-se entre a negacdo da capacidade de
contribuicdo direta do cidaddo — os defensores da teoria elitista como Schumpter (1942);
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Sartori (1994) -, e a defesa da participacdo do cidaddo, muitas vezes de forma
supervalorizada — os tedricos participacionistas como Pateman (1992); Macpherson (1978).

A dimenséo pedagdgica da participacdo no sentido da construcdo da cidadania e da
reinvencdo dos padrbes de convivéncia democratica também ¢é referida pelos autores que
se debrucam em estudar os conselhos que, mesmo em face de as limitagdes naturais
decorrentes das experiéncias serem recentes para a maioria dos participantes, parecem
conferir aos envolvidos um sentido de pertencimento e de identificacdo reciprocos bastante
inovadores na cultura politica brasileira (Carvalho, 1997; Tabagiba, 2002).

Fora do ambito dos conselhos, a dimensao pedagodgica da participacdo, também tem sido
ressaltada nos estudos sobre gestdo do conhecimento nos quais a aprendizagem
relacionada a participacdo nas escolas, no trabalho, nas associacdes e clubes etc, € uma
forma através da qual o individuo aprende a tomar decisdes, a lidar com informactes e
novas tecnologias e, fundamentalmente, aprende a conviver com as diferencas sociais,
culturais e religiosas (Bryan, 2001).

Por dltimo, a dimensdo do controle social diz respeito a um tipo de participacao
direcionado no sentido de orientar a acdo publica, fornecendo parametros e critérios para a
sua efetivagcdo que pode ocorrer na forma de vigilancia sistematica da sociedade civil sobre
a prestacdo de contas por parte dos governantes, processo conhecido pelo termo inglés
accountability. As cobrancas permanentes das acdes realizadas pelo Estado, dos prazos de
implementacdo de programas sociais, de aprovacdo ou ndo de determinado projeto no
parlamento e dos gastos efetuados, séo algumas das muitas atividades relacionadas a essa
forma de exercer controle social que se desenvolve no ambito dos espacgos publicos e
também das esferas publicas, podendo ser realizada por individuos, organizagbes nao-
governamentais, conselhos e camaras setoriais e agéncias reguladoras. A accountability
seria um recurso permanente a disposi¢cdo dos cidaddos para controlar os governantes, um
suposto convergente com uma formulagéo da teoria democratica contemporanea segundo a
qual as eleicbes sdo instrumentos necessarios, porém ndo suficientes para garantir o
controle dos governantes pelos governados (Manin et al, 1999 apud Diniz, 2001; Arato,
2002).

O conjunto de instrumentos legais, institucionais e n&o-institucionais que compdem 0s
mecanismos de acdo da sociedade civil para controlar o Estado estende-se até o mercado
na medida em que as decises tomadas no ambito do sistema econémico ndo passam
alheias a vida do cidadao, e o aparato normativo e legal do Estado ndo consegue sozinho
barrar as investidas em busca do lucro, necessitando do apoio e do respaldo da sociedade
civil para cumprir sua funcéo reguladora.

Os instrumentos utilizados para exercer controle social sobre as agdes do Estado e do
mercado estdo cada vez mais institucionalizados, mas também mais criativos e
globalizados; envolvem, fundamentalmente, o uso da informagé&o precisa e atualizada, pois
0 controle muitas vezes exige uma atitude rapida e eficaz, seja por meios juridico-legais
(mandado de segurancga, liminar, busca e apreenséo etc.), ou de acdes que envolvem a
presenca fisica de manifestantes funcionando como barreira humana contra atitudes do
Estado ou do mercado cujas decisdes as vezes prescindem da ética ou do sentido de
preservacdo do patriménio ou do interesse publico. As formas mais convencionais incluem o
acompanhamento sistematico dos processos nas diferentes instancias de poder, a
elaboracdo de relatérios de avaliagdo, estudos cientificos sobre impacto de programas
sociais e participacdo nos conselhos gestores e consultores, em agéncias reguladoras e
inimeros mecanismos institucionalizados no ambito da esfera publica com essa finalidade.

Seja no ambito dos espacos publicos com mecanismos pouco institucionalizados ou na
esfera publica em que canais sao institucionalizados por imperativo democratico e exigéncia
legal (Brasil, 1988), a participacao cidadd nos processos decisérios esta sendo ampliada e
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tornando-se mais eficaz em seus propésitos ensejando mudancas na relacdo da sociedade
civil com o Estado e com o mercado.

Devido a sua natureza de auto-organizacdo, 0s espacos publicos constituidos por diferentes
atores sociais contam com pouca ou nenhuma institucionalizacdo para garantir a mais
ampla permeabilidade e sociabilidade, e incluem entre as manifestacdes que neles s&o
expressas as acOes de controle social cujas caracteristicas s&o igualmente pouco
institucionalizadas. S&o inUmeros os canais de participacdo formalizados no Brasil, e
Teixeira (2002) identificou 73 modalidades as quais o cidaddo e as organizacdes da
sociedade podem lancar méo para exercer o controle social distribuidas pelo autor por
afinidade de objetivos: aquelas destinadas ao acompanhamento dos processos junto a
administracao publica (39); as de natureza politico-eleitoral (08); as de natureza judicial (13);
e as que visam ao acompanhamento das acdes parlamentares (13). Esses instrumentos
legais de controle social sdo utilizados no ambito dos espacos publicos e da esfera publica,
sendo que esta Ultima disp6e de um conjunto de canais institucionalizados de participacéo
proprios em que se incluem os Conselhos Gestores paritarios nas diferentes areas e
instancias de poder; as Comissfes temporarias de acompanhamento de obra e elaboracéo
de propostas especificas e as Conferéncias governamentais. Podemos acrescentar, nesse
elenco de canais de participacdo, os Conselhos Gestores das Organizacdes Sociais
contratadas pelo Estado para gerir servicos publicizados e as Agéncias Reguladoras que
surgiram com 0s processos de privatizacdo e concessdes de servicos publicos.

5. O Papel dos Conselhos Gestores no Controle Social

A idéia de conselho como l6cus do exercicio do poder politico surge no Brasil
contemporaneo como conquista dos movimentos sociais dos anos de 1980, alcancando
reconhecimento com a regulamentacéo dos direitos sociais na Constituicdo de 1988. Nesta,
os conselhos séo previstos para acompanhar as a¢cdes do Poder Publico e atuar junto deste
na formulacdo das politicas setoriais, inscrevendo como principio constitucional a
participacdo cidada da populacédo nas decisdes do Estado e evidenciando uma redefinicdo
do espago publico e do proprio papel do Estado no que diz respeito as formas de gerenciar
a res publica.

Entretanto, esses coletivos organizados que emergiram no cenario politico recente no Brasil
ndo sao no todo uma idéia nova, visto que foram e continuam sendo adotados em muitas
sociedades e em contextos politicos bastante diferenciados e em periodos histéricos
distintos, desempenhando papéis que vao da assessoria ao controle do poder publico.

Os concelhos (grafados com c) ja existiam no Brasil no periodo Colonial como recurso
politico-administrativo nas Camaras Municipais e prefeituras, tendo sido trazidos e Portugal
gue, durante os séculos Xl e XV, utlizava-se desse recurso como auxiliar nas
administracdes de suas cidades (Vieira, 1992 apud Gohn, 2001). Mais recentemente, essa
forma de participacdo organizada voltou a desempenhar papel de destague em Portugal na
Revolugcdo dos Cravos, que contou com a formacdo de conselhos urbanos, originarios das
comissdes de moradores (Estevdo, 1993).

Outras experiéncias de conselhos populares e igualmente relevantes sob o aspecto histdrico
e politico foram: a) o da Comuna de Paris — conselho revolucionario formado por
trabalhadores que governou a Franca por dois meses em 1871, propondo o auto-governo do
povo via exercicio da democracia direta -; b) os conselhos dos soviets russo — adotados
ap6s a Revolucdo de 1917 -; c) os conselhos de Turin, estudados por Gramisci; d) os
conselhos adotados na primeira metade do século XX na Alemanha (1920), na antiga
lugoslavia (1950); e os conselhos contemporéneos americanos de controle da sociedade
sobre os servigos e acdes do Estado (Gohn, 2001).
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Experiéncias de conselhos gestores tém sido adotadas por governos no intuito de buscar
consensos e legitimidade para alcancar niveis de governabilidade em momentos de intenso
conflito de idéias em periodos de transicdo e/ou consolidacdo democratica e em face de
uma sociedade civil cada vez mais participativa e ciente da sua parcela de responsabilidade
nos processos decisérios e no controle das acdes do Estado e do mercado.

As democracias modernas do Ocidente tém uma larga tradicdo na formacgdo de organismos
de participacao direta de carater consultivo ou para desenvolver funcbes especializadas.
Dessa forma, a instituicdo de conselhos consultivos de ambito nacional tem sido
considerada como uma forma estrategicamente democratica de envolver a sociedade civil
nas decisbes de Estado e promover pactos para a democratizacdo e o desenvolvimento
econdmico e social das nacdes. A Espanha, a Africa do Sul, a Austria, a Italia, a Franca, a
Holanda e Portugal mantém conselhos de natureza econémico-social ou com fun¢bes de
concertacao politica, que cumprem funcdo mais ou menos relevante, de acordo com o nivel
de representacdo e poder de influéncia que alcangcam, na mediacdo do debate dos grandes
temas de interesse publico (Genro, 2003). No momento, das 15 na¢Bes que compdem a
Comunidade Européia, 11 adotaram os conselhos consultivos para dar visibilidade a temas
de amplo interesse nacional e servir como “janelas de escuta” do poder Executivo ou dos
demais poderes (Leite Neto, 2003).

Uma das caracteristicas mais marcantes dos conselhos na Modernidade € a de se
constituirem organizacdes que se propdem a romper com a légica do capitalismo, efetivar a
descentralizacdo do poder, a autonomia e a determinagéo, surgindo em épocas de crises
politicas e institucionais (Gohn, 2001). Eles s@o constituidos em momentos em que a
confluéncia da sede de participagdo da sociedade nas decisdes politicas encontra-se com a
necessidade de legitimacdo das decisbes de governo em tempos de transicdo politica e
consolidacdo democratica. Essa confluéncia de interesses leva a uma ampliacdo da
utilizagdo desse instrumento democrético que se torna mecanismo de controle da sociedade
e, a0 mesmo tempo, de respaldo das decisdes de Estado. Podem ter carater gestor, como
no caso dos conselhos de saude que emergiram no processo de descentralizacdo para a
construcdo do Sistema Unico de Sauide, ou, ainda, assessorar e respaldar politicamente os
governos locais ou o federal, nas tomadas de decisdo em relacdo a questbes polémicas de
alcance mais geral (MS, 2006). Nessa Ultima categoria encontra-se o atual Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social, instituido no inicio da gestdo do Presidente Luis
In4cio Lula da Silva, por determinacdo presidencial, para debater e apresentar propostas
sobre temas de interesse nacional.

E justamente no final da década de 1970 que no Brasil comecam a surgir os primeiros
conselhos comunitarios, criados para atuarem junto & administragdo publica e seguidos
pelos conselhos populares entre 70 e 80 e, posteriormente, pelos conselhos institucionais
dos anos 90 — objeto de nosso estudo. O final da década de 70, no Brasil, foi marcado pela
retomada dos movimentos pela democratizacéo do pais apds o golpe militar de 1964 e o Ato
Constitucional no. 5 de 1968 (Al5), cenario em que os conselhos comunitarios/populares
surgiram ndo como estratégia institucional de controle social, mas como alternativa de
participacdo e presséo popular em prol da melhoria da qualidade de vida, objetivando
acesso aos servicos basicos de saude, educacdo e infra-estrutura de servicos urbanos.
Esse periodo de nossa histéria é referido por Avritzer (1994a; 1994b) como sendo 0 marco
historico do surgimento da sociedade civil autbnoma no pais.

As experiéncias dos conselhos populares dos anos 70 foram inicialmente timidas e pontuais,
crescendo em importancia e em nimero na medida em que a abertura politica possibilitava
a sua expansao, proliferando principalmente nos grandes centros urbanos, especialmente
nas cidades governadas por partidos de oposi¢cdo ao regime vigente.

O que diferencia os conselhos gestores em relacdo aos seus congéneres das décadas de
70 e 80, é que os atuais sdo categorizados como instrumentos de gestdo e mecanismo de
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participacdo do usudrio na gestao dos servicos publicos para atingir um grau desejavel de
eficiéncia na administragdo publica, isto €, podem ser considerados como estratégia de
alargamento da democratizacdo do Estado por meio do controle social que exercem,
enquanto 0s antigos visavam a objetivos pontuais, exercendo pressao de fora para dentro
do aparelho de Estado com vistas a alcangar o direito de expressdo (Gohn, 2001).

Os conselhos gestores inauguraram no Brasil um novo padréo de relacdes entre o Estado e
a sociedade ao viabilizarem a participacdo de segmentos sociais na formulagdo e
implementacdo das politicas publicas, abrindo espaco para a participacdo cidada no
processo decisério. Principalmente em tempos de politicas neoliberais, de ajustes
estruturais na economia, de tendéncias contrarias ao sentido publico das politicas sociais e
desconstrucdo da universalidade, os conselhos podem desempenhar um papel impar na re-
aglutinacdo dos direitos fragmentados reconstruindo os caminhos da cidadania (iden).

Entretanto, esse instrumento de participacdo social e de mediagéo entre Estado e sociedade
civil € bastante controverso e tem sido alvo de muita polémica porque expde uma outra face
de sua institucionalizacdo nessa fase de crise pela qual passam as instituicdes publicas.
Segundo alguns autores, os conselhos estdo sendo adotados como parte constitutiva das
reformas administrativas que, via de regra, visam a reducdo do tamanho do Estado, a
diminuicdo de investimentos nas areas sociais, a focalizacdo de programas sociais e a
transferéncia de responsabilidades para os cidadaos das solu¢des dos problemas (Draibe,
1998). Nessa perspectiva, estdo sendo usados como instrumentos das atuais politicas
neoliberais.

Uma outra contradicdo que permeia o universo das atividades dos conselhos gestores diz
respeito a contraposicéo entre as fun¢gbes que desenvolvem junto aos programas sociais -
gue os torna parte das politicas publicas -, e a de fiscalizacdo dessas mesmas politicas.
Paradoxalmente, eles séo: parte das instituicbes e responsavel pela fiscalizagdo de suas
acoes.

A falta de uma definicAo mais precisa sobre as atribuicbes dos conselhos gestores e a
inexisténcia de respaldo juridico para as suas delibera¢des, sdo algumas das lacunas que
perseguem a atuagdo dos conselhos e prejudicam o sucesso de suas a¢bes fazendo com
gue, muitas vezes, elas entrem em conflito com os processos encaminhados pelas
instancias do poder executivo e/ou legislativo.

As duvidas sobre as atribuic6es dos conselhos parecem naturais e até certo ponto esperada
de novos instrumentos de controle publico em um contexto de aprendizado e de
convivéncia democrética dos atores.

Sendo de natureza consultiva ou gestora, os conselhos desempenham um papel relevante
de dar visibilidade aos problemas da sociedade e debater questdes publicas, pois se
constituem o0s proprios espacos publicos institucionalizados. Todavia, os conselhos
consultores superam essa fungdo a medida que suas atribuicbes transcendem a consultoria
e avancam para uma gestao compartilhada com o Estado na administracdo da res publica,
dando conformagdo a um outro espaco também publico do qual participam outros
organismos da sociedade civil que, vinculados em alguma medida e grau ao Estado,
constituem a esfera publica.

O carater deliberativo dos conselhos é premissa de gestdes democraticas e horizontais com
vocagao para uma atuagdo participativa e para a construgcdo da cidadania, ao passo que,
em governos de viés autoritario, o direito a participacdo no processo decisorio tende a ficar
restrito ao direito de expressao. Para ARENDT (1990), somente um governo que condicione
a sua existéncia a participacéo e a cidadania, ou seja, um governo democratico e horizontal,
comporta conselhos em sua estrutura politica e dindmica de atuacdo. No caso brasileiro, a
estrutura politica do Estado j& comporta legalmente os conselhos, mas estes tém sua
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atuacdo determinada pela abertura a participacdo, pela capacidade de articulacdo e
competéncia dos conselhos em desempenhar suas funcgdes.

Apreendida dessa forma, a legitimidade e a forca de um conselho ndo dependeriam de sua
natureza deliberativa ou consultiva, estando mais relacionadas ao seu poder politico e a sua
autoridade, a sua representatividade ou mesmo ao interesse do governo em demaocratizar
suas decisbes (Draibe, 1998).

6. Conclusoes

Adaptado ao contexto historico e cultural das sociedades democréticas, os conselhos
sempre estiveram presentes para dar voz e permitir ao cidadao participar da formulacéo de
politicas publicas e controlar a acdo do Estado. A presenca deste espaco de participacao
ganhou forga na medida em que a sociedade se reformulava e ganhava novos contornos
gue a tornava protagonista de sua historia. Esse protagonismo, em Ultima instancia requer a
participacao cidada nas esferas publicas, utilizando diferentes instrumentos e mecanismos
de controle social.

Os conselhos gestores, sejam os de carater deliberativo ou consultivo € um dos principais
deles, previstos na Constituicdo Federal Brasileira de 1988, visa garantir a sociedade civil
um espaco de participacao.

Em ultima instancia, o que se espera € gque através deles a sociedade civil consiga reverter
0 padrdo de planejamento e de execugédo das politicas publicas por meio de deliberacdes e
de acbes que pressionem as instituicbes publicas para torna-las mais transparentes nos
processos e mais sensiveis ao controle social, conforme destaca Tabagiba (2002), o que
nao significa impor sempre uma determinada posi¢éo defendida pelo conselho, mas mudar
as formas de operar o processo para condicdes mais democraticas.

Em meio a pluralidade e as dificuldades em lidar com a diversidade nos conselhos gestores
de politicas publicas é preciso salientar que a convivéncia nesses espacos e a reflexdo
gerada em torno dela tem promovido um processo rico de inclusdo, sendo na deciséo, pelo
menos na discussao publica, configurando um fenémeno inédito segundo Carvalho (1997),
de conformacédo de uma cultura politica democratica fomentadora de identidades coletivas e
de sujeitos politicos, despertando um sentimento de pertencimento e identificagéo reciproca
bastante inovador na histéria da politica nacional. Portanto, a despeito das limitagées que
nao param na representacao e na heterogeneidade da composicéo, o saldo da participacéo
tem sido bastante positivo e a capacidade de influéncia nas decisdes sobre politicas.
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