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2.

A consolidacao dos Conselhos no Brasil e no Mundo

2.1.

Algumas experiéncias de Conselhos na histoéria mundial

Os Conselhos, historicamente, tém sido discutidos como um mecanismo que
fortalece a democracia e a participacdo da sociedade. Ora, o poder deixa de ser
centralizado na figura do Estado e passa a dar lugar a um processo de negociagéo entre
os envolvidos: o Estado e a sociedade. Os assuntos de interesse coletivo séo analisados,

discutidos e refletidos, a fim de que se tome uma deciséo coletiva.

Os Conselhos que passam a existir no Brasil no periodo pds-Constituicdo de
1988 surgem a partir da luta da sociedade civil em participar do controle social através
da gestdo e formulacdo das politicas publicas. Antes de nos aprofundarmos neste
periodo, faremos, a partir do resgate histérico de Gohn, um levantamento dessas
experiéncias de Conselhos no cenario mundial (1990, apud Liberati e Cyrino, 1993):

1. A Comuna de Paris: surgiu na Franca em 1871, quando durante dois meses 0s
trabalhadores exerceram o governo da cidade. O objetivo era que todos participassem
em comités, através das Oficinas da Comuna e pautado na democracia popular, se
fixassem salarios, jornadas de trabalho e etc. O texto destaca que a autogestdo dos
administracdo da cidade através da articulacdo da gestdo na producdo, por meio de um

projeto politico libertador;

2. Sovietes russos: Tem seu inicio em S&o Petesburgo, em 1905, como organismos
politicos de luta pelo poder estatal. Os Sovietes ganharam protagonismo com a
revolucdo de 1917, eles eram compostos por operarios, soldados e intelectuais
revolucionérios. Desempenhavam tarefas puablicas que anteriormente eram da
responsabilidade do Estado. Foi o caso mais famoso de gestdo participativa através de
Conselhos. Gramsci e Bordiga (1989: 46), acrescentam que se tratava de uma forma de
democracia direta, na qual a caracteristica fundamental era a exclusdo dos direitos

eleitorais de todos que ndo pertencessem ao proletariado.

3. A experiéncia alema: Surgiu através dos Conselhos de Fabricas, no periodo que
compreende 1918/ 1923. O que o diferenciava das duas experiéncias acima citadas, era

que se se caracterizavam como 0rgdos de autogestdo da producdo e administragdo da
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populacéo sobre a base da empresa e ndo sobre a base territorial. Gohn destaca que as
empresas eram muito mais que unidades produtivas, elas eram “... células sociais, l6cus
de socializagdo de individuos (31).” Nesses Conselhos eram abordadas questdes

salariais, precos de aluguéis e géneros de primeira necessidade.

4. A experiéncia italiana: O exemplo originado na Italia tratava-se das comissdes
internas de fabricas. Seu objetivo era a defesa dos direitos e interesses dos
trabalhadores. Influenciados pelo pensador Antonio Gramsci, essas comissdes acabaram
evoluindo para a formacéo de Conselhos. Para Gramsci, era necessario criar condigdes
para a constru¢cdo de um instrumento dos trabalhadores para além de um simples
mecanismo de defesa, elevando-os da condicdo de assalariados para a de produtores.
Além disso, Gramsci via a possibilidade da criagdo de um novo Estado construido

através da experiéncia associativa da classe proletaria.

5. Experiéncia norte-americana: Para falar sobre esse modelo, Gonh se pauta no
programa de agdo direta da “Frontier”, em Nova York, nas décadas 1960 e 1970. A
caracteristica marcante dessa experiéncia é que os Conselhos fabris participaram de
forma integrativa e ndo emancipatoria. O viés era na perspectiva do cidaddo enquanto
consumidor ou usuéarios de bens. Ndo ha um destaque para a dimensédo da classe social,
dos grupos produtores ou dos coletivos de trabalho. O objetivo é de permanéncia da

ordem vigente, buscando corrigir e aperfeicoar a estrutura de funcionamento.

Dentro desse contexto mais geral, podemos ainda inserir outras analises, no que
se refere a experiéncia internacional. Loureiro (2005:63), ao abordar a Revolucédo
Alemd, também nos situa no surgimento dos Conselhos e como essa forma de

organizacéo foi pensada:

“... A primeira vez que essa forma politica de organiza¢do democrdtica das classes
subalternas, surgiu no Ocidente, foi com a Comuna de Paris de 1871. Na época era
uma tentativa de superar a crise do Estado moderno decorrente das desigualdades da
ordem capitalista e da pouca influéncia dos individuos nas decisdes que os afetavam.
Os Conselhos visavam a criar uma nova forma de soberania popular, pretendendo,
assim substituir (ou complementar) o Estado de direito burgués (com sua separacéo
dos poderes) por um novo principio estatal. Numa democracia conselhista, 0 povo se
organiza de baixo para cima, em pequenas unidades: fabricas, comunidades, bairros,
escolas etc. Os representantes nos Conselhos séo eleitos para cumprir tarefas precisas
e seu mandato é imperativo, ou seja, pode ser revogado a qualquer momento. A idéia é
gue o controle dos representantes pelos representados, impede a criacdo de uma casta
de politicos auténoma, bem como a burocracia e a corrupgdo.”

Essa constituicdo dos Conselhos se dava na busca de romper com a ordem
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estabelecida. Objetivava a participacdo do povo nas decisdes que até entdo, eram
tomadas sem preservar o interesse da grande maioria. Tratava-se da luta em reorganizar
as forgas politicas, de maneira que o povo, através de sua organizacdo, se sentisse
representado em suas reais necessidades. Mais especificamente no que diz respeito a
Revolucdo Alemd, Loureiro (2005:64), esclarece que:
“.. Os Conselhos alemdes (Rate) foram em grande parte criacdo espontanea dos
trabalhadores alemaes: surgiram de forma improvisada, independente de iniciativas
partidarias, como expressdo da auto-organizagdo das massas e representavam o
movimento no seu conjunto. Eram na maioria compostos por social-democratas

majoritarios independentes, e muitos Conselhos de soldados elegiam até mesmo
representantes oriundos da burguesia. ”

A autora deixa claro que os Conselhos ndo tinham uma homogeneidade, ndo se
tratava de um bloco unico. Dentro de um processo de ruptura com a ordem estabelecida,
havia diferentes grupos, que se organizavam através de Conselhos e, conseqlientemente,
buscavam o atendimento de seus interesses, mas, ainda assim é importante ressaltar que

se trata de uma tentativa de participacao popular.

Dentre as experiéncias aqui citadas no ambito internacional, a experiéncia norte-
americana € a que se diferencia completamente das demais. No caso dos Estados
Unidos, o Conselho funcionaria para legitimacdo do Estado burgués, através do
aperfeicoamento da méaquina estatal. Numa leitura menos atenta, podemos cair na
armadilha de pensar que a constituicdo dos Conselhos somente ocorre no plano da luta
pela participacdo coletiva dos cidaddos, em detrimento as praticas antidemocraticas,
autoritarias e retrogradas. No entanto, ndo se trata de uma equacgdo exata, com resultado
automatico igualitario. A variavel dependeréa de diversas questdes, tais como: a natureza
de sua constituicdo, os objetivos estabelecidos, o posicionamento politico de seus
integrantes. Ter esse ponto como lente colabora para uma analise mais proxima da

realidade, evitando leituras ingénuas na analise e reflexdo dos Conselhos.

2.2
Os Conselhos no Brasil

No caso do Brasil, destacaremos alguns pontos no historico da formacgdo dos
Conselhos, apoiando-nos em Santos (2006:37). O autor esclarece que ja no primeiro
governo de Vargas houve a criagdo de Conselhos que objetivava a regulacdo sécio-

politico-econdmica.
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No Governo Jodo Goulart, no ano de 1964, esse mesmo autor relata a criacdo do
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (Vide Lei 4319, de 16 de marco de
1964). Este Conselho era vinculado ao Ministério da Justica, sendo compostos por
membros do Ministério Publico, professores de Direito e membros da OAB. Um dos
objetivos era assegurar a eficacia das normas reguladoras dos direitos da pessoa humana
e tinha como base a Constituicdo Federal, a Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres Fundamentais do Homem (1948) e a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (1948). Também propunha a divulgacdo desses direitos atraves de
conferéncias e debates em universidades, escolas, clubes, associacfes de classe e
sindicatos por meio da imprensa, do radio, da televisdo, do teatro, livros e folhetos. Nos
registros literarios ndo fica claro se com o golpe militar o Conselho foi desativado,
porém segundo o site DHnet', com o golpe as fungdes do Conselho tornaram-se
impossiveis de serem efetuadas, pois as dendncias que eram recebidas acabavam sendo
arquivadas. Somente com a abertura politica dada com a Constituicdo de 1988 é que o
6rgdo volta a exercer seu papel principal de protecdo e defesa dos direitos humanos? em
1993.

Mais recentemente, outro Conselho que merece destaque € o Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher. Criado em 1985, também era vinculado ao Ministério da
Justica. Sua finalidade era:

“... promover em ambito nacional politicas que visem a eliminar a discrimina¢do da

mulher, assegurando-lhe condi¢Bes de liberdade e de igualdade de direitos, bem como
sua plena participago nas atividades politicas, econdmicas e culturais do pais®. ”

Nosso objetivo em destacar esses dois Conselhos ndo estd somente no fato das
lutas travadas sobre a especificidade de sua tematica, mas também pelo fato de que eles

foram regulamentados antes da Constitui¢do de 1988.

O percurso até o exercicio do direito de participacdo ndo foi curto, muito menos
automatico. O processo gque antecede e culmina na Constituicdo Federal de 1988 traz em
seu bojo a luta pelo fim da ditadura militar, e conseqlientemente, o retorno a

democracia.

L HTTP://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/2/controle.htm - acesso em 25/03/2010.

8 HTTP://www.dhnet.org.br/dados/cursos/dh/cc/2/controle.htm - acesso em 25/03/2010.
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Segundo Codato (2005), esse periodo no qual o pais foi governado pelos
militares, durou 25 anos, compreendendo o periodo de 1964 a 1989. Teve seis governos,
incluindo um governo civil. Tinha como caracteristicas a proibicdo da manifestacao
popular, a supressdo dos direitos constitucionais, a censura, a perseguicao politica e

repressao aos que se declaravam contra o regime.

O autor divide o periodo do regime ditatorial-militar em cinco fases: 1°. A
Constituicdo, a partir de margo de 1964 a dezembro de 1968, com os governos Castello
Branco e Costa e Silva; 2°. A consolidagédo do regime, que vai de 1969 a 1974,
coincidindo com o governo Meédici; 3°. A transformacdo do regime, com 0 governo
Geisel, entre os anos 1974 a 1979; 4°. A desagregacdo do regime, no governo
Figueiredo, de 1979 a 1985; e finalmente, a fase de transicdo do regime ditatorial-
militar, para o regime liberal democratico com o governo Sarney, 1985 a 1989. Dentro
desta periodizacao, Cordato faz uma segunda divisao, destacando trés aspectos ao longo
desse periodo: o processo de “distensao politica”, a “politica de abertura” e a “transi¢ao
politica”. Nesta transi¢do, 0 protagonista principal ndo € a sociedade civil, pois esta foi

iniciada pelos préprios militares, sua analise € que a

I

. ‘transicdo politica’, foi iniciado pelos militares, e ndo por pressdo da ‘sociedade
cvil’, ainda que ela tenha influido, de maneira decisiva, men0S N0 CUrso e mais no
ritmo dos acontecimentos. (...) esse processo teve sua natureza, andamento e objetivos
determinados também pelos militares ou, mais exatamente, por uma de suas muitas
correntes politico-ideol6gicas. Por fim, ele correspondeu a necessidade dos proprios
militares resolverem problemas internos a corporacdo, e ndo a uma subita conversao
democrdtica de parte do oficialato.” (CORDATO,2005:83)

Outra autora que também analisa esse processo de transi¢do do regime politico é
Diniz (1989), ela faz um paralelo com o modelo espanhol para sinalizar que apesar de
semelhancas, a Espanha evoluiu de forma diferenciada através da transferéncia do poder
para as novas elites. No caso do Brasil, a autora partilha do pensamento que esse

processo foi algo negociado e que ndo houve uma ruptura de fato com o antigo sistema:

“... esta foi uma transi¢do conduzida pelo alto, fortemente influenciada pela estratégia
distencionista do governo militar. Como ocorreu na Espanha, foi uma transicéo
negociada com o antigo sistema de poder. Desta forma, a coalizdo responsavel pela
direcdo do processo caracterizou-se por um alto grau de heterogeneidade, incluindo
nao soO as forcas oposicionistas, como parte expressiva das elites dirigentes do regime
anterior. A partir de um determinado momento, porém nossa experiéncia afasta-se
radicalmente do modelo espanhol. Enquanto na Espanha, o processo politico evolui no
sentido de uma depuracéo das aliancas, que se expressou pela transferéncia do poder
das antigas para as novas elites, no Brasil, verificou-se a tendéncia oposta, com 0
reforgo gradual das velhas liderancas em detrimento das forcas de renovacdo. Este
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desfecho gerou um alto grau de continuidade do nivel das elites e das instituicOes,
traduzindo-se por uma paralisia e estancamento do projeto de mudanga.” (DINIZ,
1989:100)

Apesar da Sociedade Civil ndo ter sido a Unica a desencadear esse processo de
transicdo, ela fez parte de forma intensa desse movimento. J& nos ultimos anos da
ditadura, o Brasil apresenta uma série de problemas, dentre eles a inflacdo alta e a
recessdo. Em paralelo, a oposicéo ganha terreno com o surgimento de novos partidos e o
fortalecimento dos sindicatos. Apesar da pressdao popular através do movimento Diretas
Ja, Tancredo Neves foi eleito indiretamente pelo Colégio Eleitoral no dia 15 de janeiro
de 1985. Tancredo fazia parte da Alianca Democréatica — oposi¢do formada pelo PMDB
e Frente liberal. Antes de assumir a Presidéncia da Republica, Tancredo faleceu e no seu
lugar assumiu o vice-presidente José Sarney. Em 1988, foi aprovada a nova constituicdo

que restabeleceu os principios democraticos no pais.

Apesar da transicdo politica ter sido controlada pelo regime militar, a pressdo da
Sociedade Civil foi importante para a abertura do regime. Coutinho (1996) nos ajuda a
compreender quem € esta sociedade civil:

“... é 0 conjunto das institui¢oes responsdveis pela representacdo dos interesses
de diferentes grupos sociais, bem como pela elaboracéo e/ou difusao de valores
simbélicos, de ideologias, compreendendo o sistema escolar, os partidos
politicos, as igrejas, as organizacdes profissionais, os sindicatos, 0os meios de

comunicagdo, as instituicbes de cardter cientifico e artistico.” (COUTINHO,

1996:54)

Ou seja, esse conjunto representa 0os mais diversos interesses através de uma
base formada pelas organizaces e institui¢fes, a sociedade se ople a estrutura material
do Estado e encontram-se numa constante disputa com a sociedade politica
caracterizada pelo conjunto de aparelhos nos quais a classe dominante detém e exerce o

monopolio legal em busca da sua hegemonia.

Por outro lado, a Sociedade Civil se constitui num conjunto de grupos
heterogéneos, na qual representa diferentes interesses. De forma muito simplificada,
podemos citar, a partir de Kaldor (2003 apud Caldas, Dimas & Abreu, 2009), alguns de
seus principais atores: 0s movimentos sociais, as Organizacdes Ndo Governamentais
(ONGs), as Organizagdes Sociais (OS) e os movimentos nacionais e religiosos. No que
diz respeito aos movimentos sociais, estes sdo organizados coletivamente e ndo séo
necessariamente estruturados rigidamente, como s@o os partidos politicos e as ONGs.

Seu sucesso esta atrelado a sua capacidade de mobilizacdo e podem realizar uma
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verdadeira pressdo na elaboracdo de politicas publicas. O perigo € que esses
movimentos podem se institucionalizar através de uma relacdo promiscua com o Poder
Publico, ou ainda, serem marginalizados e criminalizados como forma de combater a

sua acdo politica.

Sobre as ONGs, Kaldor (2003 apud Caldas et ali, 2009)a autora relata que
possuem como caracteristica a organizacao voluntaria, o cunho ndo-lucrativo e séo
orientadas por valores. Realizam tarefas diferenciadas, dentre elas a mobilizacdo publica
em torno de questdes particulares e o fornecimento de servigos. Foi a partir dos anos 80,
com a abertura concedida pelas autoridades, que utilizando-se da profissionalizacéo

varios movimentos sociais se institucionalizaram transformando-se em ONGs.

As OrganizacGes Sociais(OS) inicialmente teriam as mesmas caracteristicas que
as ONGs, no entanto, se diferenciariam na organizacdo interna, nos objetivos e
financiamento, elas representam setores particulares da sociedade. As organizagdes nao-
governamentais ndo possuem esse carater de representatividade e abrangéncia. Na parte
financeira, as Organizacbes Sociais dependem principalmente dos recursos dos
representados e raramente recebem financiamento externo. Seus objetivos sdo tracados
a partir do interesse de seus membros. Os movimentos nacionais e religiosos tais como
Movimento dos Sem Terra (MST), Pastoral do Menor, estdo baseados nos setores
particulares da sociedade, definidos como religioso, cultural e/ou étnico e funcionariam

a partir de identidades politicas exclusivas.

No que tange o processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, Paoli e
Teles (2000) destacam a importancia da mobilizacdo da sociedade pelos seus direitos:
“... Nos anos 80, os movimentos sociais se organizaram, os sindicatos se fortaleceram e
as aspiragbes por uma sociedade mais justa e igualitdria ganharam forma na
reivindicacdo de direitos, projetaram-se no cendrio publico, deixaram suas marcas em
conquistas importantes na Constituicdo de 1988 e se traduziram na construcéo de

espacos plurais na representacdo de atores coletivos hoje reconhecidos como
interlocutores validos no cendrio nacional...”. (PAOLI & TELES, 2000:103)

Os movimentos sociais surgem a partir de conflitos e tensdes originados pelas
contradicdes sociais, e Costa (1988) é quem nos auxilia na compreenséo dessa tematica.
Para o autor, no caso da questdo urbana, o problema surge da incapacidade do
capitalismo dar respostas as necessidades impostas a reproduc¢éo do trabalho, o Estado
utiliza esta politica urbana para garantir rentabilidade a reproducéo do capital. Com esse

tipo de acdo, o Estado desenvolveu nas décadas de 70 e 80, politicas sociais restritivas,
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excludentes e ineficazes, criando condigdes para o0 surgimento de atores que

reivindicavam o acesso aos bens produzidos:

“.. No Brasil, nas duas ultimas décadas, as politicas sociais (salde, saneamento,
educacdo, habitacdo, etc.) apresenta(ram) um desenvolvimento excludente, ineficaz e
dominantemente privatista. Essa politica restritiva criou as condi¢Bes para que
surgissem, entre as classes populares brasileiras dos grande centros urbanos,
movimentos de reivindicacdo por servigos sociais cuja caréncia afeta as condi¢des de
sobrevivéncia na metropole. Por essa razdo, 0s estudos procuraram examinar a
natureza dessas contradigdes, que colocam o Estado no centro das atengfes populares,
mobilizados por demandas de servigos publicos e melhores condi¢oes de existéncia.”

(COSTA, 1988:209)

Costa também acrescenta que foi o antagonismo ao Estado quem fomentou
condicBes que unissem os protagonistas desses movimentos, trazendo ao cenario novos
sujeitos historicos, que se desenvolveram de forma autdbnoma e independente, ou seja,
se colocaram como participantes politicos desse processo de construcdo da cidadania.
Os movimentos sociais se constituiram a partir da agregacédo de setores heterogéneos da
populagdo, sendo que a mobilizagdo ndo ocorreu exclusivamente via partidos e
sindicatos. O caminho percorrido para as classes populares conseguirem espago no
cenario histérico foi por via ndo-institucional, e a causa disto foi a falta de 6rgaos
formais de defesa da economia, bem como de representacdo politica diante do Estado e
das classes populares. Os movimentos sociais no Brasil surgem com um ideal politico,
onde a luta pela sobrevivéncia ndo estava restrita a classe trabalhadora: sdo as massas
populares que se manifestam na busca por uma sociedade menos restritiva:

“... Para a idéia de movimentos social, o novo motor da luta politica seria a questdo da

sobrevivéncia cotidiana das classes populares na cidade capitalista. Assim o eixo da

luta de classes deveria ser deslocado do ambito da producdo para a esfera da
reproducdo. Neste deslocamento de cenério, o principal ator da mudanga ndo poderia

ser a classe trabalhadora, cujos interesses, em especial no Brasil dos anos 60 e 70,

seriam vistos como restritos e corporativos. Caberia as massas urbanas levar de roldéo

0s mecanismos de dominagdo baseados em um sistema produtivo excludente e que
imprimiria seus limites ao criar um padréo desigual para a reproducédo da forca de
trabalho urbana. Neste contexto, aconteceu primeiramente o resgate das manifestacGes

‘irracionais e andrquicas’: quebra-quebras, depredacfes, movimentos de protesto

selvagem, pré-politicos. Estas manifestacbes afirmariam a potencialidade das classes

populares em intervir na redefinicdo da sociedade através de acdes que passariam ao
largo dos canais institucionais tradicionais (sindicatos e partidos).” (COSTA,

1988:210)

Os movimentos sociais no Brasil tiveram seu surgimento e apogeu nas décadas
de 60 e 70, os reflexos deste processo permearam a década de 80, alcangando o periodo
de redemocratizacdo e, consequentemente, a elaboracdo da nova Constituicdo. No

entanto, foi na década de 80 que mudancas estruturais causaram alteracdes na atuagédo
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concreta desses movimentos e na analise que deles eram realizadas. O que ocorre é uma
passagem da fase do otimismo para a da perplexidade e em seguida, para a fase da
descrenca (Gohn, 1997). A autora esclarece os fatores que contribuiram para essas
mudancas, destacando as alteracfes nas politicas publicas e na composic¢do dos agentes

e atores que participaram da implementacéo, gestdo e avaliacdo dessas politicas:

I

. 0 consenso, a generalizacdo, e o posterior desgaste das chamadas praticas
participativas em diferentes setores da vida social; o crescimento enorme do
associativismo institucional, particularmente nas entidades e 6rgéos publicos, 0s quais
cresceram muito em termos numéricos ao longo dos anos 80, absorvendo grande parte
da parcela dos desempregados do setor produtivo privado; o surgimento de grandes
centrais sindicais; o aparecimento de entidades aglutinadoras dos movimentos sociais
populares, especialmente no setor de moradia; e, fundamentalmente, o surgimento e o
crescimento, ou a expansdo, da forma que viria a ser quase que uma substituta dos
movimentos sociais nos anos 90: as ONGs — Organizacfes Nao-Governamentais.”

(Gohn 1997:285)

Além desses fatores que contribuiram para alterar a estrutura dos movimentos
sociais, a autora acrescenta a decepcéo da sociedade civil no que diz respeito a politica
praticada pelas elites dirigentes e pelos partidos politicos, que deixaram de articular as
demandas das camadas populares e médias. O cenério revela mudancas substanciais. Os
movimentos sociais foram gradativamente perdendo a unidade no processo de luta.
Alguns grupos organizados se fecharam em guetos corporativistas a partir dos anos 90,

perdendo a capacidade de mobilizacao tdo presente na década anterior.

Os dirigentes foram se distanciando das bases dos movimentos sociais em
detrimento de outros objetivos e se ocupando de pautas e agendas de encontros e
seminarios nacionais e internacionais. Outro ponto a ser destacado era o objetivo do
partido em ter um candidato a presidéncia eleito com o apoio da maioria dos
movimentos sociais.  Apesar de ndo ter eleito o presidente, o Partido dos
Trabalhadores(PT) assumiu varias prefeituras municipais, onde liderancas populares séo
chamadas a serem co-participantes das politicas publicas locais, ou seja, varios dos
dirigentes de movimentos sociais se tornaram dirigentes de 6rgdos publicos.

Sem duavidas, os movimentos sociais participaram do processo de construcéo de
espacos de cidadania, fazendo parte da elaboracdo das novas leis que passaram a reger o
pais, porém, neste mesmo cendrio politico, perderam autonomia a medida que se
tornaram parte integrante, através de mesas, camaras e Conselhos de negocia¢cdes. Gohn
(1997: 287) afirma que com o aprofundamento do processo de transi¢éo e com a vitdria

eleitoral de lideres da oposigdo aos cargos no parlamento e na estrutura administrativa
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do governo, a autonomia dos discursos desapareceu paulatinamente. O Estado deixa de

ser 0 oponente e passa a ser o interlocutor privilegiado.

Como exemplo de movimento social ainda atuante, podemos citar o Movimento
Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR), este se constituiu em um dos
movimentos que participou ativamente na luta pelo direito das criancas e adolescentes.
Ele atuou e ainda atua em nivel nacional através das varias comissdes locais que atuam
de forma integrada via encontros e assembléias. O auge deste movimento foi na década
de 1980, onde a integracdo junto a outros atores, dentre eles a Igreja Catolica através da
Pastoral da Crianca, permitiu travar uma luta pela mudanca do paradigma de

atendimento infanto-juvenil no pais.

Sua atuacdo nos dias atuais, busca ampliar o conhecimento de jovens acerca de
seus direitos, pautado em um amplo conceito de meninos e meninas de rua, ou seja, ele
ultrapassa 0 senso comum de que esta categoria € composta por criangas e jovens que
tiram o seu sustento da rua e passa a incluir os que sdo de familias economicamente
excluidas. Resende (2007:2) é quem nos acrescenta sobre 0 movimento:

“O Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR) atua nessa lacuna:

busca ampliar o conhecimento de jovens acerca de seus direitos. O foco de agédo do

Movimento é a conscientizacdo de criancas e adolescentes que se encontram em

situacao de risco devido a sua localizagio desprivilegiada na distribuicdo de recursos
materiais e simbdlicos na sociedade. ”

Neste processo de luta da sociedade civil, no qual destacamos 0s movimentos
sociais, uma de suas reivindicaces era o direito a participacdo social, direito de
participar na formulacdo, gestdo e controle social, direito de participar elegendo seus
representantes. O cendrio constituido pela ditadura militar, autoritarista reforcava esta
luta na busca pela redemocratizacdo. Neves (2008) esclarece que a luta pela
participacdo se tornou a palavra de ordem para a esquerda e a partir da chegada deste
grupo ao governo juntamente com a abertura politica, experiéncias como o Or¢amento
Participativo, foram se tornando exemplos de concretizagdo da participacdo da
sociedade.

Ammann (1980, apud Liberati e Cyrino, 1993: 51), contribui com um conceito
de participacgéo social que nos ajuda a compreender essa reivindicacdo da sociedade:

“.. Um processo de agoes e decisoes que criam e modificam estruturas basicas da
sociedade, ou seja, a infra-estrutura (producédo de bens e servicos), as instituicdes
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politicas (gestdo) e estruturas de distribuicdo e consumo (usufruto dos bens produzidos
e geridos)”.

Mas € importante sinalizar que este processo ndo foi linear. Sua construcédo se da
através de embates dentro da sociedade. Nogueira (2005) relata que na década 90, os
movimentos sociais deixaram de participar como oposicao para fazé-lo através da
gestdo de politicas, abrindo assim espaco para a colaboracao e a agao construtiva. Para o
autor, tanto 0s movimentos sociais quanto a sociedade civil perdem a sua dimenséo
politica. Deixam de lutar pelo espaco publico para a concretizagcdo de um espago de
negociacédo de interesses particulares.

Essa questdo seria resultado do embate de dois projetos que vigoraram nos anos
90: projeto democratico versus projeto neoliberal. De um lado, a defesa por um pais que
reconhecesse a cidadania de seus individuos, a garantia de direitos sociais, elei¢es
livres, abertura politica partidaria e a participacdo da sociedade no sistema politico. Do
outro, um Estado que foi sendo transformado em minimo na garantia de direitos,
capturado pelo ideal neoliberal, onde o publico se caracteriza no que é de ma qualidade.
O Estado se ausenta para que o mercado ofereca seus servigos e o cidadao-consumidor
possa compra-lo. A forma como a sociedade civil se posiciona frente a esses projetos
estd atrelada também ao cenério politico. Nos anos 70 e 80, a luta pelo projeto
democratico era a mola mestra, durante e ap6s os anos de ditadura. Ja a partir dos anos
90, influéncias neoliberais tais como desregulacdo das politicas trabalhistas,
desemprego massivo, repressao, redistribuicdo de renda em favor dos ricos, privatizagdo
de servigos publicos passam a permear a sociedade, fazendo com que, gradativamente,
a luta que era travada pela coletividade fosse reduzida a acdes focalizadas e
individualistas:
“Uma sociedade (...) onde se debilitou até limites extremos a integracdo social e se
dissolveram os lagos sociais e a trama de solidariedade preexistente, é também uma
sociedade onde as tradicionais estruturas de representacdo coletiva dos interesses se
acham em crise. Partidos e sindicatos percebem como sua eficacia reivindicativa e sua
credibilidade social sdo erodidas pelas tendéncias irracionais do capitalismo
neoliberal, que destréi precisamente as arenas nas quais tanto uns como outros devem
desenvolver suas iniciativas. O esvaziamento da politica, crescentemente convertida em
um assunto ‘mass mediatico’ e no qual a televisdo substitui a dagora, converte os
partidos em simples carimbos privados de qualquer capacidade de convocagdo e de
mobilizacdo; e a flexibiliza¢do’ laboral e a progressiva informalizagdo dos mercados

de trabalho destréi pela raiz os préprios fundamentos da acdo sindical.” (BORON,
1996: 108)

A Sociedade Civil vai gradativamente perdendo sua esséncia de defesa e
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viabilizacdo do projeto democratico, a medida que aglutina principios de uma via
completamente oposta, do projeto neoliberal. A figura do cidaddo vai sendo substituida
pelo consumidor, o sentido de participacdo baseado no fortalecimento da coletividade
vai sendo substituido por a¢fes cada vez mais individualizadas. Nas palavras de Hannah
Arendt (1971), perdeu-se o espirito revolucionario, num projeto completamente distinto

do que a mobilizou.

Dagnino (2004) usa o tema confluéncia perversa para situar a presenca destes
dois projetos que compds o cendrio da luta pelo aprofundamento da democracia na
sociedade brasileira. Segundo a autora, a perversidade estaria colocada, “desde logo, no
fato de que apontando para direcdes opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos
requerem uma sociedade civil ativa e propositiva” (DAGNINO 2004:97). Ao mesmo
tempo em que a sociedade civil contribui para o fortalecimento do projeto democratico,
através da participacao na luta pela defesa e garantia de direitos, como por exemplo no
caso dos Conselhos, ela é utilizada como a solucdo para um estado ausente, que
incorpora o0 terceiro setor e passa a defender interesses privados, ao invés da
mobilizacdo em torno da defesa do publico. Como disse Nogueira (2005), uma

sociedade civil separada do Estado, despolitizada.

Esses projetos se mesclam e, ao invés de fortalecer os aspectos democraticos,
acabam colaborando para a sustentacdo de praticas politicas arcaicas, tais como o
clientelismo. Luchmann (2006), ao discutir sobre os sentidos da participacdo e
democracia, aborda a democracia representativa. Neste caso, as vezes 0 espaco politico
da participacéo é reduzido ao voto. No entanto, a participacdo deve ir muito além. Este
espaco deve incorporar um aspecto educativo, promovendo a conscientizacdo dos
individuos e da coletividade, e o desenvolvimento da cidadania, cujo exercicio
ocasionard o rompimento com o ciclo de subordinacdo e injusticas sociais. A autora
aponta para a importancia de uma participagdo consciente, uma participacdo cidada,

com consciéncia politica.

A partir da nova constituicdo federal e das lutas travadas pela sociedade, a fim
de participar do controle social, é que esta passa a fazer parte da elaboracdo das
diretrizes e decisGes referente as politicas sociais. As novas leis que surgem a partir
deste momento trazem em sua logica a garantia dessa participacdo. O Estatuto da
Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/90) também garante a participagdo nos diversos
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niveis de Conselhos, bem como o exercicio de participagdo da comunidade local,
através do processo de escolha dos conselheiros tutelares, exemplo que nos

aprofundaremos mais a frente.

Com a garantia da participacdo da sociedade civil através do controle social,
duas instancias formais, que se constituem como espacos de lutas sdo normatizados: as
conferéncias e os Conselhos. As conferéncias* sdo eventos realizados conforme o prazo
determinado por lei, com o objetivo de discutir questdes politicas, em cada escala de
governo, propondo diretrizes de acdo. Suas deliberacdes devem nortear a implantagéo

de politicas e também as discussdes travadas nos Conselhos.

Os Conselhos sdo espacos compostos pela sociedade civil e poder publico, de
carater permanente, consultivo ou deliberativo e paritario, ou seja, precisa ser composto
em sua metade por membros da sociedade civil e a outra metade por membros do
governo. Seu objetivo € discutir, elaborar e fiscalizar a politica, em cada nivel de

governo.

Souza (2006) destaca a importancia desses mecanismos de parceria no exercicio
do controle social, pois a criacdo dos Conselhos nos diversos niveis possibilitou o
fortalecimento da descentralizacdo das politicas, bem como a participacdo da populacédo
na construcdo de uma esfera democratica. A partir de um novo paradigma de
participacdo na gestdo publica, novas relagdes sdo estabelecidas “entre espaco
institucional e préticas societarias, que ndo se excluem, mas que se materializam como
processos conflituosos que se antagonizam e ao mesmo tempo se complementam”
(2006:182). A autora afirma que os Conselhos sdo, acima de tudo, uma conquista da
sociedade civil, na qual esses espagos tem um potencial de intervencédo das entidades,
onde a ampliacdo e o fortalecimento do poder local aprofundam e expandem a
democracia. Souza recorre a Degennszajh para definir a importancia dos Conselhos:

“Os Conselhos sdo espacos estratégicos de participagdo coletiva e de criagdo de novas

relacbes politicas entre governos e cidadaos, proporcionando um processo de

interlocucdo permanente, que ora objetiva a proposicdo de politicas publicas e a

criacdo de espacos de debates publicos; e ora visa ao estabelecimento de mecanismos

de negociacdo e pactuacdo, permitindo a penetracdo da sociedade civil na ldgica
burocrética estatal para transforma-la, visando exercer o controle socializado das

* Cada conferéncia é regulamentada por lei prépria. Podemos citar como exemplos: A Conferéncia de
Satde: Lei 8.142/90, que dispde sobre a participagio da comunidade na gestdo do Sistema Unico de
Saude (SUS) e a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social:Lei 8.742/93 que disple sobre a organizagao
da Assisténcia Social .


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912187/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912187/CA

27

acoes e deliberagoes governamentais.” (Degennszajh 2000, apud Souza, 2006:183)

A garantia de existéncia dos Conselhos permitiu a sociedade uma participagéo
para além do momento do processo eleitoral, onde 0s representantes eleitos é quem
decidiriam sobre as politicas destinadas ao povo. A sociedade civil passa a contribuir
nesta correlacdo de forcas, em busca de melhores condicGes e acessibilidade aos bens

produzidos.

Esse processo se apresenta de forma contraditéria. Apesar da Constituicdo de
1988 garantir a participacdo da sociedade, setores tradicionais da politica brasileira se
mostram resistentes a ela. Martins (2006:193) esclarece que no Brasil isto ocorre devido
ao fato da democracia participativa estar menos incorporada ao cotidiano do que a
democracia representativa. O povo se vé legalmente obrigado a participar do processo
eleitoral, enquanto que a participacdo de outras formas, tais como os Conselhos, séo

pontuais e incipientes.

A mesma autora também aponta varias dificuldades no funcionamento dos
Conselhos, dentre eles, as dificuldades materiais, politicas, organizacionais. Os
Conselhos sdo muitas vezes instituidos pelos prefeitos para garantir 0s recursos
publicos, criando essas instancias apenas na lei que ndo respondem a sua funcéo social

de participacgdo e controle social das politicas publicas.

Com base em Neves (2008), é importante pontuarmos as diferencas entre a
democracia representativa e a democracia participativa. A representacdo da sociedade
civil é completamente diferente da que os representantes politicos eleitos exercem. Na
democracia representativa ha uma delegacdo de poder, onde atores representam 0s
interesses de uma coletividade que seria dificil reunir em um mesmo local a fim de
chegar a uma decisdo. Por outro lado, esse mecanismo também pode se distanciar do
seu objetivo principal na medida em que atende aos interesses da classe dominante. Ja
na democracia participativa o que se objetiva € a efetivacdo dos mecanismos de controle
da sociedade civil sob a administracdo pablica, a participacdo democréatica nao se reduz
somente a0 momento do voto, ela se expressa também através da participagdo no

controle social.

De modo ainda que superficial, podemos afirmar que ha um descrédito em
relacdo aos politicos eleitos, no entanto, é necessario que os espacos de participacdo

sejam fortalecidos e se torne uma alternativa a este cenario de descrédito politico, cada
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vez mais legitimando os representantes da sociedade civil. Representantes que se
organizem para além dos interesses privados, através de relages mediadas pela
efetivacdo de direitos e representacdo de interesses e com isso possibilitem a construgédo
de espagos publicos “... que confiram legitimidade aos conflitos e nos quais a medida de
equidade e a regra de justica venham a ser alvo do debate e de uma permanente
negociacdo”. (TELLES, 1994:101)

Hoje, temos uma coletividade de espacos de participagdo da comunidade na
gestdo das politicas, neles temos os representantes que defendem os interesses de um
segmento ou organizagdo. Para se tornarem representantes dos usuarios ou movimentos
populares, precisam ser escolhidos para o exercicio desta funcéo, em alguns casos o
meio utilizado para a escolha €é através das eleicdes. A legitimidade desses
representantes depende do reconhecimento por parte dos membros a quem representa,
através do cumprimento de seu papel com atuacdo eficiente as demandas existentes.
Para Filho (1999:105)

“A legitimidade dos Conselhos enquanto instituicbes deliberativas de politicas

publicas,estd baseada na proposi¢do constitucional que garante a participacdo da

sociedade civil na formulagdo das politicas e no controle das acGes em todos os niveis

(Art. 204 da CF-88). E um dispositivo constitucional que incorpora a democracia

participativa como elemento instituinte da estrutura democratica brasileira. Portanto, a

base da legitimidade do Conselho ndo se encontra na representatividade de base

territorial de seus membros, mas sim no direito de participacdo instituido
constitucionalmente. Entretanto, torna-se essencial e necessario, para a consolidacéo
do poder dos Conselhos, ampliar as bases socio-politicas de legitimacdo da

democracia participativa. Neste sentido, é fundamental sedimentar a cultura politica
participativa em nosso Pais.”

Nosso objetivo neste capitulo foi destacar como os Conselhos passaram a fazer
parte da gestdo dos governos e como esse processo foi se construindo através da luta da
sociedade. No proximo capitulo, veremos este processo de modo mais especifico, ou
seja, a partir da estruturacdo dos Conselhos que compBe o Sistema de Garantia de

Direitos de Criangas e Adolescentes.
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