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RESUMO

O presente estudo esta fundamentado em concepcdes marxistas de democracia e
Estado e em uma consequente conceituagdo de conselhismo, baseada na obra de Rosa
Luxemburgo sobre sistemas de conselhos. O foco recai sobre as experiéncias brasileiras de
conselhos, como formagdes sociais especificas, do fim do século XIX aos desafios mais
recentes de replicagédo e controle social. Ao longo desse tempo, os conselhos difundiram-se,
no ambito federal, por vérias areas de atuacdo estatal e, no &mbito local, estdo presentes em
mais de 97% dos municipios brasileiros, constituindo uma prética destacada na administracdo
publica. A pesquisa é uma analise de conjuntura politica do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) no periodo de 2007 a 2008, com o objetivo de identificar a prevaléncia de
interesses dentro de sua composicdo. A hipotese é de que as decisdes do CNAS refletem,
majoritariamente, o0s interesses afirmados pelos representantes governamentais em
comparagdo com aqueles ndo governamentais. A pesquisa foi documental, realizada sobre
atas de 15 reunides ordinarias e 3 extraordinarias ocorridas entre fevereiro de 2007 e agosto
de 2008. As 2.207 manifestagOes proferidas nessas reunides foram categorizadas segundo 0s
enunciados e comparadas de acordo com quatro conjuntos de critérios (condi¢bes de decisdo,
resultados da decisdo, momento deliberativo e momento decisério). Isso forneceu um
conjunto de dados quantitativos adequados a medigdo dos processos decisorios em 6rgaos
colegiados. Os resultados mostraram o conselho como uma arena aberta cujos membros
governamentais ou ndo governamentais contribuem para a deciséo, em um processo gradual e
participativo em que prevalece a construcdo de propostas coletivas. Ainda assim, as medidas
também indicaram um comportamento mais homogéneo e articulado no segmento

governamental, em contraste com uma representagéo fragmentada da sociedade civil.

Palavras-chaves: Conselhos. Conselhismo. Processo decisorio.



ABSTRACT

This study lays its basis on Marxist conceptions of democracy and State, which leads
to a depiction of councilism, as perceived in Rosa Luxemburg’s writings about council
systems. It focuses on Brazilian experiences of councils, considered as specific social
formations, from late 19th century until recent challenges of replication and social control.
Meanwhile, councils have spread among areas of federal government and more than 97% of
Brazilian municipalities, and are currently regarded as a remarkable practice in public
administration. The research conducted was documental and consisted of a conjunctural
analysis of the National Council of Social Assistance (CNAS) between 2007 and 2008, which
aimed to identify the prevalence of interests among its members. The hypothesis was that
CNAS’ decisions reflect mostly the interests of governmental representatives than those of
non-governmental ones. Reports from 15 ordinary and 3 extraordinary sessions between
February 2007 and August 2008 were analyzed, and the 2207 statements made in them were
categorized according to the forms of enunciation and compared under four criteria
(conditions of decision, results of the decision, behavior on the deliberative phase and
behavior on the decision phase). This resulted in a set of quantitative data that allowed the
measurement of the decision-making process in councils. The results revealed that councils
are an open arena where both governmental and non-governmental members contribute to
decision-making, in a gradual and participative proposal-building process. Nevertheless, a
more articulated and homogenous behavior was identified to the governmental side, as

opposed to a fragmented representation of the civil society.

Keywords: Councils. Councilism. Decision-making.
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INTRODUCAO

Conselho é um tema recorrente no cenario brasileiro. O aumento do nimero de
teses e dissertages que tratam desse tema, assim como a multiplicagdo de grupos de
pesquisa que vém abordando esse assunto ao longo dos anos, demonstra um forte e
crescente interesse por ele no &mbito académico. Talvez o melhor indicador da
relevancia atual desse debate seja 0 nimero de conselhos, que se expandem tanto no
governo nacional quanto nos governos locais. E uma realidade politica, portanto, que se
impGe por sua propria escala.

A primeira questdo que decorre dessa escolha temética é identificar o que se
entende por conselho. Num cenério de expansdo do discurso e da prética sobre
conselhos, é de se esperar o encontro com uma heterogeneidade conceitual. Uma
indicacdo dessas variacOes serd exposta logo a seguir, como uma amostra do que se
discute sobre conselhos no Brasil. Essa pluralidade de visdes reforca a necessidade de
explicitar uma opg&o conceitual.

E possivel adotar a definicdo paradigmatica dos conselhos gestores, de Maria da
Gléria Gohn (2007a), ou a dos conselhos de politicas publicas, de Luciana Tatagiba
(2002). H4, ainda, a possibilidade de entender os conselhos como institui¢ces hibridas
(AVRITZER; PEREIRA, 2005) ou como interfaces socioestatais (PIRES; VAZ, 2012),
para usar a atualissima categoria proposta pelo Ipea. Em resumo, ha um cardapio de
alternativas conceituais, em relacdo as quais € necessaria uma opcdo mais explicita.

O caminho mais adequado para este trabalho, no entanto, é ndo trabalhar com
nenhum desses recortes conceituais. Ou, melhor dizendo, a opgéo é adotar um conceito
que seja amplo o suficiente para dialogar com todos eles, sem excluir outras formas de
organizacdo colegiada que geralmente ficam a margem da literatura especializada sobre
conselhos. Assim, com todos os riscos e limites proprios de uma abertura muito ampla,
a decisdo é procurar trabalhar com um conceito mais elastico de conselhos.

Por isso a palavra conselhos é utilizada ao longo deste trabalho com pouca ou
nenhuma adjetivacdo. Isso significa, a principio, um termo sinébnimo de Orgdo
colegiado, seja ele qual for. Seria um espaco de discussdo, uma plenaria, no qual os
individuos se encontram e produzem afirmagdes como um grupo. Por metonimia, 0
termo conselho passa a ser empregado como um designativo do proprio grupo que se

redne in consilium.
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A qualificagdo como o6rgdo colegiado € necessaria, mas ndo suficiente para
explicar o que se entende por conselhos, por isso é preciso fazer outros recortes
conceituais. O primeiro deles € o reconhecimento dos conselhos — aqueles que serdo
tratados neste trabalho — como Orgdos publicos. A presenga de representantes da
sociedade civil, paritaria ou majoritariamente, e sua autonomia ou sua liberdade de
manifestacdo ndo afastam o fato de que essas instancias foram criadas pelo Estado, séo
por ele mantidas e podem ser por ele extintas a qualquer tempo (respeitada a hierarquia
do ato de criagio). E o poder, quase soberano, de decidir sobre a propria existéncia do
conselho que forga a constatacdo de que se trata de um drgédo publico estatal, do qual a
sociedade pode fazer parte, mas ndo destacar da maquina publica.

Com isso, ficam de fora algumas manifestages especificamente autonomas e
autogeridas pela sociedade, como os conselhos populares propriamente ditos e as
formas colegiadas integrantes de sindicatos e associa¢des. Isso representa uma redugéo
do conjunto de fendmenos abrangidos pelo termo, mas ndo implica perda significativa
de poder explicativo, dado que essas manifestacfes da sociedade no exercicio da sua
autonomia ndo constituem o foco deste trabalho — no mé&ximo um elemento de
referéncia ou inspiracéo, como é o caso dos conselhos operarios citados no capitulo 1.

Um segundo elemento que se propde como integrante do conceito de conselhos
é o compartilhamento decisorio. Assim, sO se justificaria a criagdo de um O6rgédo
colegiado estatal se a ele fosse conferida a prerrogativa de incidir de alguma forma,
ainda que minima, nas decisdes governamentais. Isso pode ser feito por meio da
emissdo coletiva de uma opinido (nos chamados conselhos “consultivos”), de um
parecer especializado (nos conselhos “técnicos”) ou mesmo da decisdo em si (nos
conselhos “diretores”). Mesmo que ndo seja vinculante, mesmo que ndo seja a Gltima
palavra sobre o assunto, a manifestagdo do conselho passa a fazer parte, em algum
momento, de um processo que vai levar a uma decisdo governamental. Adotado esse
critério, ndo sdo considerados conselhos aqueles 6rgdos colegiados que funcionam
como mera plateia ou auditorio para a exposigdo de temas que ndo estdo abertos a
discusséo.

O critério do compartilhamento decisdrio ndo é simples de ser aplicado. E uma
caracteristica dificilmente perceptivel e ndo depende do que esta expresso nos atos de
constituicdo do colegiado. Exige uma observacdo continuada do comportamento dos
seus membros, a fim de verificar o quanto eles interferem nos temas postos em pauta. A

dificuldade desencoraja a adog&o do critério, mas ndo a torna impossivel. 1sso sera mais
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bem discutido no capitulo 3, que se constitui como uma alternativa de resposta a essas
preocupacdes praticas.

Por fim, é oportuno acrescentar um terceiro recorte conceitual, a abertura a
participacdo externa, que ndo passa de uma decorréncia do segundo. Se h& a expectativa
de compartilhamento decisério por meio do conselho, é importante questionar com
quem se deve dar esse compartilnamento. E indcua uma instancia colegiada formada
apenas por pessoas que j& fazem parte do 6rgdo deliberativo, ou seja, que ja
participariam do processo decisorio de alguma forma. Fica desejavel certa abertura a
participacdo de elementos externos ao caminho tradicional da decisdo. O grau de
abertura ou de “externalidade” desses elementos depende de qual parédmetro de
coletividade se adota para o compartilhamento decisorio.

Para quem mantém o foco na intersetorialidade entre as diversas areas de
atuacdo governamental, a participacdo de outros 6rgdos governamentais no colegiado
pode ser considerada uma abertura suficiente. Para quem enfatiza o pacto federativo, a
abertura deve envolver a representacdo de 6rgéaos federais, estaduais e municipais. Para
quem discute territorialidade, € adequada a participacdo de membros provenientes de
diferentes bases territoriais. Em resumo, o critério do compartilhamento decisorio exige
a definicdo dos grupos com os quais essa decisdo € compartilhada, o que, por sua vez,
atrai uma discussao sobre critérios de representatividade nos conselhos.

Neste trabalho, o enfoque é a relagdo entre Estado e sociedade, com a analise de
como o equilibrio entre ambos envolveu, ao longo do tempo, formas administrativas que
concentravam mais ou menos o poder de decisdo no polo governamental. Por essa
énfase, o critério da abertura seria traduzido no reconhecimento da necessidade de
compartilhamento das decisdes com a sociedade civil, o que se materializa pela
presenca de representantes ndo governamentais nos colegiados.

Vérios outros atributos podem ser derivados desses trés recortes — natureza
estatal, compartilhamento decisorio e abertura ao externo —, mas € mais oportuno que a
proposta conceitual se encerre neles para evitar um estreitamento conceitual excessivo.
Firmado esse pacto, que garante uma posi¢do conceitual para a qual retornar apos a
jornada, é possivel tracar um breve retrato da literatura brasileira sobre conselhos, a fim

de dialogar com essa pluralidade de concepcoes.

**k*k
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O conhecimento produzido no Brasil sobre conselhos é variado, mas guarda
alguns elementos comuns. E possivel perceber tendéncias e linhas tedricas que unem ou
afastam os autores e os conceitos defendidos por eles. Para efeito de analise, a opgao
feita aqui é por agrupar os autores em dois grandes blocos histéricos, em que a
Constituicdo Federal de 1988 é o divisor de aguas. O primeiro grupo, rotulado de
eutdpico, envolve aqueles que escreveram desde o Periodo Imperial até a promulgacéo
da nova Carta Constitucional.

A forma de organizacéo dos conselhos do Brasil Império foi objeto de estudo de
autores da época, entre os quais merece destaque a obra Estudos praticos sobre a
administracdo das provincias no Brasil, de Paulino José de Souza, o Visconde do
Uruguay. O Visconde do Uruguay dedicou-se a analise da relacdo entre governantes e
governados no ambito local, sob o ponto de vista do administrador provincial. Ele
acompanhou as davidas interpretativas suscitadas apés a edicdo do Ato Adicional de
1834, como aquelas que tratavam da extensdo dos poderes das Assembleias
Legislativas, se legislativas ou deliberantes, em relagéo aos Conselhos Geraes (SOUZA,
1865). Defensor da participagdo do cidaddo nos negocios publicos, por vezes
manifestou-se criticamente em defesa da existéncia dos conselhos, como neste trecho,

em que questiona a extingdo dos Conselhos de Presidéncia nas provincias:

Tinha grandes defeitos a organisacdo de taes Conselhos, que podido com o
tempo ser melhorados.

Era grande a falta de cidaddos habilitados para taes Conselhos, muito maior
do que hoje, decorridos mais de 40 annos. Acabava o Brasil de ser uma
colonia portugueza, sujeita a um Governo absoluto.

Adoptado o acto addicional, fixou a lei, que o seguio, de 3 de Outubro de
1834 attribuicdes dos Presidentes de Provincia, e extinguio os Conselhos de
Presidencia.

Porque fordo (como o Conselho de Estado) extinctos em 1834, no tempo do
grande liberalismo, os Conselhos de Presidencia? Porque em varias
Provincias ndo havia numero sufficiente de homens habilitados para exercer
o officio de Conselheiros? Mas ndo acabava de ser creado em todas as
Provincias numero de legisladores provinciaes muito superior ao dos
Conselheiros? Numero pequeno de Conselheiros trocado, em grande de
Legisladores.

Seria porque a instituicdo dos Conselheiros de Presidencia era defeituosa?
Era-a sem duvida, como era a do antigo Conselho de Estado, mas ndo era
muito possivel melhorar uma instituicdo que era de 1823? (SOUZA, 1865, p.
v)

O autor demonstra, portanto, uma preocupagdo com a manutencdo desses
espacos colegiados, assim como com 0 seu aprimoramento. Essa defesa, contudo, ndo

Ihe retira a viséo critica necessaria para perceber as insuficiéncias dessas instancias e 0s
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problemas que podem surgir delas. Exemplo disso é a andlise que faz das fragilidades
organizacionais daquele mesmo Conselho de Estado e das consequéncias dessas falhas

para as decisdes do proprio colegiado:

O caso e a solugdo que deu a Seccdo pode sim ficar registrado na memoria
dos Conselheiros que entdo a compunhdo, mas além de que este registro, que
0 tempo pode apagar, nem sempre é fiel, muda o pessoal das Secc¢des
frequentemente. Os Ministros igualmente. O Conselho de Estado ndo tem
uma Secretaria, ndo tem um Presidente para o servi¢o ordinario, ndo tem um
centro para o seu trabalho, e harmonia das suas decisoes.

Apparece hoje uma questdo. E solvida por um modo. Passados tempos
apparece a mesma. Frequentemente é examinada como se pela primeira vez
apparecesse (SOUZA, 1865, p. xlviii).

Em suma, Visconde do Uruguay, que pode ser considerado um dos pioneiros da
analise dos conselhos, trata do tema sob a 6tica do administrador provincial, procurando
fornecer respostas préaticas as questdes recorrentes de quem milita nessa area. Sua obra é
bastante referenciada na legislacdo, com uma dedicacdo especial a andlise de casos,
principalmente 0s questionamentos sobre a administragdo local submetidos a
Assembleia Geral ou ao Conselho de Estado. Dentro desse contexto, ele figura como
um defensor da instituicdo e manutengdo dos conselhos, ressaltando sua importancia
para a vida politica provincial, sem deixar de lado uma chamada critica ao seu
aperfeicoamento. Nesse sentido, destaca desafios mais que atuais, como o
monitoramento da efetividade das decisdes consiliares, a relagdo com o poder publico, o
papel do conselheiro e as condi¢gbes materiais e organizacionais de funcionamento do
colegiado.

Os conselhos no Estado Novo foram analisados por Francisco José de Oliveira
Viana, consultor da Justica do Trabalho. Para ele, os conselhos de areas especificas, de
inspiracdo europeia (1974), representam o reconhecimento da necessidade de
especializacdo na administracdo publica e um intuito de democratizacdo. Segundo
Oliveira Viana (1974, p. 71), “a atividade consultiva destes Conselhos prende-se assim
muito intimamente, diriamos mesmo muito democraticamente, as correntes, impulsdes e
inspiragdes vindas das classes populares e dos centros mais representativos da nossa
organizacdo econdmica”. A defesa dos conselhos em Oliveira Viana esta fundamentada
em algumas premissas que carecem de uma analise mais apurada. A primeira é o

elitismo e a incapacidade do “povo-massa” para a participacdo politica:

Nossa vida administrativa e nossa atividade idealista e politica ¢ — nas suas
expressOes mais altas — uma pura criacdo pessoal e exclusiva de alguns
homens, independentemente de qualquer sugestdo vinda do povo. O que se
tem feito de grande neste sentido é sempre o produto de individualidades
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marcantes e superiores — e nao de estrutura culturoldgica de massa, da
capacidade politica da populagcdo em geral (OLIVEIRA VIANA, 1999, p.
322-323, grifos do original).

A segunda, de inspiragdo positivista, € a necessidade de uma técnica objetiva
para 0 processo de tomada de decisdo governamental. Os conselhos seriam esses
elementos de fundamentacdo técnica da decisdo politica, na medida em que a
especializacdo permite a atuacdo estatal “obedecendo as leis da ciéncia social; do
contrério o fracasso € certo” (OLIVEIRA VIANA, 1999, p. 439, grifo do original).

Por fim, outro pressuposto que merece ser considerado é a crenca na democracia
por meio das representacfes de classe, considerando que “nestas organizagOes
profissionais é que eles, sejam legisladores ou administradores, encontram as fontes de
informacGes mais seguras dos interesses coletivos” (OLIVEIRA VIANA, 1974, p. 116).
Esse conjunto de valores resulta na sua concepgdo de democracia e participagédo pelos

conselhos:

O principio caracteristico do governo democratico consiste em dar a
totalidade dos cidaddos uma parte igual na direcdo dos negdcios publicos —
diz Duguit. Ora, se assim é, o melhor caminho para realizarmos a democracia
ndo é lutarmos, até com as armas na mdo, para eleger deputados ao
Parlamento; mas desenvolver os Conselhos Técnicos e as organizacdes de
classe, aumentar a sua importancia, intensificar as suas fungdes consultivas e
pré-legislativas, generalizar e sistematizar a praxe da sua consulta da parte
dos poderes publicos. E este o verdadeiro caminho da democracia do Brasil
(OLIVEIRA VIANA, 1974, p. 77, grifo do original).

E Wanderley Guilherme dos Santos quem vai fazer a leitura das ideias de
Oliveira Viana como um expoente do autoritarismo instrumental brasileiro, ou seja, da
crenca de que é possivel um Estado forte, tolerando um sistema politico autoritario
transitorio, com o objetivo de desenvolver uma cultura e uma préatica democraticas em
uma sociedade que naturalmente ndo as reconhece — ou seja, uma sociedade onde “o
exercicio autoritario do poder € a maneira mais rapida de se conseguir edificar uma
sociedade liberal, apds o que o caréter autoritario do Estado pode ser questionado e
abolido” (SANTQOS, 1978). A leitura de Werneck Vianna, por sua vez, vai no sentido de
reconhecer na obra de Oliveira Viana uma busca por solugdes singulares para problemas
singulares. A proposta liberal ndo seria adequada & realidade brasileira por conta da
incapacidade do “povo-massa” para 0 exercicio da democracia, 0 que requer inovagdes

institucionais — como os conselhos — capazes de lidar com essa realidade e altera-la:

Porque predomina no povo-massa uma orientacdo individualista e uma
situacdo de atomizacdo — diagnostico do atraso —, deve-se procurar uma
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nova matriz de direito publico — a ordenagdo corporativa moderna — que
“salte” o liberalismo e estabeleca supostos e instituigdes superiores. [...] N&o
chegaremos ao moderno como aprendizes do liberalismo, mas como
inventores de uma nova ordem social (WERNECK VIANNA, 1991, p. 177-
178).

Esses primeiros autores carregam consigo uma referéncia de democracia mais
proxima da proposta liberal do que marxista (ainda que seja para propor uma alternativa
ao liberalismo europeu, como no caso de Oliveira Viana). Profundamente influenciadas
pelo contexto politico de suas épocas, suas visdes sobre os conselhos partem da
perspectiva estatal e de um projeto de nagdo em construgcdo. Os conselhos seriam
mecanismos do Estado para a integragdo de segmentos da sociedade (as liderancas
provinciais, no caso do Visconde de Uruguay, e as representacdes de classes, no caso de
Oliveira Viana) ao debate governamental, a fim de tornar melhores as suas decisoes.
Além do aspecto do autoritarismo instrumental, que ja foi destacado, ha, portanto, a
defesa dos conselhos como elementos de qualificacdo da decisdo estatal. Em ambos o0s
casos, 0s autores escrevem do ponto de vista de administradores publicos, ou de quem ja
exerceu essas atividades. Também em ambos os casos, defendem a criacdo ou
permanéncia dos conselhos em uma estrutura estatal que passa por transformagdes
profundas. E a voz da pratica, especificamente direcionada aqueles que promoviam
essas mudancas organizacionais, levantada em defesa dos conselhos como um método
adequado de tomada de decisdo.

A proposta marxista de democracia e de conselhismo alcangca maior
reconhecimento no Brasil na segunda metade do século XX e tem sua voz amplificada
nos movimentos de contestacdo & ditadura militar e de redemocratizacdo do pais.
Diversos autores escrevem sobre a democracia e a participagdo social, trazendo consigo
o0 tema dos conselhos.

Um dos exemplos mais notaveis é o de Florestan Fernandes. Para o autor, é
necessaria uma democracia de participacdo ampliada, na qual, “por ironia da historia,
as classes trabalhadoras e ndo as classes burguesas irdo conduzir a dinamizagéo e a
consolidagdo da democracia burguesa” (FERNANDES, 1980, p. 66-67). No ambito de
uma sociedade de classes, a democracia pode ser defendida por varios grupos
significando “coisas distintas e contraditérias” (FERNANDES, 1986, p.50-59), por isso
ele argumenta em favor de uma revolucdo democrética policlassista, a0 mesmo tempo
burguesa e proletéaria. Florestan Fernandes faz parte de um grupo de intelectuais que

herda e reescreve as premissas marxistas da luta de classes, em um contexto brasileiro.
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Sem se restringir a uma linearidade historica de hegemonia burguesa sucedida por uma
revolucdo do proletariado, o Brasil reuniria condi¢Ges para fazer uma transformacéo
democrética pela composicdo de forcas entre os diversos segmentos da sociedade.

Sob essas premissas, Florestan Fernandes considera importante a organizagdo
dos conselhos, mas numa natureza autdbnoma em relacdo ao Estado — a figura do
conselho popular. Para o autor, “cabe ao conselho popular uma atividade permanente e
paralela na elaboracdo de diretrizes, acbes e decisdes dotadas de legitimidade propria
consagrada pelo direito objetivo da vox populi” (FERNANDES, 1990, p. 133). Aqui
suas ideias refletem o contexto da época de afirmacdo da autonomia dos movimentos
sociais em relagdo ao Estado e da possibilidade de atuagdo paralela entre ambos. As
formas de organizagdo popular, entre as quais 0s conselhos, seriam espagos de
articulacdo e formacdo politica em que as questdes seriam apresentadas, debatidas e
solucionadas pela propria comunidade.

Essa concepgdo se aproxima da proposta de conselhos operarios defendida na
Alemanha do inicio do século XX, tratados no capitulo 1. Os conselhos populares
seriam formas auto-organizadas da sociedade que se afirmariam perante o Estado como
instrumento de transformacéo das relacdes. Diferentemente das perspectivas até entdo
adotadas no Brasil, os conselhos seriam, mais do que 6rgdos da administragdo publica,
espacos de vocalizagdo popular. Um exemplo proximo da vox populi citada por
Florestan Fernandes foram os conselhos comunitarios de salde.

Outro autor de inspiracdo marxista a tratar dos conselhos no contexto brasileiro
foi Carlos Nelson Coutinho. Estudioso profundo das ideias de Antonio Gramsci,
Coutinho (2007) traz essa referéncia tedrica para o Brasil em um contexto em que as
discussdes marxistas sdo dominadas pelos manuais stalinistas e faz uma leitura que
reafirma a atualidade do seu pensamento. E o caso de sua analise sobre a concepgao
gramsciana de vontade humana coletiva, considerada como a forga impulsionadora da
histéria (COUTINHO, 1981). Permanecendo atual, essa discussdao era ainda mais
significativa no contexto de fim da ditadura militar, no inicio da década de 1980.

Um dos textos mais célebres de Carlos Nelson Coutinho foi publicado em 1979

com o titulo A democracia como valor universal.! Nele, o autor analisa as tensdes e

1 Em uma entrevista a revista Caros Amigos em 2009, o baiano de Itabuna (falecido recentemente, em
setembro de 2012) afirma que ndo é “cientista politico” (“Eu sou professor da escola de Servigo Social)
e comenta suas intencdes ao escrever o artigo: “Meu texto, ‘Democracia como valor universal’, ndo é um
abandono do socialismo. Era apenas uma maneira de repensar o vinculo entre socialismo e democracia.
Era um artigo ao mesmo tempo contra a ditadura que ainda existia e contra uma visdo ‘marxista-
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contradicBes entre marxismo e democracia, para afirmar que ndo ha incompatibilidades,
mas uma relacdo dialética, na qual “a relacdo da democracia socialista com a
democracia liberal é uma relacdo de superacdo dialética (Aufhebung): a primeira
elimina, conserva e eleva a nivel superior as conquistas da segunda” (COUTINHO,
1979, p. 40, grifos meus). No mesmo texto, o autor trata dos “organismos populares de
democracia direta”, entre os quais os conselhos, como uma necessidade para a
superacdo da “alienacdo politica” e do “isolamento” do Estado, mas mantendo uma
integracéo (citando a preocupagdo de Max Adler) com os mecanismos “tradicionais” de
representacdo indireta, como partidos e parlamentos, para evitar ‘“converter a
democracia consiliar (dos conselhos operarios de base) numa representacdo puramente
corporativista, incapaz de operar como ponto de partida para uma direcdo hegemonica
unitaria do conjunto da sociedade” (COUTINHO, 1979, p. 38; 1980, p. 28).2

A critica ao regime militar brasileiro e a “via prussiana” como foi conduzida a
relacdo entre Estado e sociedade ao longo da histéria do Brasil permeia todo o texto,
assim como uma reflexdo sobre as préticas autoritarias naquilo que chamou “golpismo
de esquerda”. Sua exortacdo, portanto, € em favor de uma democracia organizada de

massas, pautada pela participagdo social:

Multiplicaram-se, sobretudo nos Gltimos tempos, organismos de democracia
direta, sujeitos politicos coletivos (comissdes de empresa, associacBes de
moradores, comunidades religiosas de base, etc.) [..]. Isso abre a
possibilidade concreta de intensificar a luta pelo aprofundamento da
democracia politica no sentido de uma democracia organizada de massas, que
desloque cada vez mais “para baixo” o eixo das grandes decisbes hoje
tomadas “pelo alto” (COUTINHO, 1979, p. 44).

Em comum, ambos os autores defendem uma proposta de conselhos de natureza
mais popular do que estatal. Os conselhos populares de Florestan Fernandes constituem
sua propria fonte de legitimidade, com base no vox populi e na soberania popular.
Seriam espagos de decisdes apresentadas da sociedade para 0 governo e ndo o contrario.

J& os organismos de democracia direta de Carlos Nelson Coutinho seriam sujeitos
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leninista’, o pseudénimo do stalinismo, que o partido ainda tinha da democracia”. Mais adiante, confessa
que faria alteragBes no titulo: “Uma alteragdo que eu faria no velho artigo era colocar ndo democracia
como valor universal, mas democratizagdo como valor universal. Para mim a democracia é um processo
[...]. Entdo, eu diria que sem democracia ndo ha socialismo, e sem socialismo ndo ha democracia. Acho
que as duas coisas devem ser sublinhadas com igual énfase” (SOUZA; SALLES; POMPEU, 2009).

2 Com base no texto de Coutinho (1979, p. 38) é utilizada neste trabalho a expressdo consiliar como
adjetivo genérico referente a conselho. A forma conselhista, comumente utilizada na literatura
contemporanea com o mesmo significado, sera reservada aqui para um sentido mais especifico, referente
a uma proposta de organizacdo politica baseada em conselhos, ou a um conselhismo propriamente dito,
como serd especificado nos capitulos 1 e 2 adiante.



politicos coletivos de base, a disputar uma “guerra de posicdo”. O grande bloco
democrético e popular assim formado seria um instrumento de pressdo, inclusive sobre
parlamentos, para a renovacdo democratica “de baixo para cima”.

Essas posicOes representam o reconhecimento das doutrinas marxistas de agéo
coletiva e de ocupacdo da arena politica pelos elementos sociais, das quais os conselhos
podem ser um instrumento. N&o se trata de uma apropriacdo homogénea e automatica
dos preceitos socialistas, contudo. Florestan Fernandes, por exemplo, apresenta, por
meio da ideia de democracia de participagdo ampliada, uma proposta de conciliagéo de
segmentos sociais que ndo é inteiramente pautada pelo paradigma da luta de classes.
Carlos Nelson Coutinho, por sua vez, além de reconhecer os méritos da democracia
liberal, propde uma composicdo com as formas “tradicionais” de democracia
representativa para alcancar a transformagdo do Estado brasileiro. Desse modo, assim
como os autores anteriormente citados interpretavam os preceitos liberais a sua maneira,
essas leituras fazem uma adaptagdo critica das ideias socialistas ao contexto brasileiro,
também de uma maneira propria.

Outro ponto de destaque é que nessas propostas ndo ha o protagonismo estatal da
instituicdo desses espacos, mas uma mobilizagdo social tornada coletiva por meio da
organizacdo em conselhos. A tutela estatal para a democratizacdo da nac&o ndo é mais
vista como necesséria, uma vez que a propria sociedade passa a ser reconhecida como
titular de legitimidade (no caso de Florestan Fernandes) e poder de presséo (no caso de
Carlos Nelson Coutinho) para fazer valer suas opinifes. Nesse sentido, é muito
significativo observar como os discursos sobre democracia e conselhos passam a ser
proferidos por quem esta fora dos cargos publicos, mas envolvido com os movimentos
sociais. Gradativamente, o lugar de fala da literatura sobre conselhos migra das
reparticbes publicas para as universidades.

Esses quatro autores — Visconde de Uruguay, Oliveira Viana, Florestan
Fernandes e Carlos Nelson Coutinho — tém em comum a defesa dos conselhos como
um instrumento adequado, uma boa prética, um lugar bom, uma eutopia. Sua conviccéo
ndo é baseada em elementos ideais ou inexistentes (por isso ndo sdo utdpicos), mas em
experiéncias concretas de organizacdo coletiva que eles acreditam ser adequadas ao
contexto brasileiro. Isso envolve experiéncias tanto vividas (como os conselhos do
Brasil Império, para o Visconde de Uruguay) quanto mais remotas (os conselhos
técnicos da Europa, para Oliveira Viana, e os conselhos operérios, para Florestan

Fernandes e Carlos Nelson Coutinho), mas sempre experiéncias concretas.
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Por essas razdes, a logica eutdpica é uma ldgica de defesa de uma experiéncia
que ja foi valorizada como positiva. E muito interessante perceber como, mesmo
quando é externo, o referencial passa por um processo de adaptacdo e traducdo em
termos do contexto social e politico brasileiro. Liberais ou marxistas, nenhum deles
prega a importagdo automatica de modelos estrangeiros.

Isso reforga a impressdo de que os conselhos sdo realmente uma experiéncia
tipicamente brasileira. Nao sdo o resultado de uma importag&o ou imposi¢éo de modelos
alienigenas, mas da composicao de forgas politicas e sociais do nosso pais ao longo do
tempo. A forma como se manifestou essa brasilidade dos nossos conselhos ser& exposta
com mais detalhes no capitulo 2.

Em relacdo aos autores eutopicos, resta considerar que o seu discurso de defesa
dos conselhos traz em si os elementos que permitem identificar de maneira bastante
nitida os seus destinatarios. Para o Visconde de Uruguay e Oliveira Viana, a natureza
estatal dos conselhos é um elemento forte na sua conceituagéo, por isso quem detém o
poder de criar ou extinguir os conselhos propostos pelos autores é o Estado, que se
identifica como o destinatario implicito de suas apologias. Isso é reforcado se
considerado que, no periodo em que escreveram — o Primeiro Império e o Estado Novo
—, havia uma forte centralizacdo decisoria no ambito governamental e pouco
reconhecimento da capacidade de mobilizag&o da sociedade.

Para o discurso eutépico de Florestan Fernandes e Carlos Nelson Coutinho, o
interlocutor implicito ndo é o Estado, mas a sociedade. O tipo de conselho que eles
defendem ndo tem natureza estatal necessariamente e depende da mobilizagdo e
organizacdo da sociedade para sua criagdo. O Estado autoritério da ditadura militar ndo
é reconhecido por eles como um interlocutor adequado, por isso suas propostas
eutdpicas pouco consideram a possibilidade de conselhos governamentais.

Com o fim da ditadura militar e a institucionalizagdo de diversos conselhos no
ambito da administracdo publica, proliferaram os estudos sobre o tema. Os autores a
partir desse periodo, embora pertencentes a tendéncias muito variadas, guardam em
comum a caracteristica de enfatizar o modo de atuacdo dos conselhos. As instancias
colegiadas ja sdo uma realidade ampla e difundida, cuja existéncia ndo precisa tanto ser
defendida quanto compreendida. A esses autores, aqui chamados de sintdpicos, fica o
desafio de prescrever modelos, principios e pardmetros comuns para o aperfeicoamento

dos conselhos j4 existentes.

23



Nesse periodo ganhou forga no Brasil, além das correntes ja& mencionadas, uma
linha de analise dos conselhos sob a 6tica da democracia deliberativa. Com fundamento
na teoria de Jurgen Habermas (1984, 1994, 1997), essa visdo entende os conselhos
como espacos de ampliagdo da esfera publica e contribui para fortalecer os critérios da
deliberagdo como categorias de analise na literatura brasileira. A no¢do habermasiana de
sociedade civil influenciou autores como a feminista inglesa Carole Pateman (1992), o
critico do liberalismo Crawford MacPherson (1998) e os criticos do marxismo Joan
Cohen e Andrew Arato (1992), cujas obras também passaram a ser referéncia nos
estudos sobre deliberacgéo e participacéo.

Maria da Gldria Gohn é uma das autoras que se voltam para a andlise das
relaces entre Estado e sociedade brasileira ap6s a abertura politica. Sua énfase é na
organizagdo autonoma da sociedade, por meio do que conceitua como movimentos
sociais: “agBes sociais coletivas de carater sociopolitico e cultural que viabilizam
distintas formas da populagdo se organizar e expressar suas demandas” (GOHN, 2007b,
p. 13). S&o, nessa linha, atores sociais que fazem uso de estratégias diferenciadas de
acéo para defender suas propostas e que encontram no Estado um interlocutor frequente,
mas nao se confundem com ele.

Na obra Conselhos gestores e participacao sociopolitica, que ajudou a fortalecer
conselhos gestores como uma categoria de analise e hoje é referéncia sobre o tema,
Maria da Gléria Gohn discute a realidade dos conselhos no Brasil. Inicialmente,

diferencia os conselhos de acordo com a sua origem:

Basicamente, podemos diferenciar trés tipos de conselho no cenério brasileiro
do século XX, no periodo considerado: os criados pelo préprio poder publico
Executivo, para mediar suas relacbes com os movimentos e com as
organizagdes populares; os populares, construidos pelos movimentos
populares ou setores organizados da sociedade civil em suas relagBes de
negociacdo com o poder publico; e os institucionalizados, com possibilidade
de participar da gestdo dos negécios publicos criados por leis originarias do
poder Legislativo, surgidos apds pressdes e demandas da sociedade civil
(GOHN, 20074, p. 70).

Essa categorizacdo inicial, ainda com alguns sombreamentos, ajuda a confirmar
que a prética brasileira comporta tipos diferentes de conselhos, orientados para
propdsitos igualmente distintos. A diferenciacdo mais importante talvez seja entre 0s
conselhos de origem popular (o segundo tipo) e aqueles criados pelo poder publico (os
dois demais). Na visdo da autora, a organizagdo e a pressdao dos movimentos sociais

exercem um papel fundamental na formacdo de espacos democraticos, ndo apenas
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quando organizam diretamente esses espacos de forma autbnoma, mas também quando
influenciam o governo a admitir a necessidade de didlogo com esses segmentos e criam
estruturas que reconhecem sua participagdo na deciséo estatal. Mais adiante, a autora
apresenta algumas das caracteristicas dos conselhos gestores (uma subespécie daquele
terceiro tipo):

De fato, os conselhos gestores foram a grande novidade nas politicas pdblicas
ao longo dos anos. Com caréater interinstitucional, eles tém o papel de
instrumento mediador na relagdo sociedade/Estado e estdo inscritos na
Constituicdo de 1988, e em outras leis de pais, na qualidade de instrumentos
de expressdo, representacdo e participacdo da populagdo. [...] Os conselhos
gestores sdo importantes porque sdo frutos de lutas e demandas populares e
de pressdes da sociedade civil pela redemocratizacéo do pais. [...] As novas
estruturas inserem-se na esfera publica e, por forca de lei, integram-se na
esfera publica vinculados ao poder Executivo, voltados para politicas
publicas especificas, responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento
das areas onde atuam. Eles sdo compostos, portanto, por representantes do
poder publico e da sociedade civil organizada (GOHN, 2007a, p. 84-85).

A lista de conselhos apresentada por Gohn é baseada no trabalho “A nova
institucionalidade do sistema brasileiro de politicas sociais: os conselhos nacionais de
politicas setoriais”, de Sonia Draibe, publicado em 1998. Nesse estudo, a autora destaca
os conselhos das politicas sociais e, mesmo reconhecendo que néo sdo um fato novo na
institucionalidade brasileira, defende como novidade sua presenca sistematica e o papel
constitutivo que passaram a exercer (DRAIBE, 1998). Também propde alguns critérios
de analise quanto a composi¢do, representacdo, natureza e articulagdo com um sistema
nacional de conselhos e termina por apresentar a lista citada por Gohn.

Duas outras autoras que seguem a andlise dos chamados conselhos gestores sdo
Luciana Tatagiba e Evelina Dagnino. A situacdo atual dos conselhos no Brasil €
analisada por Tatagiba em diversos textos, entre os quais Os conselhos gestores e a
democratizacdo das politicas publicas no Brasil. Nele, a autora indica dificuldades
relacionadas a dindmica de funcionamento dos conselhos, o que sugere uma
participagdo mais reativa que propositiva (TATAGIBA, 2002).

Também Evelina Dagnino compartilna de algumas preocupacdes com o
funcionamento dos conselhos gestores, situando sua analise em um contexto de
construcdo da democracia no Brasil e na América Latina. A autora atribui tensdes e
dificuldades no funcionamento dos conselhos a uma confluéncia perversa entre os dois

projetos politicos hoje existentes no Brasil:

A\, a perversidade e o dilema que ela coloca, instaurando uma tensdo que
atravessa hoje a dinamica do avanco democratico no Brasil. Por um lado, a
constituicdo dos espacos publicos representa o saldo positivo das décadas de
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luta pela democratizacdo, expresso especialmente — mas nao s6 — pela
Constituicdo de 1988, que foi fundamental na implementacdo destes espacos
de participagdo da sociedade civil na gestdo da sociedade. Por outro lado, o
processo de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de suas
responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem caracterizado os
Gltimos anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas jovens
experiéncias, acentuada pela nebulosidade que cerca as diferentes intencdes
que orientam a participagdo (DAGNINO, 2004, p. 143).

A visdo conceitual sobre conselhos é expandida por Leonardo Avritzer e Maria
de Lourdes Dolabela Pereira (2005), que fazem uso da expressdo instituicdes hibridas
para definir os novos formatos participativos, como os conselhos e orgamentos
participativos. Com énfase no espaco local, os 6rgédos hibridos sdo definidos como “uma
nova forma institucional que envolve a partilna de espagos de deliberagéo entre as
representacdes estatais e as entidades da sociedade civil” (AVRITZER; PEREIRA,
2005, p. 18). Os autores apontam que essas instituicdes provocam mudangas tanto na
natureza do Estado, “que deixa de ser hierarquico e bipolar e se organiza em multiplos
niveis institucionais e numa multipolaridade de centros de deciséo”, quanto nas acdes
sociais e coletivas “no que se refere ao protagonismo do individuo e dos movimentos
sociais” (AVRITZER; PEREIRA, 2005, p. 18-19). Trazem ainda, com base em

Tatagiba (2002), o conceito de conselhos de politicas:

Constitui-se numa instancia intermediaria de debate e deliberagdo que ndo
significa a supressdo das instancias formais (os Poderes Executivo, o Poder
Legislativo e o Poder Judiciério representados por autoridades, funcionarios e
técnicos) e da atuacdo livre, autbnoma e democratica da sociedade civil
(AVRITZER; PEREIRA, 2005, p. 24).

Além dos esforgcos de compreenséo dos conselhos em geral, dos quais 0s textos
aqui descritos sdo apenas alguns exemplos, o debate conceitual é marcado pelas
contribuicdes referentes a areas especificas de atuacdo do Estado. Na éarea de salde, por
exemplo, ha diversos estudos que tratam dos conselhos, como é caso das analises
envolvendo descentralizagdo, movimentos sociais e participagdo promovidos por
Amélia Cohn (1994, 2003). Vérias autoras tratam da questdo dos conselhos na érea de
assisténcia social, entre as quais é importante citar os estudos sobre institucionalizacéo
da politica de assisténcia social de Aldaiza Sposati (2004; 2007); sobre sua afirmagéo
como direito de Ivanete Boschetti (2003); sobre o controle democratico da politica
social de Elaine Rossetti Behring e Boschetti (2009); e sobre a representagdo da
sociedade civil de Angela Vieira Neves (2012). O trabalho de Raquel Raichelis Esfera

publica e conselhos de assisténcia social: caminhos da construgdo democratica (1998)
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trata dos conselhos de modo mais especifico e tornou-se uma referéncia na area de
assisténcia social.

Outros interlocutores que voltam a ser reconhecidos no tema, além dos
pesquisadores, sdo os pensadores envolvidos com a administragdo publica. Constituem
referéncia hoje os estudos sobre interesse publico e democracia de Tarso Genro (1995),
sobre participacéo e educacgédo popular de Pedro de Carvalho Pontual (1994, 2008) e
sobre cogestdo e partilha de poder de Celso Daniel (1994). Muito embora haja uma
explicitagdo maior do tema no discurso da esquerda brasileira, 0 assunto toca gestores e
lideres politicos de diversas linhas ideoldgicas. Assim, com outra fundamentacéo sobre
democracia, ha a discussdo sobre controle da administragdo e governabilidade de Luiz
Carlos Bresser Pereira (1998) e Nuria Cunill Grau (BRESSER-PEREIRA; GRAU,
1999), por exemplo.

O debate conceitual sobre conselhos passa, entdo, a ser marcado pelo
reconhecimento intelectual de um conjunto de praticas que j& se encontravam em
funcionamento. Essas préaticas (conselhos, orcamentos participativos, conferéncias etc.),
consideradas participativas, formaram a base do conceito maior de participacéo social
ou democracia participativa, para representar a forma de interagcdo entre Estado e
sociedade que se desenvolvia no Brasil e nos paises latinos que emergiam de regimes
ditatoriais. O texto de sintese mais reconhecido no Brasil sobre democracia participativa
provavelmente é Para ampliar o cdnone democratico, de autoria de Boaventura de
Sousa Santos e Leonardo Avritzer. Na obra, os autores comparam as propostas liberais e
marxistas de democracia, bem como as suas formas hegeménicas e ndo hegemonicas,
para concluir que a participacdo é um elemento comum dos movimentos p6s-coloniais
dos paises da América Latina, reivindicada pelos movimentos sociais pela
redemocratizacdo, que deu origem aos experimentalismos democraticos observados
posteriormente (SOUSA SANTOS; AVRITZER, 2003). Essas novas praticas
democréticas estariam relacionadas a formacdo de uma nova gramética (SOUSA
SANTOS, 2006) social e cultural, marcada pela inovagdo social e pela inovagéo
institucional.

O percurso da literatura brasileira sobre conselhos foi analisado recentemente
por Alexander Vaz (2011). O autor levanta uma série de trabalhos que tratam dos
conselhos (vérios deles citados aqui) e tenta tracar um panorama desses estudos segundo
seus focos de analise. Considerando as pesquisas da década de 1990 até o presente, 0

autor entende que,
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nessas duas décadas de investigacdo, os focos analiticos cambiaram
significativamente e a participagdo passou de varidvel dummy para uma
variavel carente de qualificagdo. A participacdo deixou de ser tratada em
termos de “ter” ou “ndo ter” e em que quantidade, para ser tratada em termos
de qualidade do seu processo, isto é, “o que a faz melhor ou pior” (VAZ,
2011, p. 92).

No estudo, Alexander Vaz (2011) entende que a literatura brasileira sobre
conselhos estd contida em dois momentos. No primeiro, chamado de laudatério, os
estudos pretendiam estabelecer uma correlacdo entre trés variaveis: participacdo direta,
que leva ao aprendizado democrético, que por sua vez leva ao aprofundamento
democratico. O segundo momento, a partir do final da década de 1990 até a atualidade,
seria caracterizado pelo enfoque na organizagdo e no modus operandi dos conselhos,
numa medicdo do “sucesso” em termos de eficiéncia. O autor conclui que a agenda de
pesquisa esta voltada & qualidade dos processos de participagdo, em especial por meio
da andlise da efetividade deliberativa, do desenho institucional e da representacdo e
representatividade.

Em um retrato contemporéaneo, no ambito académico tem destaque o trabalho da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), principalmente por meio do Projeto
Democracia Participativa (Prodep), sob a coordenagdo de Leonardo Avritzer. A UFMG
é hoje a responsavel pela oferta dos cursos de especializacdo e aperfeicoamento no
ambito do Programa de Formacdo de Conselheiros Nacionais, em parceria com a
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR).

Diversos institutos de pesquisa se voltam para a anélise dos conselhos em um
contexto nacional. Merece destaque o trabalho do Centro Brasileiro de Anélise e
Planejamento (Cebrap), que desenvolve projetos sobre governanca democréatica
contemporanea. De especial interesse para o debate conceitual, o Instituto de Estudos
Socioecondmicos (Inesc) e o Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas
Sociais (Polis) conduzem atualmente pesquisas sobre a arquitetura da participacio
social no Brasil (POLIS; INESC, 2011). Em estudo mais recente ligado a essa
iniciativa, Ana Claudia Teixeira, Cldvis Henrique Leite de Souza e Paula Pompeu Fiuza
Lima (2012, p. 54) promoveram um extenso mapeamento e listagem dos conselhos

existentes, definidos como

[...] espacos participativos, que podem ser tanto consultivos como
deliberativos, em que é prevista certa permanéncia no tempo. S&o compostos
por representantes do poder publico e da sociedade civil, esta podendo ser
dividida em diferentes segmentos. Os conselhos tém como finalidade incidir
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nas politicas publicas de determinado tema, sendo que suas atribuicdes
variam nos diversos contextos.

Atualmente, o poder publico é também produtor de conhecimento sobre a
dindmica dos conselhos, em carater particular ou geral. No primeiro caso, 0s proprios
conselhos e os Grgdos gestores passam a escrever suas narrativas, promovendo uma
autoanalise em cada politica setorial. Isso acontece, na assisténcia social, pelos
Relatorios de Informagdes das politicas sociais, pelos censos de conselhos e entidades e
pelas acBes de formacdo, como o CapacitaSUAS. A area de salde, entre outras
iniciativas, conta com as a¢Bes de educacdo popular e educacdo permanente, além de
publicacBes periddicas do prdprio conselho, como o CNS em Revista. Foi também o
Conselho Nacional de Saude que promoveu em 2012, em parceria com a SGPR, o |
Coléquio Interconselhos, com a presenga de Boaventura de Sousa Santos.

No caso de producdo de conhecimento em carater geral sobre conselhos, o 6rgéo
do governo federal competente é a SGPR. Além de acdes de disseminacdo de
informagBes, como o | Seminario Nacional de Participacdo Social, em 2011, o 6rgéo foi
responsavel pelo desenho institucional de novas formas participativas, como o Férum
Interconselhos, em parceria com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. A
SGPR edita algumas publicagdes sobre conselhos, aléem de manter parcerias nacionais e
internacionais de pesquisa na area.

Nesse contexto de pesquisa sobre conselhos, a referéncia mais destacada hoje no
Brasil € o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Por meio da sua Diretoria
de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest), o Ipea
coordena uma rede de pesquisa sobre democracia participativa que envolve diversas
instituicOes estatais e ndo estatais, algumas das quais mencionadas anteriormente. O
projeto A efetividade das instituigGes participativas no Brasil, em parceria com a SGPR,
estd em andamento, com o portal Participagdo em Foco ja em funcionamento e diversas
pesquisas concluidas. Entre elas, é importante destacar Participacdo social como
método de governo?, sobre interfaces socioestatais (PIRES; VAZ, 2012), e a série
Conselhos nacionais: perfil e atuagédo dos conselheiros (IPEA, 2012a, 2012b). Com
base nas agdes da SGPR, o Ipea (2010, p. 572-573) atualmente adota o seguinte

conceito de conselhos nacionais:

A fim de se compreenderem as relagfes entre Estado e sociedade mediadas
por conselhos nacionais, adotaram-se trés critérios de selecdo, os quais vém
sendo utilizados pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica em suas
sistematizacdes e acompanhamento. A aplicacdo destes critérios gera uma
amostra de instituicfes que inclui apenas:
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- conselhos centrais em sua area de politicas publica — excluem-se os
conselhos auxiliares e complementares na execugdo de politicas, como
conselhos curadores ou conselhos gestores de fundos, ou de administracdo de
programas que compdem politicas mais amplas, e os conselhos politicos;

- conselhos compostos significativamente pela sociedade civil, tanto
numericamente quanto em seu processo de indicacdo e nomeacdo —
excluem-se conselhos em que o préprio governo define os representantes da
sociedade civil, ou em que a representacdo desta seja muito reduzida; e

- conselhos criados por ato normativo de abrangéncia ampla, isto €, por

decreto presidencial ou lei promulgada pelo Congresso — excluem-se
conselhos criados por portarias ministeriais e demais atos de abrangéncia
limitada.

O resultado, em relacdo ao trabalho do Ipea, € ndo apenas uma grande
articulacdo com os pesquisadores, 0s 6rgdos e as instituicdes envolvidos com o tema da
pesquisa em conselhos hoje no Brasil, mas também e principalmente a identificacdo dos
grandes pontos de convergéncia entre esses estudos e, assim, as grandes lacunas na
producéo de conhecimento. As pesquisas desenvolvidas pela Diest contribuem para uma
grande cartografia analitica da participagdo social no governo federal e, com isso,
também estimulam a pesquisa de base — e algumas experimentacdes metodologicas —
que fornecem importantes dados origindrios de abrangéncia nacional. Esse esforco
também acaba estimulando um novo vocabulario de conceitos sobre a participacao
social no Brasil.

Esse conjunto de atores, da Constituicdo Federal de 1988 até a atualidade, tem
em comum o fato de se deparar com os conselhos como uma realidade politica ja
constituida, heterogénea e bastante difundida, em relacdo a qual tentam propor
discursos, conceitos, relagdes e formas que guardem certa uniformidade em relacdo ao
topico, sintopias. N&o ha necessariamente uma defesa dessas praticas como adequadas
(por isso ndo sdo eutdpicos) nem como inteiramente inadequadas (por isso ndo sdo
distopicos). O que ha é um esforco de enfrentamento de uma heterogeneidade que se
Ihes apresenta como cenério a ser compreendido. Isso exige o desenvolvimento de
estruturas cognitivas que permitam lidar com essa diversidade e atuar sobre ela.

Por essas razbes, a logica sintopica é uma logica de busca ou promocdo de
uniformidades em um cenério fundamentalmente heterogéneo. A conceituacdo é a
primeira e mais bésica dessas uniformidades a serem discutidas. E interessante perceber
a diversidade de conceitos empregados para representar 0s conselhos, mas também
como eles se relacionam, formando zonas de entendimento que se aproximam dessa

uniformidade. Isso ndo exclui os dissensos e as areas cinzentas (o Conselho de
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Desenvolvimento Econémico e Social € um conselho gestor?), mas permite a formacéo
de algumas sintopias sobre as quais se basear (o Conselho Nacional de Saude
certamente é).

Outra caracteristica peculiar do discurso sintopico é que, em qualquer afirmacéo,
mesmo conceitual, hd um elemento prescritivo. Assim, conceituar os conselhos acaba
sendo uma agdo instrumental em dire¢do ao objetivo de interferir sobre eles. Com isso, €
formada uma nova camada de sintopias, representadas pelos pardmetros mais
prescritivos sobre como deve ser um conselho, suas formas, suas relagdes e sua atuagao.
N&o ha, portanto, uma defesa dos conselhos em si, mas de determinados modelos de
conselhos e, consequentemente, uma apologia aqueles que ai se enquadram e uma
menor valorizagdo daqueles que sdo mais diatopicos.

O projeto sintpico ndo é exclusivo de autores e pesquisadores sobre conselhos.
Alguns 6rgdos publicos sob os quais se estruturam sistemas de conselhos estabelecem
normas mais ou menos rigidas sobre como os colegiados subnacionais devem ser
constituidos. Essa uniformidade é, até certo ponto, indispensavel para lidar com essa
diversidade, organiza-la ou simplesmente compreendé-la. O ponto de equilibrio é
reconhecer a necessidade de alguma previsibilidade (pelo menos conceitual), mas néo
fazer disso um parametro absoluto.

A pretensdo deste trabalho é partir de alguns pardmetros conceituais e teoricos,
como um fundamento inicial, mas no sentido da sua superacdo dialética. Esses
parametros correspondem aos pactos conceituais e ao contexto da produgéo intelectual
brasileira que foram apresentados nesta introducéo, assim como ao corpo tedrico mais
geral que sera exposto no capitulo 1. O elemento de contraste nessa relagdo dialética é
dado pelas manifestacbes praticas de conselhos verificadas ao longo do tempo na
formacdo social brasileira, como discutido no capitulo 2, o que traz um elemento de
heterogeneidade e distopia para colocar aqueles conceitos a prova. Isso redunda na
analise de conjuntura especifica realizada no capitulo 3, como uma forma de
representacdo dessas diferengas em termos quantitativos.

Nem todo marco teérico favorece essa trajetdria da sintopia a diatopia. E
necessario estar fundamentado em uma linha de pensamento que ndo apenas reconheca
a possibilidade da diferenga, do conflito e da transformacdo, como também os considere
como elementos essenciais da realidade investigada e forneca algum acimulo
instrumental para lidar com eles de forma adequada. Por isso, foi feita a opg¢éo tedrica

pela perspectiva marxista, como serd mais bem apresentado no capitulo 1.
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Pelo mesmo motivo, é necessaria a adocdo de formas metodoldgicas
suficientemente versateis e adequadamente precisas. A versatilidade é fundamental para
que possa ser aplicada a contextos com caracteristicas muito diversas, em coeréncia
com o conceito ampliado proposto no inicio desta introducéo. A precisdo, por sua vez, é
0 elemento que proporciona comparabilidade entre os diferentes e permite a obtengéo de
conclusbes validas. Esse desafio foi enfrentado por meio da pesquisa empirica
quantitativa que se apresenta como analise de conjuntura no capitulo 3.

Esse é um tema que ndo se esgota com esta abordagem, mas constitui uma
importante alternativa de mirada, neste especifico momento histérico da pesquisa sobre

conselhos no Brasil.
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1 DEMOCRACIA E CONSELHISMO

Este capitulo examina algumas perspectivas tedricas mais especificas. A
primeira é sobre a democracia segundo a visdo marxista (e marxiana), com base nos
escritos de Karl Marx e Friedrich Engels. A segunda é sobre a nogdo de conselhismo,
adotando como referéncia principal os trabalhos de Rosa Luxemburgo. Em ambos o0s
casos, correlatos, sdo apresentadas informagdes bésicas sobre o contexto historico-
politico da época, naquilo que interferem na compreensdo dos conceitos. Ha, por fim,
um breve retrato da literatura sobre conselhos no Brasil. O objetivo é evidenciar, ao
final, quais os elementos que compdem uma proposta conselhista, nessa perspectiva

especifica, e que acepcdo de democracia dela decorre.

1.1 Conselhos e teorias democraticas

Os conselhos podem ser compreendidos como um conjunto de préticas
decisorias desenvolvidas por diversos atores sociais e, a0 mesmo tempo, como um tema
em discussdo sobre as relagbes politicas dentro de uma sociedade. Trata-los inicialmente
como pratica ou como conceito leva a diferentes abordagens e a diferentes resultados,
igualmente validos, mas com propdsitos bastante distintos. Partir dos conselhos como
préticas significa considerar que hd uma dindmica social, consolidada o suficiente para
ser percebida, pela qual os participantes reconhecem a si mesmos como parte de
“conselhos” ou outras expressdes equivalentes, com comportamentos e ritos que
guardam alguma semelhanga entre si . Por outro lado, partindo dos conselhos como
conceitos, h um esforgo de elaboracéo sistemética em que o elemento que se entende
como “conselhos” é modelado e posto a prova perante um conjunto amplo de
conhecimentos previamente reconhecido, de uma forma que guarde coeréncia com 0s
outros elementos que fazem parte desse universo intelectual. N&o s&o abordagens
opostas, mas necessérias e complementares (desde que bem estabelecidos os papéis de
cada uma), que serdo desenvolvidas neste trabalho.

Na abordagem pratica, o ponto de partida € a observacéo e a perspectiva de
abertura & surpresa, ou seja, a possibilidade do encontro com o diferente e toda a

necessidade de revisdo e reaprendizado que dele decorre: é a postura da pesquisa

empirica. Do ponto de vista conceitual, o primeiro passo é a analise do conhecimento j&
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existente para a identificagdo do ponto de traducéo, ou seja, a possibilidade de discusséo
de novos conceitos para representar as novas inquietagdes nos termos daquela
linguagem cognitiva: é a postura da pesquisa tedrica. E correto assumir que a diferenca
é uma questdo de énfase, dado que, mesmo na abordagem prética, € necessario o
manuseio de conceitos prévios, assim como ndo pode ser dispensada uma relagdo com a
observacéo préatica na abordagem tedrica. Mesmo sendo uma diferenca de énfases, é
preciso reconhecer que isso muda o trajeto desses dois caminhos, que, por isso,
requerem certo cuidado — até para fazer com que se encontrem ao fim do percurso.

Na abordagem conceitual, a pesquisa empirica ndo é necessariamente o ponto de
partida e, assim, a sintese intelectual, gozando de certa autonomia, pode se apresentar de
antem&o. Quando isso acontece, a discussdo conceitual prévia também tende a antecipar
a postulacdo de juizos de valor de maior relevancia que, assim antepostos, passam a
constituir premissas da argumentacdo, ndo consequéncias. Na abordagem prética, a
observacdo precede a sintese e, por isso, confere maior destaque ao debate dos
resultados que Ihe sucedem. Quando isso acontece, a oferta a debate dos juizos de valor
pds-observacionais ndo apaga a necessidade de avaliar também os juizos de valor que
precederam a observacdo, ainda que silenciados.

A andlise dos conselhos paira entdo entre esses dois riscos. De um lado, ao ser
muito extremados na discussdo conceitual prévia, podemos acabar cristalizando
algumas premissas sobre o tema, antes mesmo de termos dados suficientes para saber se
correspondem 4 prética politica de uma determinada sociedade, e em que medida. De
outro lado, ao partir de imediato para uma pesquisa empirica sem maiores preocupacgdes
conceituais, hé a possibilidade de acabar trazendo também juizos prévios que, por terem
sido silenciados, foram subtraidos ao debate, mas permanecem influenciando os
resultados.

Este trabalho propde adotar ambas as perspectivas, por isso precisa responder
aos dois riscos. Embora sejam igualmente graves, o segundo chama mais a atengéo por
ser de mais dificil correcdo. Um desvio numa perspectiva conceitual, que estd submetida
a um debate constante, pode ser revisto e reavaliado a qualquer momento, ao passo que
um desvio numa pesquisa empirica, embora reversivel, pode exigir uma quantidade
maior de recursos materiais para sua repeticdo, que nem sempre estdo disponiveis. Um
caminho possivel, conciliando as perspectivas, é partir da analise conceitual para uma
pesquisa empirica e, com base nos seus resultados, revisitar as premissas anteriormente

colocadas.
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Nesse trajeto, as teorias democréticas ficam mais visiveis como um primeiro
passo. Elas trazem, de acordo com cada paradigma, um conjunto de concepgdes sobre as
relagdes politicas que se pretende estudar, formando uma base sobre a qual se assenta a
primeira andlise conceitual. 1sso permite, segundo os diferentes recortes, perceber
relagbes e intuir explicagbes para fatos que, pela pura observagdo, podem parecer
desconexos. Os conselhos, assim, podem ser tomados desde o inicio como elementos de
relacbes politicas mais complexas, que indicam seu papel na sociedade e sua razdo de
ser. Em outras palavras, as teorias democraticas tém “ontologias préprias” (SCHULTZ,
2002, p. 74).

Se essas teorias, por um lado, j& indicam alguns elementos de entendimento
sobre os conselhos, por outro, séo gerais o suficiente para ndo fazer disso um quadro
muito fechado. Nao h4, assim, uma conceituacdo necessariamente decorrente da adocéo
de uma perspectiva tedrica, mas um espectro de possibilidades relativamente aberto.
Isso fornece parametros suficientes para iniciar um debate conceitual e adotar algumas
orientacdes, ainda que provisorias, que precedam o trabalho prético. Da anélise dos
resultados empiricos, é possivel rever essas escolhas preliminares, até mesmo para
reconhecer sua insuficiéncia.

Isso s6 é possivel porque as ontologias decorrentes das propostas tedricas sao
marcadas pela sua natureza ideoldgica. Como ideologias, fazem parte da dindmica de
relacGes entre grupos dentro de uma determinada sociedade e sdo por elas afetadas, com
todas as marcas de autoria e comprometimento que seriam de se esperar em qualquer
processo politico. Ao buscar uma concepgéo inicial de conselhos que seja fundamentada
em uma teoria especifica, € preciso considerar que, com ela, sdo importados alguns
juizos sobre o lugar desses conselhos, o0 papel que devem exercer e sua relacdo com 0s
grupos sociais. S&o elementos que fazem parte de qualquer reforgo ideoldgico e podem
ser assim discutidos.

A importacdo ideoldgica por meio das teorias democraticas ndo pode acontecer
de forma silenciada. A ideologia que se afirma como tal pode ser identificada, reforgada
ou resistida, de acordo com a maneira como as relagdes politicas se estabelecem naquele
contexto. A ideologia silenciada, por outro lado, é mais vulneravel ao debate pablico e
por isso mantém seu carater de implicitude — é tdo mais aceita quanto menos for
discutida. Dai advém o senso comum, como o reforco “espontaneo, ideoldgico e

inconsciente” (HALL, 1977, p. 325) as ideias disseminadas de forma indistinta sobre
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determinado tema. A ideologia reforcada de modo difuso pelo senso comum é mais
dificil de ser identificada e, por isso, também mais dificil de ser resistida.

A disseminacdo do senso comum é acdo rotineira, uma forma de construir “um
mundo cotidiano similar ou compartilhado” (WALLACE; WOLF, 2006, p. 263).
Quanto mais difundida a pratica de conselhos, portanto, mais intensa a formagdo —
esponténea, ideoldgica e inconsciente — de um senso comum sobre conselhos. Se o
propdsito é difundir essa ideologia, operar dentro dos pardmetros do senso comum pode
ser o caminho mais proveitoso, mas ndo € o caso aqui. Ao pretender problematizar os
conselhos como conceito e como prética, é inevitavel também colocar em questdo as
ideologias sobre o tema.

A perspectiva conceitual sozinha ndo € suficiente para enfrentar esse desafio. A
ideologia e o senso comum ndo sdo facilmente traduziveis em afirmagBes mais
explicitas e, por isso, a perspectiva pratica aparece como uma maneira complementar de
compreensdo. A observacdo de como as relagcbes se concretizam permite captar 0s
momentos sutis em que se revela uma influéncia ideoldgica e traz dados que auxiliam a
identifica-la. Aliando esses dois aspectos — o conceitual e o pratico —, € possivel uma
compreensdo mais ampla dos conselhos, que leve em conta também a sua natureza
ideoldgica. A analise de conjuntura proposta no capitulo 3 apresenta mais algumas
consideragOes sobre essa abordagem.

Para isso, 0 primeiro passo € a explicitacdo da teoria democréatica que sustenta o

trabalho. E um ponto de partida, para o qual se pretende retornar.

1.2 Paradigmas conceituais sobre democracia

1.2.1 Democracia e liberalismo

Em termos bastante sintéticos, “por ‘liberalismo’ entende-se uma determinada
concepcdo de Estado, na qual o Estado tem poderes e funcdes limitadas, e como tal se
contrapde tanto ao Estado absoluto quanto ao Estado que hoje chamamos de social”
(BOBBIO, 2006, p. 7). H4, portanto, uma defini¢cdo por duplo contraste. Por um lado, a
concepgdo liberal constitui uma alternativa histérica a concentragéo de poder politico e
econdmico representada pelo absolutismo, forma de organizacdo estatal marcada pela

confusdo patrimonial da coisa publica com a figura do monarca, bem como pela
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sobreposicdo quase completa entre 0 campo estatal e o econdmico. Por outro lado,
igualmente o liberalismo é antipddico ao Estado social, também marcado pela forte
intervencdo no campo econdmico e pela fungédo de alocagdo de bens e servigos para
individuos, com maior ou menor grau de universalidade. Ha, aqui, um ponto comum
que se extrai desse contraste angular: o liberalismo defende a limitagdo da intervencéao
estatal na economia e a negacdo de sua funcéo de promotor de acimulo patrimonial,
seja do governante, seja dos individuos.

Dai é possivel perceber o ndcleo conceitual do liberalismo: “o liberalismo
cléssico € construido sobre uma concepgao negativa de liberdade” (GAUS, 2000, p. 91).
E uma liberdade de natureza individual, uma protecio do ser humano contra a
interferéncia externa que limita sua acdo. Segundo Berlin (1969), o sentido fundamental
é a liberdade do aprisionamento ou escraviddo pelos outros e o sentido politico € a
auséncia de dominagéo.

Mais ainda, o conceito de liberdade se relaciona com as escolhas e
possibilidades dos individuos. Ou seja, o individuo deve ser livre para que tenha a
oportunidade de decidir pela melhor entre as alternativas, ainda que opte por ndo fazé-
lo: “ndo simplesmente a auséncia de frustragdes (o que pode ser obtido matando 0s
desejos), mas a auséncia de obstaculos a possiveis escolhas e atividades — auséncia de
obstrugdes nos caminhos pelos quais um homem decide caminhar” (BERLIN, 1969, p.
38). O ente tomado, geralmente, como ameaca a essa liberdade de escolha € o Estado:
“liberalismo politico tende a pressupor uma defini¢do negativa de liberdade: os liberais
geralmente afirmam que se alguém quer favorecer a liberdade individual, deve
estabelecer fortes limitagdes sobre as atividades do Estado” (CARTER, 2003).

Trata-se, por fim, de uma afirmacdo de liberdade que tem conteldo, titular e
destinatario especificos: liberdade econdmica e politica dos individuos contra o Estado.
Esses dois aspectos, segundo Norberto Bobbio (2006, p. 17-18), sdo representados

respectivamente pelo Estado minimo e pelo Estado de direito:

Enquanto o Estado de direito se contrapde ao Estado absoluto entendido
como legibus solutus, o Estado minimo se contrapde ao Estado maximo:
deve-se, entdo, dizer que o Estado liberal se afirma na luta contra o Estado
absoluto em defesa do Estado de direito e contra o Estado mé&ximo em defesa
do Estado minimo, ainda que nem sempre os dois movimentos de
emancipagdo coincidam histdrica e praticamente.

No &mbito econémico, importa dizer que o liberalismo se contrapunha a tradicéo

de praticas confiscatorias, dirigentes e avassaladoras que a monarquia absolutista
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impunha aos individuos. Era, por assim dizer, um grito de liberdade ecoado
principalmente pela burguesia, traduzido em termos concretos como liberdade de
associacdo, liberdade de exercicio profissional, livre-iniciativa e livre mercado. Para
tanto, como principal violador dessas liberdades, deveria o Estado deixar de praticar
todo o conjunto de atos de intervengdo que emanavam do poder concentrado. Deveria
ser reduzido, portanto.

No entanto, ndo era o Estado intervencionista a Unica ameaca a liberdade
econdmica pretendida. Havia a possibilidade de desequilibrio econdmico decorrente da
sempre presente hipotese de monopdlio, cartel e outras praticas consideradas desleais,
evidenciando falhas de mercado. Para isso, uma estrutura de correcdo de falhas e
solucdo de conflitos entre pares era necessaria, 0 que sO poderia ser provido por uma
instituicdo dotada de algum nivel de autoridade. Também havia a iminéncia de riscos
externos, tanto do poder politico e bélico de outras nagdes fortes quanto da competigéo
desigual com concorrentes estrangeiros eventualmente mais bem estabelecidos. Assim,
a protecdo militar e alfandegéria contra os riscos internacionais, do mesmo modo,
somente poderia ser garantida institucionalmente. Haveria, ainda, a ameaca ideoldgica
de doutrinas nédo liberais, das quais 0 marxismo viria a ser o maior exemplo, que
igualmente demandavam respostas firmes e integradas. Por todas essas razdes, o Estado
foi considerado como uma instituicdo necesséria, para atuar na defesa da economia
contra ameagas internas e externas. Necessaria, mas minima.

Para garantir que o Estado necessario permanecesse minimo, seria preciso
estabelecer limitacbes ao poder. No &mbito politico, o Estado minimo vem
acompanhado do Estado de direito, cuja definicdo é discutida por Norberto Bobbio
(2006) em trés categorias. A primeira é o Estado de direito “em sentido forte”,
caracterizado pela subordinacdo dos poderes publicos as leis gerais do pais (limite
formal) e pela subordinagéo das leis ao reconhecimento de alguns direitos fundamentais
constitucionais (limite material). O Estado de direito “em sentido fraco” seria aquele
apenas subordinado as leis, ndo despdtico, e o Estado de direito “em sentido
fraquissimo”, cujo exemplo é o Estado kelseniano, corresponderia aquele que se resolve
no seu ordenamento juridico.

Considerado o primeiro sentido, resta evidente o desafio de desenvolver uma
forma de organizag&o politica que dé conta das funges estatais sem cair na tentacdo da
concentracdo de poderes. E assim que o Estado liberal moderno vem a ser organizado

segundo Varios niveis de autolimitacdo. Uma primeira clivagem, de natureza funcional,
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corresponde a classica doutrina da separacdo de poderes. Pelo estabelecimento de freios
e contrapesos, cada poder (ou fungdo) estatal teria a incumbéncia de conter 0s excessos
dos demais, contribuindo para um equilibrio autorregulado. Outra fragmentacdo, de
natureza territorial, corresponde a descentralizacdo administrativa, cuja forma mais
exemplar foi o federalismo desenvolvido nos Estados Unidos, que garante a autonomia
dos governos locais em determinadas atribuigdes, concentrando apenas algumas outras
no governo central e mantendo, assim, uma covigilancia.

Além dessas duas limitacdes, ha uma terceira, que importa mais neste trabalho.
Trata-se da reparticdo do poder politico soberano entre os cidad&os, que deu origem as
formas de democracia liberal. Seria um terceiro nivel de vigilancia, desta vez exercido
pelos individuos sobre o Estado como um todo, a fim de evitar seu desvirtuamento e
eventuais abusos dos governantes. Essa vigilancia exercida pelos individuos marca 0s
contornos da nogéo liberal de cidadania. O cidaddo liberal fiscaliza a atua¢do dos seus
representantes e, com isso, acaba por se envolver também no acompanhamento dos
comportamentos dos concidaddos, o que caracteriza a concepgdo do autogoverno: “o
‘autogoverno’ [...] ndo é o governo de cada um por si mesmo, mas de cada um por todos
os demais” (MILL, 1859).

Em suma, a nocdo de liberdade, em favor dos individuos e direcionada contra o
Estado, € concretizada pelas estratégias de limitagdo de poder. Esse seria 0 espago da
democracia dentro do liberalismo.

No contexto da economia e do comércio internacionais, as ideias de liberdade e
limitacdo do Estado ganham uma nova forma, numa macroperspectiva, em que se
consideram ndo somente os interesses de individuos autogovernados, mas também os de
nacbes e grupos transnacionais em permanente disputa. Seria esse o vies do
neoliberalismo do século XX, marcado pela limitacdo da atuacdo protecionista do
Estado e pela promocdo da livre circulagdo econbmica internacional: a esséncia da
posicdo neoliberal em relacdo ao comércio internacional é a proposicdo de que o
crescimento econdmico sera mais rapido quando o movimento de bens, servicos e
capital n&o for impedido por regulagdes governamentais (MacEWAN, 2001).

A defesa de um Estado menos interventivo, contudo, é apenas aparente. Por um
lado, a existéncia de um aparato estatal suficientemente fortalecido €, em geral, uma
vantagem estratégica da qual se pode tirar proveito na ampla arena do comércio
internacional. Assim, a retdrica neoliberal convive com préticas que seguem no sentido

oposto, como o protecionismo comercial, a guerra cambial e os subsidios fiscais. Além
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das medidas contra a concorréncia estrangeira, outra forma de atuacdo dos Estados é a
defesa das empresas nacionais perante organismos multilaterais e instancias
transnacionais de solucdo de conflitos comerciais. Em todos esses contextos, contar com
uma maquina publica forte contra 0s concorrentes estrangeiros passa a ser uma
vantagem competitiva que nenhum grupo econdémico poderia subestimar.

Por outro lado, também no &mbito interno é mantida a necessidade de fortalecer
0 aparato estatal. Em um cenério de desigualdade social e prevaléncia de interesses de
uma minoria, mais do que nunca é preciso manter o Estado como promotor de
seguranca interna. Enquanto a retdrica dos neoliberais prega o Estado minimo, hd uma
dependéncia cada vez maior do aparato repressivo estatal, uma vez que a reparticdo
desigual dos ganhos geralmente sofre intensa oposicdo popular, contida por agdo
policial ou militar (MacEWAN, 2001).

A retorica neoliberal justifica os sacrificios impostos a maioria e aos mais
necessitados com o argumento de que ndo ha alternativa melhor. E exatamente de

alternativas as visdes liberais que trata a proxima subsegao.

1.2.2 Democracia e marxismo

O trabalho fundante de Karl Marx e Friedrich Engels sobre a doutrina comunista
oferece um contraponto critico as perspectivas liberais sobre democracia. De uma visao
centrada no individuo e em suas liberdades, o foco se volta & acdo coletiva sob uma
perspectiva de classes, concep¢do construida ao longo de suas obras e com importantes
variagoes.

Uma primeira tentativa de conceituagdo da democracia foi empreendida por Karl
Marx na Critica & filosofia do Direito de Hegel, em que o autor compara democracia e
monarquia. Afirma que a democracia é a constituicio em género, ao passo que a
monarquia é uma subespécie pobre. Democracia é contetido e forma; monarquia deveria
ser apenas forma, mas adultera o contetido. Marx prossegue sua diferenciagéo dizendo
que, na democracia, a constituicdo aparece como uma determinagdo (autodeterminag&o)
do povo; declara também que, na monarquia, temos o povo da constituicdo, e na
democracia temos a constituicio do povo, o “mistério resolvido” de todas as
constituicdes (MARX, 1970a). A relagcdo entre democracia e constitui¢do é explicada

quando Marx (1970a) sustenta que, na democracia, a constituicdo é produto do povo
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real e, ainda assim, apenas um momento da sua existéncia — a constituicdo politica ndo
forma o Estado por si.

Essa talvez seja a principal divergéncia entre a posicdo de Hegel e a de Marx,
cuja critica vai no sentido de que Hegel parte do Estado e torna o homem o Estado
subjetivado, mas a democracia parte do homem e faz do Estado o homem objetivado
(MARX, 1970a). A posicdo de Marx é marcadamente humanista ao estabelecer o ser
humano como centro e critério de conceituacdo da democracia. Ha, portanto, um
afastamento de concepcdes mais formais, em favor de um contetdo existencial que ndo
se limita ao preceito legal, quando afirma que a diferenca fundamental da democracia
em relacdo as outras formas politicas é de que aquela é existéncia humana, ao passo que
nestas o homem tem apenas existéncia legal. Por isso Marx (1970a) entende que,
enquanto as demais formas de Estado sdo particulares e determinadas, a democracia € a
unidade verdadeira do universal e do particular.

Em relagdo ao Estado, Marx (1970a) entende que, na democracia e em contraste
com outras formas, a organizagdo estatal como uma entidade destacada acaba por se
confundir com as formas de existéncia do povo, por compartilharem em boa medida
seus conteudos, mas como algo contido naquelas. Assim se justifica sua afirmacdo de
que, na verdadeira democracia, o Estado politico desaparece. Em outras palavras,
considerando a separagdo hegeliana (também seguida por Marx) entre a esfera politica e
a esfera particular, nas formas ndo democréticas de Estado nem sempre os contetdos
politicos (como a constituicdo) conseguem permear o conteldo da vida privada. Na
democracia, por outro lado, ndo sé existe esse contato, como toda a esfera politica
(incluindo o Estado, as leis e a constituicdo como elementos politicos) é um contetdo
determinado (e autodeterminado) pelo povo. O Estado moderno seria uma acomodagao
entre o Estado politico e o Estado ndo politico.

Ainda segundo Marx (1970a), a distin¢cdo entre monarquia e republica s6 faz
sentido segundo uma concepgéo abstrata de Estado (como a hegeliana), em que a esfera
politica é separada da sociedade. Nessa perspectiva, tanto uma republica quanto uma
monarquia podem vir a ser democréaticas, dado que as diferencas entre ambas s&o
definicBes constitucionais meramente politicas e o contetido do Estado repousaria fora
dessas constitui¢des, no que concorda com Hegel ao admitir que o Estado politico é a
constituicdo e o Estado material ndo é politico. Essa abstracdo, contudo, requer um
conjunto de condicBes que ndo se verificavam na antiguidade e na ldade Média; a

abstracdo do Estado politico seria um produto moderno. Em um ponto em comum com

41



as ideias liberais, Marx (1970a) entende que, onde o comércio e a propriedade da terra
ndo sdo livres nem autdnomos, ndo existe ainda a constituigdo politica.

O marxologo (reputado inclusive como criador desse termo) Maximilien Rubel
entende que, ao se afastar da viséo hegeliana, Marx termina por associar os conceitos de
democracia e anarquismo. Entende que — sem ter usado a palavra — 0 anarquismo € o
sentido por tras da oposigdo feita por Marx a concepcéo hegeliana de Estado, por meio
do termo “democracia” (RUBEL, 1957, p. 65).

Essa questdo pode ser mais bem elucidada apds a leitura de outro texto de Marx,
Propriedade privada e comunismo, parte da obra conhecida como Manuscritos
econdmicos e filosoficos. Marx tenta definir o “comunismo” e propde trés sentidos
possiveis. O primeiro conceito (comunismo grosseiro) seria meramente uma situagéo de
universalizagdo da propriedade privada, em que a comunidade surge como capitalista
universal. A democracia, nessa distingdo, emerge como uma das subespécies do
segundo conceito (comunismo ainda de particularidade politica), ao lado do
despotismo. Também esta contido no segundo conceito o comunismo com a eliminacéo
do Estado, mas ainda afetado pela propriedade privada (o que pode ser associado ao
anarquismo). O terceiro conceito (comunismo como humanismo e naturalismo) seria a
transcendéncia da propriedade privada (MARX, 2002, p.135-138).

Para melhor apreender essa classificagdo, € necessario analisar mais
profundamente a diferenciacdo que Marx faz entre “social” e “politico”. Uma das bases
do pensamento do jovem Marx é a filosofia politica hegeliana, que é ressignificada por
meio de um processo de apropriacdo e ruptura. Sdo apropriados os fundamentos do
materialismo e da dialética, que constituem uma visdo particular da historia e das
relaces entre os individuos, numa contraproposta ao idealismo germanico da época.
Ha, por outro lado, uma ruptura quando Marx defende que as relagbes sociais —
especialmente o trabalho — sdo mais determinantes para o conceito de Estado do que o
contrério. Assim, elementos como os modos de produgdo sdo protagonistas do discurso
de Marx, relegando nogGes como soberania e representatividade, tdo marcantes para
Hegel, a um papel secundério.

A tensdo entre esses dois pensadores € discutida por Shlomo Avineri, um dos
maiores biografos e estudiosos de Marx. Para Avineri (2003), um dos propoésitos de
Hegel foi construir o Estado como uma entidade abstrata das forcas sociais e historicas
que o criaram e condicionaram na realidade empirica, para o que foi necessario

caracterizar a sociedade civil como o conflito de forgas sociais, superado pela
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universalidade do Estado. Nesse sentido, se houvesse a possibilidade de provar como
falaciosa essa separagdo entre Estado e sociedade, demonstrando que as estruturas
objetivas do Estado ndo passam de interesses particulares disfar¢cados sob o manto de
gerais e universais, todo o imponente edificio da filosofia hegeliana poderia
desmoronar. Para Avineri, é exatamente esse 0 propésito que Marx assume.

Assim, a expressdo anterior “ainda de particularidade politica” parece fazer
referéncia a essa concepcdo hegeliana de Estado, como uma entidade artificialmente
destacada das relagfes sociais. A democracia, portanto, ndo afetaria as forgas sociais
que condicionam a exploragdo do ser humano, dado que “entendeu o seu conceito, mas
ndo a sua esséncia” (MARX, 2002, p. 137). Desse plano meramente politico se
diferenciaria outro, mais pleno, descrito como social (e sindbnimo de humano), em que
se encontraria 0 verdadeiro comunismo.

Em resumo, nos primeiros escritos de Marx, é possivel perceber a influéncia da
filosofia politica hegeliana, especialmente a dualidade entre esfera politica e vida
privada. Em relagdo a democracia, Marx sugere que seu conceito ultrapassa os limites
da esfera politica e, portanto, que ela é composta por elementos tanto politicos quanto
sociais. Ao trazer para o debate sobre democracia elementos materiais das esferas
privadas, Marx abre espago para discutir, em textos futuros, o capitalismo e as formas
de producdo como determinantes — e ndo determinagBes — das expressoes politicas.

A primeira vista, essa parece ser a diferenca entre a proposta comunista afirmada
por Marx e as demandas por democracia defendidas pelo cartismo. No inicio do século
XIX, o fortalecimento do capitalismo industrial trouxe em seu d@mago as sementes da
organizacdo operaria. Protestos e tentativas de greve geral foram organizados na
Inglaterra por movimentos radicais de trabalhadores, dos quais é mais conhecido o
cartismo. O movimento fundava suas bases e seu nome na People’s Charter, uma
proposta de reforma eleitoral das leis inglesas elaborada por parlamentares e membros
da London Working Men’s Association (LWMA). A People’s Charter defendia
medidas democraticas, que acabaram por ser rechacadas. Pode ser considerado a
primeira tentativa de criacdo de um partido de massa de trabalhadores, j& permeado pelo
espirito do internacionalismo — talvez néo proletario, mas democratico — ao proclamar
a solidariedade de todos os trabalhadores e oprimidos (STEKLOFF, 1928). O
fundamento do internacionalismo da LWMA estava no reconhecimento de que o0s
governantes, apesar de algumas dissensdes de tempos em tempos, estavam unidos no

propdsito de manter os trabalhadores ignorantes e submissos, o que exigia, em oposi¢éo,
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uma unido internacional dos trabalhadores (WEISSER, 1975). Essas leituras iniciais do
cartismo reforcam a percepcdo de que o seu adversario mais direto ndo era o industrial
capitalista, mas o Estado autoritario que a eles se aliava, ao qual eram direcionadas as
propostas e 0s protestos de cunho mais democratico que proletario.

A situagdo dos trabalhadores ingleses foi analisada por Engels na sua obra A
condicdo da classe trabalhadora na Inglaterra, escrita em 1844 e publicada no ano
seguinte. Seus escritos fornecem um preciso retrato da organizacdo operaria naquela
nacdo, seus propdsitos e suas estratégias de luta. Em relacdo & People’s Charter, sua
opinido coincide com o que Marx poderia enquadrar como sentido apenas politico.
Engels argumenta que os trabalhadores ndo respeitam a lei, mas se submetem ao seu
poder quando ndo podem mudar, o que torna razodvel o entendimento de que a
proposicdo de alteragBes legais é uma forma de inserir linhas proletarias no tecido
burgués. Admite que a Charter tem forma puramente politica e que o “Cartismo é a
forma condensada da oposicdo a burguesia” (ENGELS, 1977, p. 304). Em relacdo ao
Cartismo como movimento, Engels presta um reconhecimento mais explicito, ao
lembrar que a baixa classe média inglesa comecava a se agitar e a ver com bons olhos
0s protestos proletérios, o que o leva a admitir que a democracia cartista “ndo se limita
ao plano politico” (ENGELS, 1977, p. 306).

Os dois autores ttm uma visdo sutilmente diferente. Enquanto o jovem Marx
tendeu a classificar democracia como meramente politica e inapta a provocar mudancas
nas formas de produgdo, a postura de Engels, com fundamento nos eventos que
vivenciou na Inglaterra, é mais entusiasta. Otimista sobre as possibilidades de
organizacao do proletariado, vislumbra, ao menos conceitualmente, a existéncia de uma
democracia ndo burguesa, ao considerar a diferenga entre todas as formas de
democracia defendidas pela burguesia e a democracia do cartismo, considerando que “a
natureza do cartismo é essencialmente social, e ele € um movimento de classe”
(ENGELS, 1977, p. 314).

No espirito de internacionalismo, as sociedades secretas de (ou a favor de)
trabalhadores se espalharam pela Europa nas décadas de 1830 e 1840, principalmente
em nacBes como a Franca e a Prussia, corredores geogréficos do intenso fluxo
migratério de exilados e perseguidos de toda natureza, que fugiam das guerras recentes
ou dos processos de acomodacéo politica que lhes seguiram. Em diversos casos, como a
Liga dos Exilados (1834-1836) e a Federacdo dos Justos (1836-1839), em Paris, 0s

refugiados que ali se encontravam e 0s movimentos previos cujos fracassos 0s haviam
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colocado naquela condi¢do ainda exibiam caracteristicas burguesas e democréticas,
mais do que proletarias (STEKLOFF, 1928). No contexto dessas sociedades de
refugiados, no mesmo ano em que Engels publicou A condigdo..., Marx editou suas
Teses sobre Feuerbach, nas quais estd reunida uma série de aforismos — quase um
slogan, para Etienne Balibar (1995). A mais conhecida é a Décima Primeira, que afirma
que “os filésofos se limitaram a interpretar o mundo diferentemente, cabe transforma-
lo”. Para Balibar (1995), nada do que Marx escreveu depois foi além do horizonte dos
problemas postos por essa formulagéo.

Para Balibar (1995, p. 30), Marx rejeita tanto o ponto de vista individualista
guanto o organicista, para inaugurar uma visdo que o filésofo francés denomina de
transindividual. Essa ontologia das relagdes transindividuais ndo pode ser vista sendo
como um processo que leva da filosofia & pratica, o que Balibar relaciona mais
diretamente com a Sexta tese sobre Feuerbach e, ainda, com a Terceira, a Oitava e a

Décima Primeira, todas compondo a mesma ideia:

3 - A doutrina materialista sobre a mudanca das contingéncias e da educagdo
se esquece de que tais contingéncias sdo mudadas pelos homens e que o
préprio educador deve ser educado. Deve por isso separar a sociedade em
duas partes - uma das quais € colocada acima da outra.

A coincidéncia da alteracdo das contingéncias com a atividade humana e a
mudanca de si proprio s6 pode ser captada e entendida racionalmente como
praxis revolucionaria..

[..]

6 - Feuerbach resolve o mundo religioso na esséncia humana. Mas a esséncia
humana ndo é abstrato residindo no individuo Unico. Em sua efetividade é o
conjunto das relagdes sociais. [...]

[..]

8 - Toda vida social é essencialmente pratica. Todos os mistérios, que
induzem as doutrinas do misticismo, encontram sua posi¢do racional na
praxis humana e no compreender dessa praxis.

[..]

11 - Os filésofos se limitaram a interpretar o mundo diferentemente, cabe
transforméa-lo (MARX, 1974, p. 57-59).

Ha uma exortagdo a agdo prética, assim como uma afirmagdo da prevaléncia da
transformacdo sobre a teoria. Nessas teses, fica nitido o contraste entre a concepg¢ao
marxista de coletividade e aquela da doutrina liberal, como vista anteriormente. Para o
liberalismo, a democracia é resultado de uma acdo coletiva, mas um coletivo que tem
sua origem e sua medida no individuo. As decisdes coletivas e as regras que sdo

coletivamente impostas somente sdo admitidas na medida em que estdo voltadas a
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assegurar o exercicio da condicdo de individuo — o que foi conceituado anteriormente
como liberdade. E, portanto, uma coletividade instrumental ao individuo.

Na proposta de Marx exposta nas Teses..., a consideracdo do individuo ndo é o
mais importante, porque o ponto de partida é, de antemé&o, a coletividade. Ao negar o
lugar do individuo (“a esséncia humana néo é abstrato residindo no individuo unico [...],
é o conjunto das relacdes sociais” — 62 Tese) como medida de humanidade, Marx fecha
acordo que a realidade humana € a coletividade, mas ndo simplesmente uma
coletividade garantidora, como no liberalismo, e sim uma coletividade necessariamente
transformadora (32, 82 e 112 Teses). O individuo (como o educador na 3?2 Tese, o tedrico
na 82 Tese e o filosofo na 112 Tese) é admitido nessa linha de argumentacéo de acordo
com o potencial de contribui¢cdo & mudanga que ele for capaz de trazer. Aqui, assim, ha
uma individualidade instrumental ao coletivo.

Em uma viagem a Inglaterra, Marx e Engels reforcam os contatos com o
movimento operario, especialmente o cartismo, e com as ideias que o fundamentam. Em
um texto desse periodo, escrito como um relato do Festival das Nages em Londres,
Engels (1845) discorre sobre o sentido de democracia, defendendo a fraternizagédo das
nagdes sob a bandeira da democracia moderna, iniciada na Revolucdo Francesa e
desenvolvida no comunismo francés e no cartismo inglés. A critica a0 pensamento
tedrico germanico, provavelmente enderecada aos hegelianos, permeia todo o texto.
Engels (1845) afirma que a fraternizagdo das nagOes, proposta pelos praticos, ndo deve
ser compreendida simplesmente em um sentido politico, pois “essas palavras tém um
sentido social no qual o sentido politico estd dissolvido”. Ao sustentar que a
“democracia hoje é o comunismo”, ele explica que, ap6s a Revolugdo Francesa, um
movimento social do principio ao fim, € absurdo defender uma democracia puramente
politica, sem levar em conta o “principio proletario”, o “principio das massas”. Segundo
Engels (1845), a “equidade social de direitos esta implicita na democracia”.

Engels (1845), dessa forma, associa democracia e comunismo na pratica dos
movimentos de massas e conclui que, ao contrario da burguesia marcada pelo
autointeresse, os trabalhadores séo os Unicos agentes sociais capazes de promover uma
auténtica fraternizacdo das nacgdes. E reconhecido, portanto, que comunismo e
democracia deveriam compartilhar bandeiras e lutas.

Pelo que foi exposto, é possivel perceber que os escritos do jovem Marx
ressaltam um chamado para a préatica, uma acéo coletiva (ou transindividual), que ndo é

7

chamada de politica, mas social. O termo “politica” é repudiado como algo insuficiente
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e limitado, caracteristicas que, por associacdo, sdo estendidas ao termo “democracia”.
Diferente de Engels, o Marx das Teses... e dos Manuscritos... ndo consegue vislumbrar
uma nogdo de democracia ideal dissociada da vivéncia da democracia de sua época,
permeada pelos interesses da burguesia e do capitalismo industrial. Ambos defendem o
comunismo, mas enquanto para Engels é possivel uma democracia de viés operério (que
ele identifica com o comunismo), para Marx a superacdo da democracia burguesa € a
superacdo da democracia em si. Avangar a leitura nos seus escritos posteriores pode
ajudar a compreender essa conceituacéo.’

A pauta (e a identidade) comunista ganha sua obra de referéncia em 1848.
Reunidos na Liga Comunista, Marx e Engels defendem a necessidade de tornar 0s
debates conhecidos do publico e publicam, nesse ano, o Manifesto do Partido
Comunista, com as estratégias de acdo em favor do comunismo. Descrevendo a tomada
do poder pela classe trabalhadora, o documento aponta como fases iniciais desse
movimento a formacgdo do proletariado como classe, a derrocada da supremacia
burguesa e a conquista do poder politico pelo proletariado, cujo primeiro passo seria
elevar-se & posicdo de classe dominante para “ a conquista da democracia” (MARX;
ENGELS, 1998, p. 51-58).

O passo seguinte, segundo o Manifesto, seria a centralizagdo dos instrumentos de
producdo no Estado e as incursdes “despéticas” sobre os direitos de propriedade.
Concentrando toda a produgdo, o Estado (proletariado organizado como classe
dominante) perde seu carater politico, uma vez que “poder politico é o poder organizado
de uma classe para opressao de outra” (MARX, ENGELS; 1998, p. 58-59). Quando ndo
mais existirem as condigdes de produgdo capitalistas, quando ndo mais houver lutas de
classe, ou sequer classes, devera haver uma associacdo na qual o livre desenvolvimento
de cada um seja condicdo para o livre desenvolvimento de todos (MARX, ENGELS;
1998, p. 59).

A democracia, nesse contexto, é vista como uma etapa inicial do processo
revoluciondrio do proletariado. Uma vez conquistado o poder politico pela classe
trabalhadora, o projeto democratico se mostra ndo apenas um modelo insuficiente,

considerando o horizonte mais amplo de realizacdo do comunismo, como também um

®Vale o alerta de Allan R. Buss (1979, p.87), que, revisando a literatura, conclui que um maior niimero de
autores enxerga mais continuidades que descontinuidades entre as ideias do “jovem” e do “maduro”
Marx.
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obstaculo indesejavel contra as investidas sobre a propriedade, o qual deveria ser
afastado.

Em 1848, o acirramento das tensbes politicas gera uma serie de levantes em
diversos paises da Europa. Na Franga, as revoltas fazem com que a monarquia seja
sucedida por um governo republicano. Na Bélgica, 0s protestos sdo reprimidos, mas o
suposto envolvimento de Marx com os revoltosos leva a sua expulsdo do pais. Com a
familia, muda-se para Paris, Coldnia e, por fim, estabelece-se em Londres, onde vai
residir até o fim de sua vida. L& funda uma nova sede da Liga Comunista,
permanecendo como uma das figuras mais influentes no seu Comité Central.

Um dos discursos do Comité Central, em margo de 1850, é bastante significativo
acerca da relagdo entre 0s movimentos proletérios e os movimentos democraticos. Nele,
0s membros do comité lamentam a perda de poder do movimento dos trabalhadores e os
resultados contrarrevolucionarios que sucederam os levantes de 1848 (COMMUNIST
LEAGUE, 1850). Analisando, principalmente, a fragmentacdo da organizagéo dos
trabalhadores germanicos, os membros do Comité expressam sua profunda preocupagao
e contrariedade com as propostas de aproximagdo dos movimentos democraticos
“pequeno-burgueses”, constatando que o partido operario permanece organizado,
quando muito, em ambito local e que, no &mbito mais geral, esti sob a lideranga de
democratas “pequeno-burgueses” (COMMUNIST LEAGUE, 1850).

O comité alerta que, no caso germénico, a burguesia liberal exerceu em 1848 um
papel de trai¢do: aliou-se aos trabalhadores, enquanto era oprimida pelas forgas feudais,
mas desfez-se deles para unir-se aos antigos opressores assim que conquistou o poder
politico. Esse mesmo papel, profetiza o comité, serd exercido pelos movimentos
democréticos pequeno-burgueses, que naquele momento se colocavam como oposi¢éo,
oprimidos pela burguesia liberal, e aliados dos trabalhadores. O partido democrata
(considerado mais perigoso para os trabalhadores do que os liberais) é caracterizado
como composto por trés segmentos: (1) os elementos mais progressistas da grande
burguesia, que buscavam a superagdo completa e imediata do feudalismo e absolutismo;
(2) a pequena burguesia constitucional-democratica, que buscava a formacdo de um
Estado federal democratico; e (3) a pequena burguesia republicana, que visava a uma
repUblica federal germéanica nos moldes da Suica e a abolicdo da pressdo exercida pelo
grande capital sobre o pequeno capital. Estes ultimos se autodenominavam “vermelhos”
ou “social-democratas” e eram os lideres tanto dos congressos e comités democraticos

como das associagBes democraticas, além de editores dos jornais democraticos
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(COMMUNIST LEAGUE, 1850). O discurso segue recomendando aos trabalhadores
estratégias de acdo para lidar com o crescente poder dos movimentos democraticos
burgueses e conclui com a exortacdo a revolucdo permanente.

Aqui se percebe que a democracia é utilizada num sentido mais especifico,
identificada com os movimentos representados pela pequena burguesia. Nesse caso,
para oS membros do comitt — Marx e Engels entre os mais influentes —, o0s
movimentos democraticos sdo, nesse momento, 0s maiores adversarios do projeto
comunista. De um ponto de vista conceitual, sdo adversarios porque defendem uma
democracia em sentido mais restrito, em que as relacbes de opressdo ndo séo
transformadas (democracia em sentido politico), mas apenas se alteram as posi¢des
relativas de dominacdo de um segmento da burguesia sobre outro. De um ponto de vista
prético, os movimentos democraticos em geral — e os social-democratas em particular
— s&80 adversarios porque ocupam as posi¢des de poder, mesmo as de oposi¢do ao
regime vigente, e estendem sua influéncia para dentro das organizagbes de
trabalhadores, favorecendo nelas a prevaléncia das pautas social-democréticas e agindo
como elementos de desmobilizagdo em relacdo as demais. Essa postura acaba sendo
associada ao termo “democracia”.

Em 1864, foi fundada a Associagdo Internacional de Trabalhadores e Marx foi
conduzido ao seu Conselho Geral. A Primeira Internacional, como veio a ser conhecida,
representou o esforco de consolidagdo de um projeto transnacional de unido dos
trabalhadores e de depuragéo das ideias comunistas em torno das quais eles deveriam
ser reunidos. A associacdo foi sediada em Londres até que, ap6s a dura repressdo a
Comuna de Paris, em 1871, mudou para Nova York e entrou em rdpido declinio. Em um
texto de 1875, Critica ao programa de Gotha, Marx analisa as perspectivas para o
movimento proletério e critica a tendéncia de alguns de seus membros germanicos de
formar aliancas com os (burgueses) social-democratas. Para Marx, entre a sociedade
capitalista e a sociedade comunista deve haver um periodo de transformagdo
revoluciondria em que o Estado se torna a revoluciondria ditadura do proletariado,
concepcdo ignorada pela proposta de Gotha, que se limita a repetir “a velha litania
democrética” de sufragio universal, legislagéo direta, direitos populares, milicia do povo
etc. (MARX, 1970b).

Para Marx, o programa ndo traz novidades em relagdo ao que ja existe em paises
como Estados Unidos e Suiga e, alem disso, somente teria viabilidade no contexto de

uma republica democratica. O Estado germaénico, para ele, ndo passa de um regime
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policial despdtico com alguma aparéncia de democracia, 0 que chamou de
“democratismo”. Afirma com veeméncia que mesmo a democracia vulgar, aquela das
repUblicas democraticas dos Estados burgueses na qual é travada a luta de classes,
eleva-se montanhas acima desse tipo de “democratismo, que se mantém dentro dos
limites do que é permitido pela policia e ndo permitido pela l6gica” (MARX, 1970b).

Em suma, Marx ndo considera democrético o contexto germanico daquele
periodo, nem tampouco concorda que o estabelecimento de metas democraticas deva ser
0 objetivo final do proletariado, mas apenas uma etapa transitéria da afirmacdo do
comunismo. Por essa razdo, a associacdo entre comunistas e defensores da democracia
ndo lhe parece favoravel aos primeiros.

Marx falece em 14 de marco de 1883 e deixa Vvarios escritos, reunidos e
publicados postumamente por Engels, que também se encarrega de difundir muitas das
ideias nascidas das discussdes de ambos. Em uma correspondéncia de 1884 a August
Bebel, um dos mais empenhados em aproximar os comunistas e 0S movimentos social-
democréticos, Engels (1884) reafirma a descrenca na democracia como projeto,
prevendo a possibilidade de que, no momento da revolugdo, essa bandeira assuma
importancia como o mais radical movimento burgués e a Gltima &ncora da burguesia e
mesmo do feudalismo, quando “tudo que costumava ser reacionério se comporte como
democrético”.

A carta prossegue argumentando que a reunido das forcas reacionarias sob a
bandeira da democracia tende a levar ao poder o partido mais domesticado,
impulsionado pela burguesia, pelas forgas feudais remanescentes e mesmo pela
populacdo rural. Como ndo ha expectativa de que o proletariado alcance maioria
eleitoral, Engels (1884) pondera a possibilidade de a revolugdo ser iniciada por
intervencdo militar — externa ou interna — e conclui que, em qualquer dos casos, 0
maior adversario serd a macica reagdo coletiva que se reunird em torno da democracia
pura.

Houve, portanto, uma disputa entre os partidarios do comunismo acerca do
sentido e do real valor da democracia. De aliada a adversaria, a democracia como
projeto foi vista de diferentes formas ao longo do processo de formag&o das tendéncias
marxistas dentro dos movimentos de trabalhadores. O que se pode interpretar dessas
primeiras manifestacGes também é um tema em disputa.

Para Ivo Tonet (2009), sdo equivocadas as posturas que classificam Marx como

antidemocratico, ou que se resumem a enfrentar a questdo segundo a dicotomia
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democracia versus ditadura. O tema precisa ser apropriado segundo a concepg&o propria
da construgdo marxista, que estabelece o trabalho como matriz ontolégica da sociedade.
Assim, a democracia seria uma das formas de manifestacdo de um tipo especifico de

producéo, marcado pela contradicéo entre capital e trabalho:

O exame de todas as formas democraticas de Estado indica que a democracia
é sempre uma forma politica e como forma politica deve sua existéncia a uma
determinada forma de trabalho, sempre marcada pela exploracdo do homem
pelo homem. Por isso mesmo, sua existéncia pode ser desconectada do
capital, argumento esgrimido pelos defensores da democracia como valor
universal para sustentar sua existéncia para além da sociabilidade capitalista,
mas de modo nenhum da propriedade privada. No entanto, o que ndo pode
ser desconectado do capital € a democracia na sua forma moderna, ndo
obstante todas as contradi¢cbes que existam entre essas duas categorias.
Certamente ha contradicdes entre o capital e a democracia. Mas, estas sdo
apenas a demonstracdo da autonomia relativa que ela tem face aquele, sem
negar, de modo nenhum, sua dependéncia ontoldgica dele (TONET, 2009, p.
14).

Nesse contexto, segundo Tonet, o Estado ndo seria um instrumento apto a ser
apropriado por qualquer classe, mas uma relagdo social comprometida com a
manutencdo da exploracdo do trabalho. As objetivacdes democratico-cidadds podem
conferir mais ou menos liberdades aos envolvidos na relagéo capital-trabalho, variando
os niveis de desigualdade material e igualdade formal, mas ndo s&o suficientes para sua
superacao:

Disso tudo se conclui que, para Marx, democracia — ai incluindo a cidadania
— ¢ forma politica. Ela é a expressdo formal (igualitaria) do contetdo real
(desigualitario) gerado pela relacdo capital-trabalho. Por isso mesmo, a
democracia é, ao mesmo tempo, expressdo da desigualdade social e condigdo
da sua reproducdo (TONET, 2009, p. 16).

Tonet (2009, p. 18-19) interpreta a “ditadura do proletariado” muito mais como
uma forma de relag&o entre as classes sociais do que como uma forma de Estado. Seria
um momento transitdrio entre o capitalismo e o comunismo, em que o proletariado
conquista o poder politico para aniquilar a resisténcia de alguma classe a extin¢do das
formas de exploracdo e, assim, inaugurar uma nova forma de sociabilidade, marcada
pelo trabalho associado. A democracia, portanto, € uma forma politica de promocéo de
liberdades, mas sempre numa perspectiva limitada pela propriedade privada, restrigdo
que somente seria superada com a adoc¢do da proposta comunista: “Podemos, pois,
concluir, dizendo que Marx ndo é contra a democracia. Ele, apenas, é a favor da
emancipagdo humana, da plena liberdade dos homens, coisas que a democracia ndo

pode proporcionar” (TONET, 2009, p. 21).
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Uma outra interpretacdo sobre a democracia em Marx € apresentada por Thamy
Pogrebinschi (2007). Partindo da afirmag&o feita por ele da democracia como “enigma
resolvido”, Pogrebinschi (2007, p. 55) constata que a separacdo entre Estado e

sociedade é o ponto de partida para compreender a nogédo de “verdadeira democracia”:

Quando a democracia atinge a sua verdade, ela supera a si mesma,
encontrando sua real expressdo no processo de desvanecimento do Estado e
da sociedade civil — Unica solugdo possivel para dois extremos reais que,
como tais, ndo admitem mediagdo. Com a superacdo (Aufhebung) destes, o
politico encontra-se definitivamente com o social, e nenhuma relagdo de
subordinacdo ou dependéncia passa a ser possivel entre uma e outra esfera.
[...] As “falsas democracias”, ou as democracias que ndo sdo verdadeiras,
necessariamente coincidem com uma forma de Estado, seja ela aristocratica,
monarquica ou republicana. A verdadeira democracia, por sua vez, ndo se
identifica com nenhuma dessas formas e, ao contrario, se insurge em
oposicao a elas.

A autora prossegue destacando que Marx e Engels fazem referéncia a uma
democracia como conceito, em oposicdo & democracia “real”. Assim, como um
“conceito em movimento”, seria possivel enfrentar a diferenca entre Estado e sociedade

como dois extremos de uma dicotomia entre universal e particular:

O problema da légica hegeliana consistia, segundo Marx, em ndo perceber
que entre dois extremos ndo ha mediagdo possivel, de modo que ndo ha
mediacdo possivel entre o Estado e a sociedade civil. E por isso que Marx
mostra que a representacdo, por exemplo, ndo serve a democracia, pois ela
constitui uma mediacdo e, como tal, ndo serve para resolver aquela
contradigdo. Ao contrario, a representagdo, seja ela estamental como no
feudalismo, seja ela “politica” como na modernidade, apenas aprofunda a
contradi¢do entre o Estado e a sociedade civil (POGREBINSCHI, 2007, p.
58).

A solucéo seria superar a distingéo entre Estado e sociedade, a um ponto em que
todas as acGes humanas fossem simultaneamente sociais e politicas. A autora defende
que as formas comunitarias, ndo dependentes do Estado, permitiriam realizar a

“verdadeira democracia’:

Ao afirmar que a verdadeira democracia € o enigma resolvido de toda
constituicdo, Marx quer dizer que a democracia se identifica com a realidade
material — ou com a “vida do povo” —, ndo obstante a forma politica que a
contenha. Em outras palavras, o que define como verdadeira a democracia é a
experiéncia humana que se encontra em sua base, e ndo as instituicdes de
uma determinada forma de governo ou regime politico que porventura a
reclamem (POGREBINSCHI, 2007, p. 61).

As diferentes interpretagdes revelam as ambiguidades e polissemias que cercam
0 tema da democracia na obra de Marx e Engels. Ndo h& uma contradigdo,

propriamente, mas, fundamentados em passagens diferentes de suas obras, os autores



descrevem facetas que compdem um grande mosaico representativo. Para tentarmos
visualizar um pouco melhor esse quadro, é recomendavel identificar algumas de suas
caracteristicas gerais, antes de arriscar uma abertura de foco.

Em primeiro lugar, é necessario adotar, tanto como premissa quanto como
evidéncia dessas leituras, uma relativa identidade entre os escritos de Marx e Engels.
Afora algumas diferencas de énfase (como o enfoque maior nos movimentos de
trabalhadores da Inglaterra ou na politica germanica), fica bastante perceptivel a
congruéncia de opiniGes entre ambos, mesmo nas obras que produzem separadamente,
inclusive nas mudancas de concepgdo ao longo do tempo.

Isso leva & segunda constatagdo, que é a mutabilidade bastante visivel da
concepcdo de democracia ao longo do tempo nas obras de Marx e Engels. Os primeiros
textos representam uma visdo de mundo bastante peculiar, embora influenciada pelas
referéncias intelectuais da época, que, com o passar dos anos, toma formas mais
precisas e ousa afirmar-se como tal.

Por fim, em terceiro lugar, hd de se reconhecer uma relagdo muito estreita entre
as estratégias conceituais utilizadas por Marx e Engels, ao longo do tempo, e 0s
momentos e as circunstancias de sua militancia politica, numa influéncia reciproca.
Seus aliados no movimento operario eram também uma influéncia bem-vinda as suas
construcdes tedricas e, de forma reversa, aqueles que se posicionavam como adversarios
politicos também eram opositores a serem vencidos no campo das ideias. Ha, portanto,
uma duplicidade das estratégias conceituais, que ora se voltam & democracia como
conceito, ora se voltam aos movimentos pré-democracia e suas praticas politicas.

Diante desses tragos, delineia-se um largo conjunto de concepgbes de
democracia — ndo uma, mas varias — no pensamento de Marx e Engels, que podem,
com as limitagbes inerentes a qualquer simplificagdo, ser reunidas em dois grandes
blocos. O primeiro diz respeito aos trabalhos dos jovens Marx e Engels, na sua fase
inicial prussiana, e nos periodos de Paris e Bruxelas antes do Manifesto comunista. Nos
textos desse periodo, predominam estratégias conceituais de distingdo entre democracia
ideal e real, com valorizacdo da primeira. H4& uma tendéncia, distanciando-se do
formalismo hegeliano, de enfatizar a democracia em seu aspecto material, nesse caso
positivamente valorado, em contraste com formas imperfeitas de “democracia

meramente politica”, “democracia burguesa” ou “democracia dos nossos tempos”. Aqui

a adjetivacdo é outro recurso utilizado para separar as categorias. Essas concepcdes
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estdo visiveis na Critica a filosofia do direito de Hegel, muito bem analisadas por
Thamy Pogrebinschi (2007).

As formulacdes tedricas da democracia “utdpica e valiosa” correspondem aos
esforcos iniciais de critica as organizacdes politicas da sua época, ao engajamento nos
movimentos operarios e aos sonhos de internacionalizacdo das lutas. Nesse cenério de
conquista de aliancas, Marx e Engels anseiam por unir bandeiras as forcas mais
revoluciondrias de sua época, que sdo 0s movimentos pela democracia, e ao anarquismo
e ao socialismo utopico. A influéncia da organizacdo operéria inglesa € visivel e suas
propostas conceituais, majoritariamente democratizantes, tendem a ser vistas como
bases seguras para suas teorias.

O segundo bloco corresponde ao fim do periodo em Bruxelas, ao breve retorno a
Paris e Colonia e a toda a fase londrina, ou, em outras palavras, aos trabalhos
posteriores ao Manifesto comunista. Nessas obras de maturidade, Marx e Engels
assumem a defesa da proposta comunista, contra o capitalismo, o feudalismo, o
despotismo e também contra a democracia, que gradativamente passa a ser conceituada
— cada vez com menos adjetivos — unicamente como a democracia existente. O
comunismo substitui a democracia como utopia afirmada, relegando-lhe um papel
circunstancial de produto das relagdes de trabalho e da propriedade privada. Na pior das
hipoteses, um adversério; na melhor das hip6teses, uma etapa da revolugdo comunista.
A essa concepcdo de democracia parece fazer referéncia o trabalho de lvo Tonet (2009).

As conceituagdes da “democracia burguesa” correspondem ao periodo de
fortalecimento da Liga Comunista e da Primeira Internacional, organizacdes de mais
larga abrangéncia que contaram com Marx e Engels entre seus quadros mais influentes.
As disputas internas de poder com os socialistas utopicos e a dissenséo dos anarquistas
levaram a revisdes das propostas comunistas, cada vez mais depuradas e diferenciadas
em relacdo a essas tendéncias. Os fracassos das RevolucOes de 1848, por sua vez,
fortaleceram o sentimento de “traicdo” dos ideais operarios pela pequena burguesia, o
que representou automaticamente a descrengca nas suas propostas democraticas.
Comunismo e democracia ndo estariam mais sob a mesma bandeira e, daquele ponto em
diante, qualquer concordéancia do primeiro com as ideias da segunda seriam, tdo
somente, uma concessao meramente circunstancial em favor de uma estratégia de
conquista do poder politico.

Essa ambiguidade conceitual em relacdo & democracia também produziu

reflexos nos seguidores de Marx e Engels. A disputa entre esses dois grandes blocos de
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estratégias conceituais permaneceu ao longo do tempo e, com outros fatores, deu origem
a diferentes tendéncias dentro do marxismo. Uma dessas propostas sera tratada na secdo

seguinte.

1.3 Conselhismo

O termo “conselhismo”, admitindo outras acepcdes, é associado a corrente do
marxismo surgida na década de 1920 na Alemanha, capitaneada por nomes como Rosa
Luxemburgo.

A ascenséo ao poder dos revolucionarios socialistas na Russia em 1917 leva a
uma desconstrucdo do modelo estatal imperial e & formagdo de novas organizactes
governamentais. Os conselhos proletérios, ou sovietes, sdo instituidos como forma de
manter o espirito revolucionario e integrar os trabalhadores a administracdo
governamental. A proposta soviética, contudo, perde espaco com a centralizacdo do
poder no Partido Comunista:

Lenin, nas suas Teses de abril, prega abertamente “Todo poder aos sovietes”,
convencido de que estes desenvolveriam mais intensamente as iniciativas
populares e criticando aqueles que ndo compreendiam o significado dos
sovietes, de representarem um tipo de poder como o da Comuna de Paris. A
autogestdo em acdo. Porém, o sentido dos sovietes muda ap6s a tomada do
poder pelo partido. O processo politico mostrou uma tensdo entre o
movimento social (sovietes), o Partido Bolchevique (centralizagdo) e o novo
Estado construido sob sua égide.

[..]

A autonomia do soviete, um dos eixos principais da revolugdo desde 1917, é
colocada em questdo pelo partido. Em todos os niveis da sociedade, o poder
passa dos organismos soviéticos aos érgaos do partido. Os sovietes tornam-se
simples conselhos de execucdo, conforme as resolucdes tomadas pelo Il
Congresso da Internacional Comunista. O Comité Central do Partido e o seu
Bird Politico neutralizam o Comité Executivo Central dos sovietes e o
Conselho dos Comissarios do Povo (TRAGTENBERG, 2007, p. 113).

A entrada da Russia na | Guerra Mundial leva a um centralismo ainda maior de
poder nas méos de Lénin e do Partido Bolchevique, tendéncia que se acirra com Stélin e
permanece durante toda a existéncia da Unido Soviética. O modelo leninista, que traduz
a ditadura do proletariado como a autoridade do Partido Comunista, gera reagdes de
repudio de comunistas preocupados com o esvaziamento dos sovietes. Uma das criticas
veio de Rosa Luxemburgo, inicialmente apoiadora da Revolugdo de Outubro e entéo
dirigente da Liga Espartaquista da Alemanha, que escreveu em 1918 uma de suas

passagens mais célebres:
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Liberdade somente para os partidarios do governo, para os membros de um
partido, por numerosos que sejam, ndo é liberdade. Liberdade é sempre a
liberdade daquele que pensa de modo diferente. Ndo por fanatismo da
“justica”, mas porque tudo quanto ha de instrutivo, de salutar e purificante na
liberdade politica prende-se a isto e perde sua eficacia quando a “liberdade”
torna-se um privilégio (LUXEMBURG, 1987b, p. 166-167, grifo do
original).

Nesse mesmo periodo (1918-1919), a Alemanha passa por um periodo de
intenso conflito civil. Os “conselhos de trabalhadores e soldados”, exauridos com 0s
reveses na | Guerra Mundial, ocupam fabricas, quartéis e reparticdes publicas em todo o
pais, no que viria a ser conhecido como a Revolucdo Alemad e a “Republica dos
Conselhos”. Nesse clima, as palavras de Rosa Luxemburgo e lideres espartaquistas sdo

de exaltacéo:

The revolution in Germany has come! The masses of the soldiers who for
years were driven to slaughter for the sake of capitalistic profits; the masses
of workers, who for four years were exploited, crushed, and starved, have
revolted. Prussian militarism, that fearful tool of oppression, that scourge of
humanity — lies broken on the ground. Its most noticeable representatives,
and therewith the most noticeable of those guilty of this war, the Kaiser and
the Crown Prince, have fled from the country. Workers’ and Soldiers’
Councils have been formed everywhere.

[..]

And therefore, we call to you: “Arise for the struggle! Arise for action! The
time for empty manifestos, platonic resolutions, and high-sounding words is
gone! The hour of action has struck for the International!” We ask you to
elect Workers’ and Soldiers’ Councils everywhere that will seize political
power, and together with us, will restore peace (LUXEMBURG et al., 1918).

A alianca entre a Liga Espartaquista e os Conselhos de Trabalhadores e
Soldados fica mais evidente nos eventos do chamado Levante Espartaquista de janeiro
de 1919. Protestantes ocupam prédios e quarteirdes da imprensa em Berlim e, com o
apoio da Liga Espartaquista, convocam protestos gerais. O levante é esmagado pelo
governo social-democrata do chanceler Friedrich Ebert. Em um texto de 14 de janeiro
de 1919, Rosa Luxemburgo (1987a, p. 187) atribui a derrota “ao cardter ambiguo” da
crise: “a vigorosa, resoluta e ofensiva manifestacdo das massas berlinenses, e a
indecisdo, as vacilacoes, a fraqueza da direcdo de Berlim”. Esse foi o seu ultimo texto
publicado em vida, j& que Luxemburgo foi capturada e assassinada no dia seguinte,
considerada desde entdo uma martir do socialismo.As ideias de Rosa Luxemburgo
acerca do papel dos conselhos na sociedade comunista decorrem de suas concepgoes
sobre marxismo e democracia. No que é considerado o “socialismo como um horizonte

aberto”, os fins de longo prazo do socialismo seriam uma “ideia regulativa”, um
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conjunto de principios gerais cuja fungdo seria manter o movimento revolucionario
orientado para além do capitalismo, mas sem determinar ainda as formas institucionais
de sua concretizagdo (GERAS, 1996). A democracia, entdo, ndo aparece como um
elemento excludente ou contraditério, mas como uma caracteristica necessaria desse
processo.

Quando declara, em “A Revolugdo Russa”, que, “sem eleicOes gerais, sem
liberdade ilimitada de imprensa e de reunido, sem luta livre entre as opinifes, a vida
morre em todas as institui¢des publicas”, Rosa Luxemburgo (1987b, p. 168) faz uma
defesa das liberdades civis, o que a afasta dos comunistas que sustentam a ditadura do
proletariado por meio de uma atuacdo forte do Estado socialista e da restricdo dos
direitos da populacdo. E nesse sentido, afirmando que “é um fato absolutamente

incontestavel que sem liberdade ilimitada de imprensa, sem inteira liberdade de reunido

7

e de associagdo, € inconcebivel a dominagdo das grandes massas populares”
(LUXEMBURG, 1987b, p. 166), que ela fundamenta sua critica ao autoritarismo
instalado na Russia socialista.

Essa critica, todavia, ndo significa uma rendncia ao socialismo em favor de um
reformismo ou uma social-democracia de natureza burguesa. Pelo contrario, em um
texto publicado em 1900, Luxemburgo (1986) critica as ideias reformistas de Eduard
Bernstein, as quais considera “a primeira tentativa de dar uma base tedrica as correntes
oportunistas comuns na social-democracia”. Ela prossegue estabelecendo
minuciosamente 0s contornos da sua dissensdo em relacéo as propostas reformistas de

Bernstein:

So that if we do not consider momentarily the immediate amelioration of the
workers’ condition — an objective common to our party program as well as
to revisionism — the difference between the two outlooks is, in brief, the
following. According to the present conception of the party, trade-union and
parliamentary activity are important for the socialist movement because such
activity prepares the proletariat, that is to say, creates the subjective factor of
the socialist transformation, for the task of realising socialism. But according
to Bernstein, trade-unions and parliamentary activity gradually reduce
capitalist exploitation itself. They remove from capitalist society its capitalist
character. They realise objectively the desired social change. Examining the
matter closely, we see that the two conceptions are diametrically opposed.
Viewing the situation from the current standpoint of our party, we say that as
a result of its trade union and parliamentary struggles, the proletariat becomes
convinced, of the impossibility of accomplishing a fundamental social change
through such activity and arrives at the understanding that the conquest of
power is unavoidable. Bernstein’s theory, however, begins by declaring that
this conquest is impossible. It concludes by affirming that socialism can only
be introduced as a result of the trade-union struggle and parliamentary
activity. For as seen by Bernstein, trade union and parliamentary action has a
socialist character because it exercises a progressively socialising influence
on capitalist economy (LUXEMBURG, 1986).
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Ha uma diferenca conceitual bastante nitida em termos de objetivos. Para Rosa
Luxemburgo, a mobilizagdo das massas em torno do sindicalismo e da atividade
parlamentar ndo faz mais do que fortalecer o seu espirito para a conquista do poder. Ao
contrério do que defende Bernstein, ndo se trata da realizacdo de mudancas socialistas
em si. Isso revela, em Rosa Luxemburgo, uma descrencga nas instituicdes de democracia
parlamentar e sindicais como etapas da revolucdo, ainda que ela ndo defenda o
abandono dessas arenas. Essas caracteristicas a aproximam do pensamento de outros

“marxistas de esquerda”, como Leon Trotsky:

Two figures stand out as emblematic of the dominant currents of left
Marxism in the twentieth century: Rosa Luxemburg and Leon Trotsky. Both
were revolutionaries who supported the October 1917 Bolshevik takeover.
Both had a complex and changing relationship with Lenin and the
Bolsheviks. Both were anti-parliamentary and in favour of a combination of
vanguard leadership and workers’ councils. Luxemburg, however, was the
more clearly libertarian, sympathetic to spontaneous mass activity and deeply
attached to the preservation of civil liberties under socialism (THATCHER,
2007, p. 30).

O dialogo entre organizacdo e espontaneidade é outra caracteristica do
pensamento de Rosa Luxemburgo. Ela confere a militincia, ao ato de resistir e lutar,
uma caracteristica pedagogica, considerando que “a massa deve aprender a lutar, a agir,
no curso do préprio combate” (LUXEMBURG, 1972, p. 291-294). Por meio desse
processo, a espontaneidade propria dos movimentos sociais vai dando lugar a formas
mais elaboradas de organizacdo da classe trabalhadora. N&do h4, portanto, uma
contradicdo entre espontaneidade e organizagdo, que sdo na verdade facetas
indissocidveis de um mesmo processo, em que os trabalhadores sdo os donos do proprio

destino:

It is stated in the Communist Manifesto that the emancipation of the working
class can only be the work of the working class itself and it understands by
the working class not a party executive of seven or twelve but the enlightened
mass of the proletariat in person. Every step forward in the struggle for
emancipation of the working class must at the same time mean a growing
intellectual independence of its mass, its growing self-activity, self-
determination and initiative (LUXEMBURG, 1973, grifo da autora)

Ha, aqui, uma rejeicdo ao papel de subordinacdo das classes trabalhadoras as
determinagdes de suas liderangas, sejam elas provenientes do partido ou de uma
intelectualidade. As organizacbes operarias, nesse sentido, devem levar em

consideracdo esse protagonismo proletario e evitar estruturas que estimulem o
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isolamento e a concentracdo de poder nos grupos executivos. Afinal, é preciso reafirmar
“[...] a propria esséncia histérica da luta da classe proletaria que consiste nas massas
proletérias prescindindo de ‘lideres’ em um sentido burgués, porque eles préprios sdo
lideres” (LUXEMBURG, 1973).

Em resumo, as ideias de Rosa Luxemburgo, por um lado, opdem-se ao
autoritarismo decorrente do centralismo democratico e do vanguardismo partidario que
levaram, na Russia, ao esvaziamento dos sovietes e a concentragdo de poder no Partido
Comunista; por outro lado, rejeitam também o ideal reformista e o apego
parlamentarista que as posturas social-democratas encorajam. Sua posi¢éo é no sentido
de afirmar a lideranca propria das massas trabalhadoras e, assim, reconhecer suas
formas de atuagdo, das mais espontaneas s mais organizadas, como momentos de um
processo de aprendizado revolucionario. Com base nessas concepgdes e nas
experiéncias historicas da Alemanha do inicio do século XX, surge uma proposta
conselhista a0 mesmo tempo socialista e democratica.

As bases para 0 manifesto conselhista de Rosa Luxemburgo (1971) estdo
expressas no texto “O que quer a Liga Espartaquista?”, publicado originalmente em 14
de dezembro de 1918, no amago da Revolucdo Alem&. Os pontos mais importantes

acerca dos conselhos sdo destacados a seguir.

a) Conselhos de Operérios e Soldados

2. Elimination of all parliaments and municipal councils, and takeover of
their functions by workers’ and soldiers’ councils, and of the latter’s
committees and organs.

3. Election of workers’ councils in all Germany by the entire adult working
population of both sexes, in the city and the countryside, by enterprises, as
well as of soldiers’ councils by the troops (officers and capitulationists
excluded). The right of workers and soldiers to recall their representatives at
any time. (LUXEMBURG, 1971).

Os conselhos de operarios e soldados constituem a base do sistema conselhista
defendido pela Liga Espartaquista. Os conselhos deveriam estar difundidos em todo o
territorio nacional, sendo os conselhos operarios organizados por empresas e 0S
militares, por tropas. Era previsto o sufragio universal — e a equidade de género —
para a eleicdo dos conselhos operérios. A medida representaria, na prética, a formagéao
de estruturas locais de poder politico, em substituicdo aos conselhos municipais entéo

existentes. A adogdo dessa estrutura de poder cumpriria um duplo papel de organizagéo:
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elevar os operérios e pragas ao exercicio direto do poder politico, o que substituiria as
estruturas oligarquicas, e criar uma base para a formacdo de uma administracdo
republicana nacional, em contraste com a descentralizagdo e a independéncia dos

principados.

b) Delegados e Oficiais dos Conselhos

4. Abolition of the command authority of officers and noncommissioned
officers. Replacement of the military cadaverdiscipline by voluntary
discipline of the soldiers. Election of all officers by their units, with right of
immediate recall at any time. Abolition of the system of military justice. [...]

6. Replacement of all political organs and authorities of the former regime by
delegates of the workers’ and soldiers’ councils. (LUXEMBURG, 1971).

Os conselhos, na estrutura defendida, constituem a base para o exercicio das
funcdes publicas. A figura do delegado passa a representar a autoridade governamental,
com sua indicacdo condicionada & aprovagdo dos conselhos. No ambito militar, a
hierarquia é completamente reestruturada com a introducéo da elei¢do dos oficiais pelas
tropas. O campo militar passa a ser cada vez mais regido por normas similares as das
organizagdes civis, 0 que repudia 0s 6rgdos castrenses, como a justica militar, e 0 seu

regime especifico de disciplina.

c) Conselho Central e Conselho Executivo

4. Election of delegates of the workers’ and soldiers’ councils in the entire
country to the central council of the workers’ and soldiers’ councils, which is
to elect the executive council as the highest organ of the legislative and
executive power.

5. Meetings of the central council provisionally at least every three months
— with new elections of delegates each time — in order to maintain constant
control over the activity of the executive council, and to create an active
identification between the masses of workers’ and soldiers’ councils in the
nation and the highest governmental organ. Right of immediate recall by the
local workers” and soldiers’ councils and replacement of their representatives
in the central council, should these not act in the interests of their
constituents. Right of the executive council to appoint and dismiss the
people’s commissioners as well as the central national authorities and
officials (LUXEMBURG, 1971).

Como 6rgdos maximos da “Republica de Conselhos”, o Conselho Central e o
Conselho Executivo seriam formados a partir dos representantes dos conselhos locais. O
Conselho Central, composto por delegados dos conselhos de operérios e soldados, seria
responsavel pela formacdo de um Conselho Executivo, que acumularia as fungdes de

Executivo e Legislativo da Republica. O direito de recall permitiria um controle maior
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dos representados sobre os representantes, assim como a temporalidade dos mandatos.
O sistema nacional de conselhos foi desenhado, dessa forma, para reforcar o poder dos
conselhos locais e ndo para competir com eles. Estaria estabelecida, assim, uma
conexdo entre o poder central e o poder local, para assegurar a legitimidade do

Conselho Executivo.

d) Estatizacdo da economia

2. Confiscation of all weapons and munitions stocks as well as armaments
factories by workers’ and soldiers’ councils. [...]

2. Repudiation of the state and other public debt together with all war loans,
with the exception of sums of certain level to be determined by the central
council of the workers’ and soldiers’ councils. [...]

4. Expropriation by the council Republic of all banks, mines, smelters,
together with all large enterprises of industry and commerce.

5. Confiscation of all wealth above a level to be determined by the central
council.

6. Takeover of the entire public transportation system by the councils’
Republic(LUXEMBURG, 1971).

Na mesma linha do que ja propunham o0s textos comunistas originarios, o
confisco dos bens da burguesia e a estatizacdo dos meios de produgéo seriam marcas
que reforcariam o carater socialista da transformacéo. Diferente do que ocorreu na
Russia, no entanto, os conselhos teriam um papel decisério mais ativo nessa mudanca,

inclusive para fixar os limites de confisco.

e) Conselhos de empresas e comisséo central de greve

7. Election of enterprise councils in all enterprises, which, in coordination
with the workers’ councils, have the task of ordering the internal affairs of
the enterprises, regulating working conditions, controlling production and
finally taking over direction of the enterprise.

8. Establishment of a central strike commission which, in constant
collaboration with the enterprise councils, will furnish the strike movement
now beginning throughout the nation with a unified leadership, socialist
direction and the strongest support by the political power of the workers’” and
soldiers’ councils (LUXEMBURG, 1971).

O sistema de conselhos alcanga mais duas estruturas: os conselhos de empresa e
a comissdo central de greve. Os conselhos de empresa representam, para 0S
estabelecimentos, o que os conselhos centrais representam para a RepUblica. Constituem
0s 6rgdos de administracdo das empresas, também escolhidos por eleicéo. J& a comissdo

central de greve é um oOrgdo voltado a continuidade do processo revolucionério,
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garantindo a interacdo com os demais conselhos e o direcionamento socialista as
demandas. Esse é um dos casos em que a espontaneidade do movimento operario é
colocada em segundo plano em relagdo a uma lideranca unificada, em prol do sucesso

do processo revolucionario.

f) Coletivos agricolas

3. Expropriation of the lands and fields of all large and medium agricultural
enterprises; formation of socialist agricultural collectives under unified
central direction in the entire nation. Small peasant holdings remain in the
possession of their occupants until the latters” voluntary association with the
socialist collectives (LUXEMBURG, 1971).

Por fim, no &mbito rural, estavam previstas, além da expropriagdo das terras das
empresas agricolas, a criacdo de coletivos agricolas socialistas e sua organizacéo
nacional. Esses grupos ndo substituiriam os conselhos de trabalhadores, mas seriam
equivalentes aos conselhos de empresas j& mencionados. A vinculacdo seria voluntaria
para 0 pequeno proprietario, enquanto a expropriagdo das terras dos grandes e médios
produtores acabaria por forcar a adeséo dos camponeses que ali trabalhavam. Isso traz a
questdo sobre as estratégias para expandir no meio rural uma revolugéo que era urbana

em sua origem:

Power should be captured not from above, by a small party clique, but from
below, by the workers themselves. Before the German revolution could take
place, Luxemburg argued that workers’ councils would have to be established
throughout the country, especially in the villages, where social democracy
was at its weakest. Only when such a system existed and the workers
understood that it was their councils that were to take over the tasks of
government could a revolution be realized (THATCHER, 2007, p. 40).

A expansdo dos conselhos em algumas cidades foi o grande combustivel da
Revolugdo Alemad, mas a insuficiéncia da adeséo, principalmente no meio rural, minou
as expectativas de um levante em larga escala. Essa dificuldade de didlogo com o0s
trabalhadores do campo, visivel em um movimento revolucionario que nasceu urbano,
permaneceu como uma barreira a ser vencida: “Therefore, we have not merely to
develop the system of workers’ and soldiers’ councils, but we have to induce the
agricultural laborers and the poorer peasants to adopt this council system”
(LUXEMBURG, 1966).

A aposta no sucesso dos conselhos de operéarios e soldados era muito alta. Havia,

no discurso revolucionario, uma relagdo quase identitaria entre 0 movimento e o seu
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sistema de conselhos. No discurso no congresso de fundagdo do Partido Comunista
Alem&o, em 31 de dezembro de 1918, Rosa Luxemburgo exortava os correligionarios

ao fortalecimento dos conselhos com palavras de ordem, como:

The only source of union, the persistent and saving principle, was the motto:
“Form Workers’ and Soldiers’ Councils.” [...]

On the basis of the existing situation, we can predict with certainty that in
whatever country, after Germany, the proletarian revolution may next break
out, the first step will be the formation of workers” and soldiers’ councils. [...]

And it is characteristic of the dialectical contradictions in which the
revolution, like all others, moves that on November 9, the first cry of the
revolution, as instinctive as the cry of a new-born child, found the watchword
which will lead us to socialism: workers” and soldiers’ councils. [...]

I would summarize our next tasks as follows: First and foremost, we have to
extend in all directions the system of workers’ and soldiers’ councils,
especially those of the workers. [...] You are aware that the counter-
revolution has been engaged in the systematic destruction of the system of
workers’ and soldiers” councils. [...] We must undermine the bourgeois state
by putting an end everywhere to the cleavage in public powers, to the
cleavage between legislative and executive powers. These powers must be
united in the hands of the workers’ and soldiers’ councils. [...]

The councils must have all power in the state (LUXEMBURG, 1966).

A proposta conselhista trazia em si essas possibilidades. Ainda que tenha sido
derrotada, ainda que tenha superestimado a perspectiva de adesdo dos demais
trabalhadores e subestimado a capacidade de resposta violenta do Estado, seu legado €
permanente. O conselhismo se apresentou como uma forte “terceira alternativa”
(NETTL, 1974, p. 554) em relacdo ao socialismo bolchevique e ao reformismo social-
democrata. O pensamento e a agdo de Rosa Luxemburgo e seus correligionérios
mostraram que o trabalhador tinha plena capacidade de tomar em suas maos o proprio

destino e exercer o poder diretamente. Nisso, o conselhismo foi revolucionario:

Against the class collaborationism of social democracy and its anticommunist
animus, the councilist tradition was revolutionary and pre-figural. Instead of
viewing workers as wage earners, voters, and consumers, it viewed workers
as collective self-determining producers that prefigured the coming socialist
order. Councilist Marxism was about workers seizing power through
revolutionary organizations that already prefigured a socialist society
(DORRIEN, 2010, p. 308).

Ainda no campo socialista, o conselhismo estabeleceu limites a atuacdo do
partido no contexto revolucionério. Os conselhos, mais do que uma forma de
organizacdo administrativa, eram um novo tipo de relacionamento entre os lideres
partidérios e as massas trabalhadoras, em que a horizontalidade das relagdes impunha

uma mudanga de postura a que nem todos estavam dispostos. O caso dos sovietes, na
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Russia, exemplificava a tensdo que havia entre esses dois polos. Para Hannah Arendt
(1988, p. 210), o fortalecimento do partido levava ao esvaziamento dos conselhos, que
constituiam, por sua vez, “os Unicos 6rgdos politicos acessiveis as pessoas que ndo
pertenciam a qualquer partido”. Eram novos atores em cena, que colocavam em questéo

a propria l6gica de organizacéo partidaria, com seus programas fechados:

A essa altura dos acontecimentos, isto é, em pleno curso da revolugédo, eram
0s programas partidarios, mais que qualquer outra coisa, que separavam 0S
conselhos dos partidos, pois esses programas, por mais revolucionarios que
fossem, eram sempre “receitas adrede preparadas”, que requeriam execugdo
e ndo acdo “para serem colocadas rigorosamente em pratica”, como salientou
Rosa Luxemburg, demonstrando uma clarividéncia espantosa acerca das
questbes em pauta (ARENDT, 1988, p. 210-211).

Em resumo, a proposta conselhista é uma proposta democratica. O espaco do
conselho tem o potencial de nivelar e horizontalizar as relagdes estabelecidas entre 0s
seus participantes e fazer com que todos se sintam corresponsabilizados pelo resultado a
ser alcangado. Ele quebra as barreiras culturais que justificam a separacdo de fungdes
com base em uma suposta superioridade de conhecimento ou de autoridade. Assim,
além dos conselhos como estrutura, propde-se uma perspectiva de equilibrio de relacdes

de poder, no que pode ser chamado de uma democracia conselhista:

Em outras palavras, neste contexto, a verdadeira democracia significa
democracia conselhista, uma vez que aqui o poder ndo é nenhuma instancia
exterior e acima das massas. Os conselhos sdo organismos democréaticos por
exercerem simultaneamente funcgBes legislativas e executivas, aqueles que
fazem as leis sdo0 os mesmos que as aplicam e que administram a coisa
publica. Com isso, € eliminada a separacdo entre dirigentes e dirigidos, base
do autoritarismo, da burocracia, da dominacdo e da exploracdo no
capitalismo contemporaneo (LOUREIRO, 1999, p. 39-40).

O quanto essa influéncia foi refletida em experiéncias politicas posteriores é algo
ainda a ser discutido. Praticas de instalacdo de conselhos sdo comuns e podem ser
observadas em varios contextos, mas isso ndo significa que guardam as mesmas
caracteristicas do sistema de conselhos aqui apresentado. Para a proposta conselhista, as
estruturas colegiadas cumprem um propdsito de democratizago das relacdes de poder.
Por isso, ndo basta ser um conselho para ser conselhista.

Na pratica, que sera descrita no proximo capitulo, vérias experiéncias de
instalacdo de conselhos ocorreram ao longo da nossa histdria politica. Nesses casos, e
nos limites do que a investigacdo puder trazer, é importante verificar em que medida 0s
conselhos contribuem para uma transformagdo nas relagcbes de poder. A proposta

metodoldgica do terceiro capitulo pode ajudar a encontrar essa resposta, ja que pretende
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avaliar, em um caso especifico, se ha uma quebra da hierarquia entre dirigentes e
dirigidos ou, de modo mais especifico, se h4 equilibrio na participacdo de cada membro

no processo de tomada de deciséo.
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2 CONSELHOS NO BRASIL

O debate intelectual acerca dos conselhos ndo € recente no Brasil e acompanha
0s momentos de institucionalizagdo desses espagos participativos em nossa realidade
politica. O que sera feito a seguir € uma tentativa de resgatar alguns momentos
representativos dos conselhos da época.

Ha, portanto, uma hipotese de que os conselhos no Brasil constituem reflexos de
uma tendéncia conselhista propria, com pontos de similaridade e divergéncia com
modelos tedricos estrangeiros, como aquele apresentado no capitulo 1. Além disso, ha
uma expectativa de que a constituicdo de uma rede de conselhos, como temos hoje, néo
tenha ocorrido de maneira uniforme ou mesmo seguindo uma suposta linearidade
histérica, mas por meio de oscilacbes inerentes aos contextos politicos em que se

inserem.

2.1 Provincialismo: os conselhos do Brasil Império

No periodo colonial, havia no Brasil formas de administracdo colegiada das
municipalidades, como as Camaras, inspiradas nos conselhos do povo, e assembleias de
aldeia reconhecidas nos Forais e extintas com as Ordenagfes. Havia ainda as Juntas
Gerais, funcionando ao lado do vice-rei ou do governador, que eram compostas por
autoridades civis, militares e religiosas e deviam ser convocadas e ouvidas sobre
assuntos de interesse geral das capitanias ou governadores, como meros conselhos
consultivos (OLIVEIRA VIANA, 1999). No entanto, segundo Oliveira Viana (1999, p.
149-150), “o povo-massa nunca teve participacdo, nem direta, nem de direito, no
governo destas comunas, no periodo colonial. [..] Quando fomos descobertos e
colonizados, ja dominava a aristocracia dos “homens bons’”.

A Constituicdo Politica do Império do Brazil, outorgada em 25 de margo de
1824, estabeleceu as bases para a organizagdo politico-administrativa da Nacédo
Brasileira, constituida na forma de monarquia constitucional. O territorio nacional era
submetido & autoridade do imperador, com a previsdo de reparticdo formal de funcdes
entre o Executivo, o Legislativo e o Judiciério, além de um Poder Moderador. Muito

embora houvesse um nitido centralismo decisdrio na figura do imperador, essa Carta
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Constitucional previa a divisdo territorial em provincias, administradas por um

presidente da provincia e um Conselho de Presidéncia:

A lei constituinte de 20 de Outubro de 1823, deu nova férma provisoria aos
Governos provinciaes.

Confiava o Governo das Provincias a Presidencias e Conselhos que
organisava. Erdo tratados pelos Presidentes e Conselhos os objectos de
demandavao exame e juizo administrativo (SOUZA, 1865, p. iv-v).

Além deles, integrava o governo provincial a figura dos Conselhos Geraes de
Provincia, previstos nos artigos 71 a 89 da Constituicdo de 1824, que formaram a
origem histdrica das atuais assembleias legislativas estaduais. Eram compostos por
representantes eleitos para cumprimento de mandato, entre os cidaddos com idade
minima de 25 anos, probidade e meios de subsisténcia. Segundo a Assembleia Geral de
4 de dezembro de 1830, “os empregados publicos, civis, ecclesiasticos ou militares,
emquanto assistissem &s sessdes dos Conselhos geraes de Provincia, de que fossem
membros, ficarido isentos de exercer os empregos que tivessem” (SOUZA, 1865, p.
123). Cabia ao presidente da provincia dirigir fala ao Conselho, na reunido de sua
instalacdo.

Apesar dessas caracteristicas, que aproximam os Conselhos Geraes dos 6rgdos
legislativos, os elementos referentes as suas atribuigdes sugerem que eles foram também
0s precursores dos atuais Conselhos Nacionais de Gestdo de Politicas Publicas. Um
primeiro aspecto é o reconhecimento do direito do cidaddo de intervir nos negdcios

publicos (SOUZA, 1865, p. 206), como uma forma de exercicio da democracia:

Art. 71. A Constituicdo reconhece, e garante o direito de intervir todo o
Cidaddo nos negocios da sua Provincia, e que sdo immediatamente relativos a
seus interesses peculiares.

Em seguida, a descricdo das atribuicbes desses Conselhos os torna mais

préximos dos mecanismos deliberativos:

Art. 81. Estes Conselhos terdo por principal objecto prop6r, discutir, e
deliberar sobre os negocios mais interessantes das suas Provincias; formando
projectos peculiares, e accommodados &s suas localidades, e urgencias.

Por fim, as normas referentes a relacdo entre os Conselhos Geraes, as Camaras
dos Districtos e a Assembléa Geral informam que esses 6rgdos colegiados locais
atuavam por meio de resolugdes referentes a negocios e projectos e ndo contavam com

competéncia legislativa propria:
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Art. 81. Estes Conselhos terdo por principal objecto prop6r, discutir, e
deliberar sobre os negocios mais interessantes das suas Provincias; formando
projectos peculiares, e accommodados &s suas localidades, e urgencias.

Art. 82. Os negocios, que comegarem nas Camaras serdo remettidos
officialmente ao Secretario do Conselho, aonde serdo discutidos a portas
abertas, bem como os que tiverem origem nos mesmos Conselhos. As suas
resolugBes serdo tomadas a pluralidade absoluta de votos dos Membros
presentes.

Considerando que as discussdes legislativas cabiam a Assembléa Geral e a
execugdo dos negdcios publicos competia ao imperador e aos presidentes das
provincias, os Conselhos Geraes constituiam uma figura intermediaria, sem poder
efetivo e terminativo de decisdo, mas com atribui¢cdes de analisar e planejar as politicas
pablicas de interesse local. Dessa forma, atuavam como 6rgdo de assessoramento do
presidente da provincia, autoridade por meio da qual poderiam apresentar projetos de lei
ao 6rgdo nacional competente. Nessas relacdes, os Conselhos Geraes compensavam a
sua fraca autonomia decisdria com uma ampla capacidade de articulagdo com as outras
instancias, locais e nacionais, dotadas de efetivo poder politico.

Além disso, se as Resolugdes dos Conselhos Geraes formalmente ndo eram
vinculantes do ponto de vista juridico, tinham forga suficiente do ponto de vista politico,
social e econdmico. Nesses 0rgdos estavam representados 0s membros das classes
econdmicas mais favorecidas, bem como os membros das classes populares dotados de
suficiente capacidade de articulagdo para disputar e vencer as elei¢des. Eram, portanto,
amostras das liderangas regionais, dos mais diversos tipos.

Os Conselhos Geraes, portanto, funcionavam como um espaco publico de
corresponsabilizacdo: o cidaddo era chamado a exercer sua participacdo politica, por
meio de regras alterdbnomas, emprestando legitimidade e concordancia com as estruturas
estatais existentes, mas, ao mesmo tempo, ganhava direito de voz e voto em
deliberagdes publicas que, sob a forma de resolucdes, exerciam forte influéncia sobre as
decisdes politicas da nagdo. Esses espacos de participagdo social foram tdo apropriados
e utilizados pelas liderangas regionais que, em 12 de agosto de 1834, por meio de Ato
Adicional & Constituico, suas atribuicdes foram ampliadas para constituir as
Assembléias Legislativas Provinciais, como narra Theophilo Ottoni (1860, p. 30) na
época:

Nem por se me haver desviado do congresso constituinte deixei de applaudir
as suas deliberacoes.

Ao contrario, foi com grande enthusiasmo que vi consignado no acto
addicional, e conseguintemente fazendo parte da constituicdo do imperio, o
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programma que tres annos antes eu havia offerecido a consideracdo publica
em o n. 43 da Sentinella do Serro, que ja transcrevi nesta carta.

Das tres bases propostas por mim sé ndo tinha vingado a abolicdo da
vitaliciedade do senado, que alias fora regeitada pela maioria de um voto
apenas em sessdo promiscua da assembléa geral legislativa.

Os conselhos geraes de provincia estavdo convertidos em assembléas
legislativas com amplas faculdades.

O Ato Adicional de 1834, que também extinguiu os Conselhos de Presidéncia,
refletiu as contradi¢fes do periodo. Apés a abdicagdo de D. Pedro I, em 7 de abril de
1831, e os levantes armados dos dois anos seguintes, a reforma constitucional foi uma
dificil tentativa de alinhar o interesse dos exaltados e moderados acerca dos rumos do
império, situacdo que durou até a edicdo da Lei Interpretativa do Ato Adicional, na
regéncia de Pedro de Araljo Lima, que manteve as assembléias provinciais, mas
diminuiu muitas das suas prerrogativas de autonomia.

Diante de todo esse percurso histérico, o que se pretende ressaltar é que a forma
de organizagdo dos Conselhos Geraes de Provincia, em especial as suas atribuigdes, era
bastante proxima dos espacos de participacdo social direta que existem hoje. Com
vinculagdo territorial, essa pode ser considerada a primeira experiéncia brasileira
institucionalizada de reconhecimento de 06rgdos colegiados deliberativos de
caracteristicas ndo legislativas e com participacéo social. Essa experiéncia durou até o
Ato Adicional de 1834, mas 0 modelo viria a ser retomado no Periodo Republicano, em

outros contextos.

2.2 Autoritarismo instrumental: os conselhos da Primeira Republica

Desde a proclamacédo da Republica até o Estado Novo, as instituices brasileiras
passam por transformacGes estruturais. Aspectos do periodo imperial, como a
vinculacéo eclesiéstica e os privilégios de nobreza, deixam de fazer parte do cenério
politico, ao passo que o desenho institucional de um pretendido Estado republicano
comeca a tomar forma.

Nesse contexto, os conselhos reemergem com caracteristicas diferentes daquelas
do periodo imperial. Ndo h4 uma vinculagdo tdo forte com o poder local, mas com o
poder central. Tampouco h4 um caréater de representacéo da comunidade em geral, e sim
de grupos de interesse especificos. E o caso do Conselho Nacional do Trabalho, criado
pelo Decreto 16.027, de 30 de abril de 1923:
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Art. 1° Fica creado o Conselho Nacional do Trabalho, que serd o orgdo
consultivo dos poderes publicos em assumptos referentes & organizacdo do
trabalho e da previdencia social.

Art. 2° Além do estudo de outros assumptos que possam interessar a
organizagdo do trabalho e da previdencia social, o Conselho Nacional do
Trabalho occupar-se-ha do seguinte: dia normal de trabalho nas principaes
industrias, systemas de remuneragdo do trabalho, contractos collectivos do
trabalho, systemas de conciliacdo e arbitragem, especialmente para prevenir
ou resolver as paredes, trabalho de menores, trabalho de mulheres,
aprendizagem e ensino technico, accidentes do trabalho, seguros sociaes;
caixas de aposentadorias e pensdes de ferro-viarios, instituicbes de credito
popular e caixas de credito agricola.

Ainda segundo o decreto, o conselho é composto de 12 membros, todos
indicados pelo presidente da Republica.* Esse formato de conselho surge como um
espaco de negociacdo e conciliacdo, mediadas pelo Estado, entre segmentos sociais com
distintos interesses e vinculados a uma area especifica de atuacdo governamental. Do
mesmo modo, o Conselho Superior do Commercio e Industria é criado pelo Decreto n°
16.009, de 11 de abril de 1923:

Art. 1° Fica creado o Conselho Superior do Commercio e Industria, o qual
funccionard sob a presidencia do ministro da Agricultura, Industria e
Commercio e serd 0 orgdo consultivo dos poderes publicos em assumptos
commerciaes e industriaes.

Paragrapho Unico. Independentemente de consulta, o conselho podera
suggerir aos poderes publicos o que julgar, conveniente ao commercio, a
industria e & prosperidade economica do paiz.

Composto por 36 membros, o Conselho Superior também tem carater
consultivo.” Nesses dois casos, 0os conselhos representam instancias ligadas
especificamente ao governo federal. Outra forma de organizagéo consiliar, que leva em
consideracdo a devida integragdo com as instancias locais (OLIVEIRA VIANA, 1974,
p. 71-73), é apresentada ap6s a criacdo do Conselho Nacional de Educagdo,’ pelo
Decreto 19.850, de 11 de abril de 1931:

* Art. 3°: O Conselho compor-se-ha de 12 membros escolhidos pelo Presidente da Republica, sendo dous
entre os operarios, dous entre os patrdes, dous entre altos funccionarios do Ministerio da Agricultura,
Industria e Commercio e seis entre pessdas de reconhecida competencia nos assumptos de que trata o
artigo anterior.

® Desses 36 membros, 15 sdo representantes de 6rgdos pblicos, 16 séo representantes de entidades
comerciais e industriais e cinco sdo pessoas com reconhecida competéncia em assuntos econémicos (art.
39).

® Precedido pelo Conselho Nacional do Ensino (Decreto n® 16.782-A, de 13 de janeiro de 1925) e pelo
Conselho Superior do Ensino (Decreto n°® 8.659, de 5 de abril de 1911), além de outros conselhos
anteriores na area educacional.
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Art. 1° Fica instituido o Conselho Nacional de Educagdo, que sera o orgdo
consultivo do ministro da Educacdo e Saude Publica nos assuntos relativos ao
ensino.

Art. 2° O Conselho Nacional de Educagdo destina-se a colaborar com o
Ministro nos altos propdsitos de elevar o nivel da cultura brasileira e de
fundamentar, no valor intelectual do individuo e na educagdo profissional
apurada, a grandeza da Nacao.

Composto por oito membros atuantes na &rea, o Conselho Nacional de Educacéo
tem atribuicdes consultivas e propositivas.” Traz um elemento de inovagdo ao promover
uma maior integragdo com as instancias estaduais — ndo apenas por contar com
representante estadual em sua composigdo, mas por prever a existéncia de conselhos

similares na drbita dos estados, como disposto na Constituicdo de 1934:

Art 152 — Compete precipuamente ao Conselho Nacional de Educagdo,
organizado na forma da lei, elaborar o plano nacional de educacdo para ser
aprovado pelo Poder Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar
necessarias para a melhor solugdo dos problemas educativos bem como a
distribuicdo adequada dos fundos especiais.

Paragrafo Gnico — Os Estados e o Distrito Federal, na forma das leis
respectivas e para o exercicio da sua competéncia na matéria, estabelecerdo
Conselhos de Educagdo com funges similares as do Conselho Nacional de
Educacéo e departamentos autbnomos de administracdo do ensino.

Ha, portanto, a instituicdo de conselhos, como representacdo de classes e
técnicas, orientados a assuntos especificos. A participacdo de agentes ndo
governamentais nesses 6rgdos, mediada pelas corporagdes ou pelo proprio Estado, passa
a ser direcionada a assuntos técnicos mais especializados.

Além desses conselhos de indole consultiva, ha outras formas consiliares que
compartilham as caracteristicas de especializacdo técnica e temética, mas tém poderes

mais amplos de deliberagdo. Na Constituicdo de 1934, sdo previstas as figuras dos

" Art. 3° O orgdo de que tratam os artigos anteriores sera constituido de conselheiros, nomeados pelo
Presidente da Republica e escolhidos entre nomes eminentes do magistério efetivo ou entre personalidade
de reconhecida capacidade e experiéncia em assuntos pedagdgicos.

§ 1° Os membros do Conselho Nacional de Educagdo serdo escolhidos de acordo com o0s
seguintes itens:

I — Um representante de cada universidade federal ou equiparada.

Il — Um representante de cada um dos institutos federais de ensino do direito, da medicina e de
engenharia, ndo encorporados a universidades.

Il — Um representante do ensino superior estadual equiparado e um do particular tambem
equiparado.

IV — Um representante do ensino secundario federal; um do ensino secundario estadual
equiparado e um do particular tambem equiparado.

V - Trés membros escolhidos livremente entre personalidades de alto saber e reconhecida
capacidade em assuntos de educacéo e de ensino.

§ 2° Serd membro nato do conselho o diretor do Departamento Nacional do Ensino.
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Conselhos Técnicos e dos Conselhos Gerais, como instancias auxiliares do Poder
Legislativo:

Art 103 — Cada Ministério sera assistido por um ou mais Conselhos Técnicos,
coordenados, segundo a natureza dos seus trabalhos, em Conselhos Gerais,
como 6rgdos consultivos da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

§ 1° — A lei ordinéria regulard a composi¢do, o funcionamento e a
competéncia dos Conselhos Técnicos e dos Conselhos Gerais.

§ 2° — Metade, pelo menos, de cada Conselho sera composta de pessoas
especializadas, estranhas aos quadros do funcionalismo do respectivo
Ministério.

§ 3°— Os membros dos Conselhos Técnicos ndo perceberdo vencimentos pelo

desempenho do cargo, podendo, porém, vencer uma diaria pelas sessdes, a
que comparecerem.

§ 4° — E vedado a qualquer Ministro tomar deliberacio, em matéria da sua
competéncia exclusiva, contra o parecer unanime do respectivo Conselho.

Ainda no ambito de conselhos ligados ao Poder Legislativo, merece destaque o

Conselho da Economia Nacional, disposto na Constitui¢do de 1937:

Art. 57 — O Conselho da Economia Nacional compde-se de representantes
dos varios ramos da producdo nacional designados, dentre pessoas
qualificadas pela sua competéncia especial, pelas associacdes profissionais ou
sindicatos reconhecidos em lei, garantida a igualdade de representacdo entre
empregadores e empregados.

As atribuicbes do Conselho da Economia Nacional vdo muito além da mera
consulta sobre assuntos especificos.® E obrigatria a manifestagdo prévia do conselho

sobre questdes de economia nacional, que, se consistir em parecer favoravel, impedira a

8 Art. 61 — S#o atribuicdes do Conselho da Economia Nacional:

a) promover a organizagao corporativa da economia nacional;

b) estabelecer normas relativas a assisténcia prestada pelas associagdes, sindicatos ou institutos;

¢) editar normas reguladoras dos contratos coletivos de trabalho entre os sindicatos da mesma categoria
da producdo ou entre associacOes representativas de duas ou mais categorias;

d) emitir parecer sobre todos os projetos, de iniciativa do Governo ou de qualquer das Camaras, que
interessem diretamente a produgdo nacional;

€) organizar, por iniciativa propria ou proposta do Governo, inquérito sobre as condigdes do trabalho, da
agricultura, da industria, do comércio, dos transportes e do crédito, com o fim de incrementar, coordenar e
aperfeicoar a producdo nacional;

f) preparar as bases para a fundacdo de institutos de pesquisas que, atendendo a diversidade das condic6es
econdmicas, geograficas e sociais do Pais, tenham por objeto:

| — racionalizar a organizagdo e administracdo da agricultura e da inddstria;

I — estudar os problemas do crédito, da distribuicdo e da venda, e os relativos a organizacéo do trabalho;
g) emitir parecer sobre todas as questOes relativas a organizacdo e reconhecimento de sindicatos ou
associacgdes profissionais;

h) propor ao Governo a criagdo de corporacdo de categoria.

Art. 62 — As normas, a que se referem as letras b e ¢ do artigo antecedente, s6 se tornardo obrigatorias
mediante aprovacao do Presidente da Republica.

Art. 63 — A todo tempo podem ser conferidos ao Conselho da Economia Nacional, mediante plebiscito a
regular-se em lei, poderes de legislacdo sobre algumas ou todas as matérias da sua competéncia.

Paragrafo Gnico — A iniciativa do plebiscito caberd ao Presidente da Republica, que especificara no
decreto respectivo as condigdes em que, e as matérias sobre as quais poderd o Conselho da Economia
Nacional exercer poderes de legislacao.
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modificagdo, pelo parlamento, de projetos de iniciativa governamental (art. 65); o
Conselho designa uma parte expressiva do Colégio Eleitoral do presidente da Republica
(art. 82); a expedicdo de decretos-leis depende de parecer favoravel do conselho (art.
13), entre outros casos.

Em que pese todo o poder conferido ao Conselho da Economia Nacional, a Lei
Constitucional n°® 17, de 3 de dezembro de 1945, revogou o art. 179 da Constituicéo,
que determinava 0 prazo para constituicdo do conselho. Este, assim, ndo chegou a
iniciar seu funcionamento de fato (DRAIBE, 1985).°

Os conselhos técnicos estariam orientados a superar o paradigma da “crenca na
competéncia onisciente dos Parlamentos”, nas palavras de Oliveira Viana (1974, p. 74).
A sintese da sua defesa dos conselhos pode ser compreendida no seguinte trecho do

“Programa de revisdo da Constituicdo Federal de 1891”:

Uma das causas mais sérias dos nossos desacertos administrativos, da nossa
desorientacdo na gestdo dos negocios publicos, dos programas de governo
fora das necessidades e conveniéncias fundamentais de coletividade, esta no
preconceito de onisciéncia que os nossos homens de governo, pelo so fato da
sua investidura nos cargos, a si mesmo se atribuem em relacdo ao
conhecimento dos negdcios puablicos e dos interesses coletivos. Donde resulta
gue a solucdo dos mdltiplos problemas da administracdo publica,
econdmicos, sociais, culturais e juridicos, extremamente complexos, se faz
habitualmente por simples inspiracdo, por ciéncia infusa, ou por mera leitura
de gabinete. No intuito de corrigir os maleficios produzidos por esta
convicgdo generalizada das nossas elites governamentais proponho, na nova
Constituicdo, a instituicdo dos Conselhos Técnicos como 6rgdos de Consulta
obrigatdria junto a administracdo federal, como junto as administracdes
estaduais e municipais, organizados de forma a atender as condi¢Bes da
representacdo dos interesses das classes e de independéncia em face dos
orgdos consultantes (OLIVEIRA VIANA, 1974, p. 53-54).

Os primeiros anos da Republica, até 1946, assistem assim a uma ressignificagao
do papel dos conselhos na administragdo publica, em favor de atribuicGes mais técnicas
e uma maior especializacdo temética. A lista a sequir exemplifica alguns dos conselhos

criados nesse periodo:

Tabela 1l - Relacdo exemplificativa de conselhos com seus respectivos atos de
criacdo, Brasil, 1900-1946

CONSELHO ATO DE CRIACAO
Conselho Superior do Ensino Decreto n° 8.659, de 05/04/1911
Conselho Superior das Minas Decreto n° 2.933, de 06/01/1915
Conselho Superior de Belas Artes Decreto n°® 11.749, de 13/10/1915
Conselho Superior do Comércio e Indistria Decreto n° 16.009, de 11/04/1923

°Com atribuicdes mais modestas, a Constituicdo de 1946 previa, em seu art. 205, o Conselho Nacional de
Economia, que veio a ser instalado com a Lei n°® 970, de 16 de dezembro de 1949, e funcionou até ser
extinto pelo art. 181 da Constituicdo de 1967.
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Conselho Nacional do Trabalho

Decreto n° 16.027, de 30/04/1923

Conselho de Assistencia e Proteccdo aos Menores

Decreto n° 16.272, de 20/12/1923

Conselho de Contribuintes (Imposto de Renda)

Decreto n° 16.580, de 04/09/1924

Conselho Penitenciario

Decreto n° 16.665, de 06/11/1924

Conselho Nacional do Ensino

Decreto n° 16.782-A, de 13/01/1925

Ordem dos Advogados do Brasil (Conselho Federal)

Decreto n° 19.408, de 18/11/1930

Conselho Nacional de Educagédo

Decreto n° 19.850, de 11/04/1931

Conselho Nacional do Café

Decreto n° 20.003, de 16/05/1931

Conselho de Contribuintes (recriado)

Decreto n° 20.350, de 31/08/1931

Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura

Decreto n° 23.569, de 11/12/1933

Conselho Florestal Federal

Decreto n° 23.793, de 23/01/1934

Conselho Superior de Tarifas

Decreto n° 24.036, de 26/03/1934

Conselho de Protegdo aos Psicopatas

Decreto n° 24.559, de 03/06/1934

Conselho Federal do Comércio Exterior

Decreto n° 24.429, de 20/06/1934

Conselho Federal do Servigo Publico Civil

Lei n® 284, de 28/10/1936

Conselho Nacional de Estatistica

Decreto n° 1.200, de 17/11/1936

Conselho Brasileiro de Geografia

Decreto n® 1.527, de 24/03/1937

Conselho da Economia Nacional

Constituigdo de 10/11/1937

Conselho Técnico de Economia e Finangas

Decreto-Lei n° 14, de 25/11/1937

Conselho Nacional de Petroleo

Decreto-Lei n° 395, de 29/04/1938

Conselho de Imigracgdo e Colonizagdo

Decreto-Lei n° 406, de 04/05/1938

Conselho Nacional de Cultura

Decreto-Lei n° 526, de 01/07/1938

Conselho Nacional de Servico Social

Decreto-Lei n° 525, de 01/07/1938

Conselho Nacional de Pesca

Decreto-Lei n° 794, de 19/10/1938

Conselho Nacional de Caga

Decreto-Lei n° 1.210, de 12/04/1939

Conselho Nacional de Aguas e Energia

Decreto-Lei n° 1.285, de 18/05/1939

Conselho Nacional de Protecio aos Indios

Decreto-Lei n° 1.794, de 22/11/1939

Conselho Nacional de Minas e Metalurgia

Decreto-Lei n° 2.666, de 03/10/1940

Conselho Nacional de Desportos

Decreto-Lei n° 3.199, de 14/04/1941

Conselho Nacional do Transito

Decreto-Lei n° 3.651, de 25/09/1941

Conselho Nacional de Cinematografia

Decreto-Lei n° 4.064, de 29/01/1942

Conselho Nacional de Imprensa

Decreto-Lei n° 4.828, de 13/10/1942

Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial

Decreto-Lei n° 5.982, de 10/11/1943

Conselho Federal de Medicina

Decreto-Lei n° 7.955, de 13/09/1945

Conselho Federal de Contabilidade

Decreto-Lei n° 9.295, de 27/05/1946

Conselho de Terras da Unido

Decreto-Lei n° 9.760, de 05/09/1946

Fonte: Senado Federal (2012).

Observa-se que a criacdo de conselhos, desde esse periodo, ja era uma prética
comum da administracdo publica brasileira. Também é possivel perceber que existem
atos de formacéo de conselhos mesmo em periodos de exce¢do, como o Governo
Provisorio apds 1930. Néo h4, portanto, uma relacdo de exclusividade entre a criacéo de
conselhos e regimes democraticos, o que reforca a ideia de que esses 6rgdos podem
também ser instituidos com base em ideias como a do autoritarismo instrumental.
Também evidenciando sua natureza predominantemente técnica, alguns desses
conselhos vieram posteriormente a ser convertidos em departamentos ou institutos.

Caso destacado € o do Conselho Nacional do Trabalho, que deu origem a todo um ramo

do Poder Judiciério: a Justica Trabalhista.
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Tabela 2 - Relacdo exemplificativa de conselhos departamentalizados com seus
respectivos atos de conversdo, Brasil, 1933-1967
CONSELHO ORGAO ORIGINADO ATO DE CONVERSAO

Conselho Nacional do Café Departamento Nacional do Café | Decreto n®22.425, de
10/02/1933

Conselho Nacional de Estatistica | Instituto Brasileiro de Geografia | Decreto-Lei n° 218, de

Conselho Brasileiro de e Estatistica (IBGE) 26/01/1938

Geografia

Conselho Federal do Servigo Departamento Administrativo do | Decreto-Lei n°® 579, de

Publico Civil Servico Publico (Dasp) 30/07/1938

Conselho de Protegdo aos Centro Psiquiatrico Nacional Decreto-Lei n® 7.055, de

Psicopatas 18/11/1944

Conselho Nacional do Trabalho Tribunal Superior do Trabalho Decreto-Lei n° 9.797, de
09/09/1946

Conselho Florestal Federal Comissdo de Politica Florestal Decreto-Lei n° 289, de

do Instituto Brasileiro de 28/02/1967

Desenvolvimento Florestal

Fonte: Senado Federal (2012)

Esse cenario mostra a grande heterogeneidade desses 6rgédos colegiados, que, no

Brasil, exerceram fungdes muito diversas, inclusive em periodos autoritarios.

2.3 Autonomia e autoritarismo: os conselhos de 1946 a 1988

Apos a redemocratizacdo, em 1946, e até o golpe militar de 1964, os conselhos
continuam ocupando papel destacado na gestdo publica federal brasileira. Varios dos
conselhos surgidos nas décadas anteriores sdo mantidos, alguns ja convertidos em
institutos e drgdos departamentais, ao passo que outros sdo criados. Em destaque, 0s
conselhos profissionais ganham espaco como formas auténomas de regulacdo
profissional, crescendo em nimero e diversidade. Ao mesmo tempo que se consolidam
os conselhos como uma prética da administracdo publica brasileira, as formas

colegiadas de gestdo também passam a ser adotadas pelo discurso dos movimentos

sociais.

Tabela 3 -
criacdo, Brasil, 1946-1964

Relacdo exemplificativa de conselhos com seus respectivos atos de

CONSELHO

ATO DE CRIACAO

Conselho Nacional de Economia

Constituigdo n° 205, de 18/09/1946

Conselho Rodoviario Nacional

Lei n® 22, de 15/02/1947

Conselho de Medicina da Previdéncia Social

Lei n® 1.532, de 31/12/1951

Conselho Coordenador do Abastecimento
Nacional

Decreto n°® 36.521, de 02/12/1954

Conselho do Desenvolvimento

Decreto n° 38.744, de 01/02/1956

Conselho de Politica Aduaneira

Lei n® 3.244, de 14/08/1957

Conselho Nacional de Cooperativismo (1959)

Decreto n° 46.438, de 16/07/1959

Conselho de Saude de Brasilia

Decreto n® 47.952, de 21/03/1960

Conselho Comunitario de Brasilia

Decreto n® 47.952, de 21/03/1960
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Conselho Federal de Farméacia

Lei n° 3.820, de 11/11/1960

Conselho Nacional de Cultura

Decreto n° 50.293, de 23/02/1961

Conselho Nacional de Planejamento de Habitagdo
Popular

Decreto n° 50.488, de 25/04/1961

Conselho de Desenvolvimento da Pesca

Decreto n° 50.872, de 28/06/1961

Conselho de Ministros (1961)

Emenda Constitucional n° 4, de 02/09/1961

Conselho Nacional de Reforma Agraria

Decreto CM n° 612-A, de 15/02/1962

Conselho Ferroviario Nacional

Lei n° 4.102, de 20/07/1962

Conselho Nacional de Telecomunicagbes

Lei n® 4.117, de 27/08/1962

Conselho Nacional Consultivo da Agricultura

Lei Delegada n° 9, de 11/10/1962

Conselho Nacional do Algodao

Decreto CM n° 1.897, de 18/12/1962

Comissdo Nacional de Energia Nuclear

Decreto n° 51.726, de 19/02/1963

Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa

Lei n® 4.319, de 16/03/1964

Humana

Fonte: Senado Federal (2012)

Os conselhos criados de 1946 a 1964 retomam Varios temas que ja haviam sido
atribuidos a 6rgdos colegiados em periodos anteriores. Permanece uma relagdo proxima
entre os temas dos conselhos e as areas de atuacdo do Estado, fortalecendo a ideia dos
conselhos como 6rgéos auxiliares do governo. A forma de composicéo, geralmente por
indicacdo, reforga ainda mais essa ideia.

Em 1961, por meio da Emenda Constitucional n° 4, chamada de Ato Adicional a
Constituicdo, foi instituido no Brasil um modelo hibrido de parlamentarismo e
presidencialismo. Haveria no Poder Executivo um Conselho de Ministros, a quem
caberia a administracdo do governo federal e a edicdo de atos normativos
regulamentares. A figura do Conselho de Ministros ndo é inédita na historia brasileira,
havendo referéncias a essa instituicdo tanto no império quanto nos primeiros anos da
Republica. Com essas atribui¢des, no entanto, foi a primeira (e por enquanto Unica)
experiéncia conhecida no governo federal.

O Conselho de Ministros foi responsavel por diversos atos de organiza¢do do
governo federal, o que incluiu a instituicdo de varios conselhos. Um deles foi o
polémico Conselho Nacional de Reforma Agraria, em 1962, por pressdo dos
movimentos sociais, com atribui¢des propositivas. Outro foi o Conselho Nacional do
Algodao, de 1962, com vida bastante curta, atendendo desta vez aos interesses dos
produtores rurais. Além dos conselhos, varios grupos de trabalho e grupos executivos
foram constituidos no ambito do Conselho de Ministros, num fenémeno em que um
6rgdo colegiado mais poderoso produz e se reproduz em outros érgdos colegiados de
alcance mais limitado.

Esse periodo marca, portanto, a consolidagdo dos conselhos como forma tipica

de organizagdo do Estado brasileiro. As politicas nacionais colocadas em prética
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vieram, geralmente, acompanhadas da formagéo de um 6rgdo colegiado correspondente,
como foi o caso das leis que tratavam do Cooperativismo (1959), da Habitagdo Popular
(1961) e das Telecomunicagbes (1962). O fato de a criagdo desses conselhos ser
determinada em lei é um reflexo da importancia dada a essas formas colegiadas de
gestéo.

Vérios dos conselhos criados nesse periodo permanecem ativos até hoje, com
algumas reformulagdes. S&o exemplos o Conselho Nacional de Cultura (1961) e o
Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (1964). Também mantém suas
atividades a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (1963), de natureza bastante atipica
em relacdo aos demais conselhos, tanto pelo tema tratado quanto pela sua organizagéo
em forma de autarquia.

O golpe de 1964 promoveu uma reorganizagdo do Estado brasileiro em torno do
regime ditatorial militar implantado a partir de entdo. As estruturas estatais passaram
por um nitido retrocesso democrético, assim como foram retraidas as possibilidades de
manifestacdo social. Nos chamados “anos de chumbo”, o autoritarismo deixou de ser

meramente instrumental para se assumir como explicito.

Tabela 4 - Relacdo exemplificativa de conselhos com seus respectivos atos de

criacdo, Brasil, 1964-1988

CONSELHO

ATO DE CRIACAO

3° Conselho de Contribuintes

Decreto n® 54.767, de 30/10/1964

Conselho Monetério Nacional

Lei n° 4.595, de 31/12/1964

Conselho do Livro Técnico e Didatico

Decreto n° 58.653, de 16/06/1966

Conselho Nacional de Turismo

Decreto-Lei n° 55, de 18/11/1966

Conselho Nacional de Cooperativismo (1966)

Decreto-Lei n° 59, de 21/11/1966

Conselho Federal de Cultura

Decreto-Lei n° 74, de 21/11/1966

Conselho Nacional de Prote¢do a Fauna

Lei n°5.197, de 03/01/1967

Conselho Nacional de Saneamento Basico

Decreto-Lei n° 248, de 28/02/1967

Conselho Aeroviario Nacional

Decreto-Lei n° 270, de 28/02/1967

Conselho Nacional de Desenvolvimento da Pecuéria

Decreto n° 61.105, de 28/07/1967

Conselho do Desenvolvimento da Agricultura

Decreto n° 63.191, de 28/08/1968

Conselho Interministerial de Pregos

Decreto n° 63.196, de 29/08/1968

Conselho Superior de Censura

Lei n°5.536, de 21/11/1968

Conselho Regional de Integragdo Fazendaria (Criaf)

Portaria n° GB-18, de 23/01/1969

Comissdo Nacional de Moral e Civismo

Decreto-Lei n° 869, de 12/09/1969

Conselho Federal de Psicologia

Lei n®5.766, de 20/12/1971

4° Conselho de Contribuintes

Decreto n° 70.235, de 06/03/1972

Conselho Nacional de Comunicagdes

Decreto n° 70.568, de 18/05/1972

Conselho Nacional de Direito Autoral

Lei n°5.988, de 14/12/1973

Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico

(CNPq)

Lei n®6.129, de 06/11/1974

Conselho Nacional de Cinema

Decreto n°® 77.299, de 16/03/1976

Conselho Nacional de Politica de Emprego

Decreto n° 79.620, de 28/04/1977

3° Conselho de Contribuintes (recriado)

Decreto n° 79.630, de 29/04/1977

Conselho Nacional de Moral e Civismo

Decreto n° 79.663, de 05/05/1977

Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano

Decreto n° 83.355, de 20/04/1979
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Conselho Nacional de Imigragdo Lei n° 6.815, de 19/08/1980
Conselho Federal de Entorpecentes Decreto n° 85.110, de 02/09/1980
Conselho Nacional do Meio Ambiente Decreto n° 88.351, de 01/06/1983
Conselho de Desenvolvimento das Micro, Pequena e Média Decreto n°® 90.414, de 07/11/1984
Empresas

Conselho Nacional de Bibliotecas Decreto n° 91.080, de 12/03/1985
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher Lei n°® 7.353, de 29/08/1985
Conselho Superior da Previdéncia e Assisténcia Social Decreto n® 92.702, de 21/05/1986
Conselho Nacional de Politica Cafeeira Decreto n° 93.536, de 05/11/1986
Conselho de Promogdo Social do Menor Assistido Decreto n° 94.338, de 18/05/1987
Conselho Consultivo da Coordenadoria para Integracdo da Pessoa | Decreto n® 94.806, de 31/08/1987
Portadora de Deficiéncia

Conselho Federal de Desestatizagéo Decreto n° 95.886, de 29/03/1988
Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportagdo Decreto-Lei n® 2.452, de 29/07/1988
Conselho Superior de Defesa da Liberdade de Criacdo e Expressdo | Decreto n° 96.900, de 30/09/1988

Fonte: Senado Federal (2012)

De maneira contraintuitiva, o periodo ditatorial militar ndo promoveu uma
retracdo no nimero e na atuacdo dos conselhos nacionais. Pelo contrario, se houve a
extincdo de varios conselhos, houve também a instituicdo de outros, inclusive em
tematicas j& submetidas a 6rgéos colegiados em periodos anteriores. Existe, portanto,
uma aparente contradi¢do nesse fendmeno, para quem assume a premissa dos conselhos
como espacos de dialogo democratico.

E preciso considerar que, mesmo com o revés das instituicbes democraticas
representativas, a influéncia e a pressdo da sociedade civil organizada continuaram a
afetar as decisOes de governo, que buscou nos conselhos os espacos de reconstrugdo da
legitimidade perdida com o fim das elei¢Ges. Essa ideia é reforcada pela observagéo do
niamero de conselhos criados com temas voltados ao setor produtivo e empresarial,
como o0s de Turismo (1966), Pecuéria (1967), Agricultura (1968), Comunicacdes
(1972), Politica Cafeeira (1986) e Exportacdes (1988). O fato de haver representacéo
desses segmentos empresariais nos conselhos faz supor a existéncia (ou a busca) de um
pacto de governabilidade em torno dos temas.

A instituicdo de conselhos em &reas sociais leva a crer que havia essa busca de
legitimagdo também em movimentos sociais de cardter mais popular. Assim, temas
como Cooperativismo (1966), Saneamento Bésico (1967), Politica de Emprego (1977),
Desenvolvimento Urbano (1979) e Imigracdo (1980) também eram tratados em
conselhos especificos. Em regra, as representagdes da sociedade, quando havia, eram
escolhidas por indicagdo do poder publico, o que revela um direcionamento da
composicao dos conselhos e, com isso, também um direcionamento na selegdo de quais

movimentos sociais eram considerados legitimos ao didlogo. H4, no entanto, algumas
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notaveis excecdes, como o caso do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (Lei n®
7.353, de 29 de agosto de 1985), que indica uma tendéncia de abertura na escolha de

representantes:

Art. 6° O Conselho Deliberativo sera composto por 17 (dezessete) integrantes
e 3 (trés) suplentes, escolhidos entre pessoas que tenham contribuido, de
forma significativa, em prol dos direitos da mulher e designados pelo
Presidente da Republica, para mandato de 4 (quatro) anos, sendo presidido
pelo Presidente do CNDM.

Paragrafo Unico. 1/3 (um ter¢co) dos membros do Conselho Deliberativo sera
escolhido dentre pessoas indicadas por movimentos de mulheres constantes
de listas triplices.

Outro destaque é a criacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), em 1974, descendente direto da Comissdo Nacional
de Pesquisa (de quem inclusive herdou a sigla). O CNPq néo é apenas um conselho,
mas uma estrutura de organizacdo complexa em forma de fundagdo publica, responsével
pela administracdo de grande parte dos recursos publicos destinados ao financiamento
da pesquisa e inovagdo tecnoldgica no pais. A transformacéo da Comissdo Nacional de
Pesquisa em um Orgdo mais robusto pode ter representado uma tentativa de
aproximacao do poder publico ao segmento de pesquisa no pais.

A maneira mais adequada de explicar o aumento e fortalecimento de varios
conselhos durante o periodo ditatorial é a possibilidade de que a relagdo entre conselhos
e democracia ndo seja verdadeira em todos os casos. Ha espaco, nesse sentido, para
admitirmos a existéncia de conselhos que, ainda que formalmente participativos, tenham
sua razdo de ser no sentido contrario ao fortalecimento da democracia. Nesse periodo,
existe pelo menos um caso em que isso pode ser verificado de forma mais explicita.

A Lei n° 5.536, de 21 de novembro de 1968, instituiu no Poder Executivo o
Conselho Superior de Censura, como 6rgdo de supervisdo das atividades de censura,
que até entdo vinham sendo concentradas na Policia Federal. Na sua composigao
original, sete dos quinze membros eram ndo governamentais, representando associagdes
e profissionais da &rea, o que o aproximava de uma divisdo paritaria entre governo e
sociedade civil. As indicagOes dos representantes cabiam ao ministro da Justica, mas
apenas quando as associacbes ndo estivessem legalmente constituidas. Cabia ao
conselho, além de expedir normas orientadoras, decidir em grau de recurso sobre as
classificacdes de espetaculos emitidas pela Policia Federal. Portanto, havia formalmente
um ambiente de corresponsabilizagdo entre governo e sociedade, ndo muito diferente de

algumas estruturas que existem ainda hoje, em torno de uma agéo governamental.
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Pois é exatamente a natureza dessa acdo governamental que nos impede de
reconhecer esse espago como democrético. O Conselho Superior de Censura tinha por
finalidade classificar os espetaculos teatrais e cinematogréficos de acordo com a faixa
etéria e, ainda, identificar como improprios aqueles que atentassem “contra a seguranga

nacional™:

Art 3°. Para efeito de censura classificatoria de idade, ou de aprovacéo, total
ou parcial, de obras cinematogréficas de qualquer natureza levar-se-a em
conta ndo serem elas contrarias a seguranca nacional e ao regime
representativo e democratico, a ordem e ao decdro publicos, aos bons
costumes, ou ofensivas as coletividades ou as religiGes ou, ainda, capazes de
incentivar preconceitos de raga ou de lutas de classes.

O Conselho Superior de Cultura atuava, portanto, em torno de um eixo
predeterminado de vedagdo — ou censura — de determinadas formas de manifestacéo
artistica. Havia um conjunto de salvaguardas e mecanismos de controle (como a
necessidade de aprovacdo) que permitiam ao poder pulblico evitar ou desfazer as
decisdes do conselho que eventualmente contrariassem o0s interesses da “seguranga
nacional”. Esse caso demonstra como € possivel ndo apenas criar conselhos em
contextos politicos antidemocraticos, como também criar conselhos (com a participagao
da sociedade civil) para objetivos antidemocraticos. O caso do Conselho de Censura foi
tdo simbdlico que, em 1988, dias antes da promulgacéo da Constituicdo Federal, ele foi
extinto para dar lugar ao Conselho Superior de Defesa da Liberdade de Criacdo e
Expresséo, semente do atual sistema de classificagéo indicativa.

A consolidagcdo da prética de conselhos na esfera governamental veio
acompanhada, entre 1946 e 1988, da incorporacdo desses espacos colegiados também
no discurso da sociedade civil. Os movimentos sociais demandavam espagos de
discussdo com o governo e intelectuais de carater mais progressista defendiam os
conselhos como uma conquista social.

A criagdo dos conselhos comunitérios de saude, por iniciativa dos governos
locais, foi um movimento paralelo & instituicdo dos conselhos locais de educacdo. A
cidade de Brasilia foi criada ja com a previsdo do seu conselho comunitario de salde,
por meio do Decreto n® 47.952, de 21 de marco de 1960. Inicialmente voltados a
interlocucdo com os 6rgdos de salde, os conselhos comunitarios se constituiram,
principalmente ao longo das décadas de 1970 e 80, como espacos de didlogo politico e
formacéo de identidades coletivas locais. Foi esse movimento de reforco da participagdo

politica local e de ampliacdo dos espagos participativos que levou, na Assembleia
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Constituinte de 1987 e 1988, a afirmac&o do Sistema Unico de Salide como um sistema
descentralizado e participativo, com a previsdo constitucional do Conselho Nacional de
Saude como seu 6rgédo superior.

Isso ndo foi sem esforco. Com a abertura democrética, principalmente apos
1979, e as primeiras eleigdes diretas, 0s movimentos sociais intensificaram a disputa por
espacos de influéncia sobre o governo — e sobre o formato de governo que seria
instituido pela Assembleia Constituinte. Nos debates para a elaboragdo da nova Carta
Constitucional, a mobilizacdo social, principalmente por meio das assembleias
populares e das emendas populares, demandou canais de didlogo e mecanismos de
compartilhamento do poder politico com a sociedade. Impulsionada pelo peso da VIlI
Conferéncia Nacional de Saude, a é&rea de saude, incluindo as organizacdes
comunitarias e 0 movimento sanitarista, conseguiu estabelecer na Constituicdo as regras
para o seu sistema.

Algumas areas de politicas sociais, como educagdo e assisténcia social, também
conseguiram escrever, na Constituicdo de 1988, regras de abertura democratica em suas
decisdes, mas ndo tdo explicitas como as da éarea de saude. Outras areas lograram
avangos menores. Em suma, com a salde como o grande referencial, a Constituicao
Federal de 1988 abriu caminho para o reconhecimento institucional dos conselhos como
espagos de participacdo na administragdo publica como um todo.

N&o era, no entanto, a proposta dos conselhos populares como preconizada por
Florestan Fernandes, mas uma incorporacdo dessa ideia as estruturas da administracéo
publica. Hibridos, os conselhos pds-ditadura carregavam as ambiguidades de uma
demanda social por estruturas populares e uma heranca histérica de autoritarismo

instrumental. Segundo Pedro Pontual (2008, p. 9),

os conselhos gestores entendidos como canais institucionais de representagdo
criados como parte do aparelho de Estado diferem substancialmente da
proposicdo dos conselhos populares entendidos como esferas autdnomas de
organizacgdo dos atores da sociedade civil para incidir nas politicas publicas.
Os conselhos gestores apresentam configuragdes institucionais, identidades e
histérias muito diversificadas. Dai a necessidade de explicitar critérios e
variaveis de analise quando busca-se uma caracterizagcdo dos mesmos e um
balanco sistematico das suas praticas.

N&o havia uma identificacdo entre os conselhos populares e as estruturas criadas
no contexto da redemocratizagdo do Estado brasileiro. Detalhes desse modelo serdo

vistos a seguir.
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2.4 Replicagdo e controle social: os conselhos da Constituicao de 1988 até hoje

A ideia de participacéo social, no Brasil, € um dos elementos mais significativos
para entender a dindmica da democratizacdo recente. Além das medidas de restauracdo
dos direitos politicos garantidas pela Constituicdo de 1988, voltadas principalmente para
procedimentos de democracia representativa e eleitoral, a nova Carta trouxe diretrizes
para a consolidagdo de espagos publicos em que a populagdo, direta ou indiretamente,
pudesse interferir nas decisdes e nas agdes governamentais. Essa participacdo poderia
ocorrer tanto no processo de formulacdo das politicas publicas, portanto antes da
decisdo estatal, quanto no acompanhamento das ac@es j& iniciadas, numa forma de
controle posterior.

Ao longo da década de 1990, esses ideais da Constituicdo foram colocados a
prova. O processo de reducdo da maquina publica, que culminou com a Reforma do
Estado simbolizada pela Emenda Constitucional n® 19, também surtiu efeitos na forma
de represamento do impulso de criagdo de novos conselhos. Ocorria, assim, mais uma
oscilacdo historica entre o carater inclusivo dos conselhos e as reacbes mais

concentradoras:

O que esta em jogo, de fato, é a possibilidade de representacdo de interesses
de forgas autdbnomas diante das resisténcias do Estado e das instancias
burocraticas em incorporar novas demandas e novos atores sociais no
processo de definicdo e controle social das politicas governamentais
(RAICHELLIS, 1998, p. 180).

O caso mais emblemaético talvez tenha sido o da Lei n® 9.649, de 27 de maio de
1998, que determinou (em seu artigo 58) que os conselhos profissionais deveriam ser
organizados na forma de entidades privadas desvinculadas do Estado. A determinagéo
de “privatizacdo” dos conselhos provocou reagfes que culminaram com a sua
invalidacdo por meio da Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.717-6.

A década de 2000 vislumbrou um processo diferente. Diversos conselhos
nacionais foram criados, e outros, reformulados ou reativados. Em paralelo com a
criacdo de Orgdos federais especificos para tratar de segmentos populacionais
historicamente excluidos, conselhos de defesa de direitos desses grupos foram criados.
Hoje ha, no governo federal, um conjunto de conselhos em atividade de forma cada vez
mais integrada.

Nos governos locais, a expansdo do nimero de conselhos é também verificavel.

Segundo a pesquisa de informagbes municipais do IBGE, ha conselhos em diversos
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municipios brasileiros e, em algumas &reas, como a de salde, essa difusdo é

praticamente universalizada:

Tabela5- Frequéncia absoluta dos municipios com conselhos, por &rea, e

percentual relativo ao total de municipios, Brasil, 2009

Area Municipios % Area Municipios %
Politica 981 17,63 Seguranca 579 10,40
urbana publica
Cultura 1372 24,65 Esporte 623 11,19
Habitacdo 2373 42,64 Transporte 328 5,89
Saude 5417 97,34 Educacdo 4403 79,12
Direitos da 594 10,67 Direitos 79 1,42
mulher humanos
TOTAL DE MUNICIPIOS (Brasil) 5565 100,00

Fonte: ibge.gov.br (2009).

Grande parte dos conselhos hoje existentes procura seguir a estrutura de
organizacdo da &rea de salde: um conselho nacional como 6rgdo normativo superior,
um sistema de politicas participativo e descentralizado, conferéncias nacionais
periddicas, existéncia de conselhos equivalentes nos niveis estadual e municipal e
vinculagdo com fundos de financiamento especificos. Podemos entender esse conjunto
de caracteristicas como o “modelo SUS” de controle social, cada vez mais referido e
replicado. Para compreender melhor o contetido desse modelo de organizacdo, pode ser
feita uma comparacéo entre duas &reas bastante proximas: a salde e a assisténcia social.

No ambito da seguridade social, o artigo 194 da Constituicdo Federal
estabeleceu seus objetivos gerais e tornou explicita sua organizagdo em politicas de
saude, previdéncia e assisténcia social. Nesse sentido, o inciso VII do seu paréagrafo
Unico dispunha, em sua redagdo original, que competia ao poder publico organizar a
seguridade com base no objetivo, entre outros, de “cardter democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em
especial de trabalhadores, empresarios e aposentados”. Essa determinagdo menos
impositiva foi posteriormente alterada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998, que

especificou 0s segmentos envolvidos nessa participagao:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de ac6es de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Gnico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

[.]

VIl - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores,
dos aposentados e do Governo nos drgéaos colegiados.



Essa pode ser considerada a disciplina geral da participagéo social na gestdo da
seguridade, que deve ser especificada em cada uma das trés areas de politicas. No caso
da saude, a previsdo de participagdo social estd expressa no artigo 198, Ill, da
Constituicdo Federal, que estabelece diretrizes para a organizagdo do sistema Unico de

saude:

Art. 198. As acgles e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

[.]

111 - participacdo da comunidade.

No caso da assisténcia social, as normas gerais da Constituicdo Federal ndo
preveem explicitamente a organizagdo de um sistema (nico, nos moldes da saide. No
entanto, na organizacao das a¢fes governamentais do setor, hd uma determinacdo geral

de respeito & participagdo social, como determina o artigo 204, II:

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

[.]

Il — participacdo da populagdo, por meio de organizagOes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos o0s niveis.

Com essa leitura do texto constitucional, € possivel formular algumas
consideragOes preliminares sobre a forma de organizagdo da participagdo social na
saude e na assisténcia. De fato, apenas com a leitura das respectivas leis organicas, o
contorno mais preciso desses mecanismos serd delineado, mas de antemdo a relagdo
entre os dispositivos transcritos evidencia aspectos peculiares que merecem destaque. O
primeiro diz respeito a forma como a regra geral, estabelecida no art. 194, é
visivelmente direcionada a area da previdéncia e ndo, necessariamente, aos outros dois
setores. Ao determinar a gestdo quadripartite, a regra constitucional abre espago para a
participagdo dos aposentados em situagcdo de igualdade com trabalhadores,
empregadores e governo. Essa configuracdo atende aos objetivos da politica
previdenciéria, mas ndo é a mais adequada para as politicas de salde e assisténcia. Entre
outros motivos, torna obrigatdria a representacdo dos aposentados, que ndo sdo o foco
daquelas &reas, em detrimento de segmentos mais representativos, como o de USUArios.

Assim, a regra do inciso VII do paragrafo unico do artigo 194 ndo parece adequada as
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politicas de seguridade social em sentido amplo, mas poderia estar mais bem
posicionada no texto referente & previdéncia. O fato de essa redacéo ter sido fixada pela
Emenda Constitucional n® 20, da reforma previdenciaria de 1998, reforca essa hipotese.

Outra concluséo possivel, da analise dos artigos 198 e 204, é a identificacdo das
diferencas originais entre a organizacdo da saude e da assisténcia social no pais. Por
Obvio, cada é&rea possui peculiaridades proprias, em razdo da natureza de seus
beneficios, de seus usuérios e do interesse social envolvido. No entanto, além dessa
diferenca inerente, a redagdo da Constituicdo Federal parece reconhecer também
distingbes entre as formas de gestdo, o que possivelmente é o fundamento para as
formas pelas quais cada politica é tratada no texto. No caso da saude, como um evidente
reflexo das deliberagdes da VIII Conferéncia Nacional de Saide (GUIZARDI et al.,
2004, p. 19), o sistema unico fica em destaque, representado pela “rede hierarquizada e
regionalizada” a que a “cabeca” do artigo 198 faz referéncia. 1sso permite supor que,
nessa area, 0 modelo de organizacdo em forma de sistema constitui ndo apenas uma
estratégia de gestdo possivel, mas um principio em si mesmo. Tanto quanto a
descentralizacdo, a integralidade e a participacéo social, a organizagdo em um sistema
Unico aparece como um requisito de legitimidade das acBes da area, como algo
necessario para que a salde seja prestada segundo as regras constitucionais, como uma
decisdo politica que se pretende obrigatoria e perpétua.

No &mbito da assisténcia social, por outro lado, o artigo 204 ¢é significativamente
laconico em comparagdo com o artigo 198. A Emenda Constitucional n® 42, de 2003 (da
“minirreforma tributaria”), acrescentou um pardgrafo Unico ao artigo, tratando da
vinculagdo de recursos a programa de apoio & inclusdo e promocdo social, o que
contribuiu para diminuir a evidéncia das regras ali existentes. Dessa forma, respeitadas
as diretrizes da descentralizacdo e participagdo social, ndo restam regras mais
especificas sobre a forma como essas fungbes devem estar organizadas no ambito
estatal. Portanto, nas regras constitucionais sobre a assisténcia social, a participagdo
social € um principio bésico, mas, ao contrario da salde, a organizacdo em sistema
unico, ndo.

Para delinear os mecanismos efetivos de garantia da participacdo social em cada
um dos sistemas, € necessaria uma analiss mais minuciosa das normas
infraconstitucionais que regulam o assunto. Leis, decretos, portarias e resolugdes séo as
principais fontes dessas regras, que estabelecem, de modo concreto, o0 modo pelo qual o

cidaddo interfere na atuacdo estatal. Considerando os limites deste estudo, a analise
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prossegue apenas com a leitura das respectivas leis organicas, aprofundando a pesquisa
em outros diplomas normativos apenas quando necessario.

A Lei do SUS (Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990) disciplina a prestagéo e
o funcionamento dos servigos de saude e interessa mais, para os efeitos deste trabalho,
porque institui o Sistema Unico de Satide (SUS). Essa determinacio segue as diretrizes
do artigo 198 da Constituicdo Federal e repete, no artigo 7°, VIII, o principio da
“participacdo da comunidade”. Além desse dispositivo, ndo ha praticamente mais
nenhuma regra significativa sobre a participagdo social no texto dessa lei, que trata
basicamente da reparticdo de competéncias federativas, da relacdo com as entidades
privadas e do financiamento (além de alguns subsistemas especificos, acrescentados por
leis posteriores).

Para apreender a nogao da participagdo social na area de salde, a leitura da Lei
n® 8.142, de 28 de dezembro de 1990, fornece informagdes mais precisas. Editado
poucos meses apos a Lei n° 8.080/1990, esse novo diploma legal trata especificamente
“sobre a participacdo da comunidade na gestio do Sistema Unico de Saude (SUS) [...]”
e, assim, supre as lacunas identificadas anteriormente. Ja no seu artigo 1°, define as duas
instancias colegiadas responsaveis pela promocéao dessa participacéo:

Art. 1° O Sistema Unico de Sadde (SUS), de que trata a Lei n° 8.080, de 19
de setembro de 1990, contara, em cada esfera de governo, sem prejuizo das
funcBes do Poder Legislativo, com as seguintes instancias colegiadas:

| — a Conferéncia de Saude; e

11 — 0 Conselho de Saude.

[.]

A lei delega a regimento proprio a definicdo da organizacdo desses espagos
publicos (artigo 1°, parégrafo 5°), mas ndo sem antes estabelecer algumas diretrizes
béasicas: periodicidade e atribuicbes da Conferéncia (paragrafo 1°); segmentos e
atribuicBes do conselho (paragrafo 2°); representacdo federativa no Conselho Nacional
(paréagrafo 3°); e paridade da representagdo de usuérios em relacdo as demais (parégrafo
49). Para regulamentar a aplicagdo da lei, em obediéncia ao seu artigo 5°, foi editada
pelo ministro da Salde a Portaria n® 2.203, de 5 de novembro de 1996, que aprova a
Norma Operacional Bésica (NOB) n° 1/1996, do SUS. Esse diploma normativo trata de
questdes referentes & gestdo, ao financiamento e a articulacdo entre as instancias

federativas no sistema Unico, mas traz poucas informagdes sobre a participacéo social.
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Apos as pactuacdes pelo SUS de 2002 e 2006, esse documento veio a ser revogado
expressamente pela Portaria n® 1.580, de 19 de julho de 2012.

A histéria normativa do Conselho Nacional de Salde é muito mais antiga.
Criado pelo artigo 67 da Lei n° 378, de 13 de janeiro de 1937, o conselho foi
regulamentado sucessivamente pelo Decreto n® 34.347, de 8 de abril de 1954; pelo
Decreto n° 45.913, de 29 de abril de 1959; e pelo Decreto n° 847, de 5 de abril de 1962.
Ndo havia um sistema estatal de salde como existe hoje, e o conselho era
predominantemente um 6rgdo de assessoramento do ministro. Na década de 1970, o
movimento da reforma sanitarista encontrou no Conselho Nacional de Salde uma
tradugdo em termos institucionais para suas demandas de democratizagdo e
universalizagdo da saide. Nesse periodo, o Decreto n° 67.300, de 30 de setembro de
1970, ampliou as competéncias do conselho e o Decreto n® 93.933, de 14 de janeiro de
1987, expandiu suas funcbes normativas. Surgia o 6rgdo colegiado que seria o grande
modelo dos conselhos ap6s a Constitui¢do de 1988.

O Decreto n° 99.438, de 7 de agosto de 1990, estabeleceu novas regras sobre sua
organizagdo e funcionamento. Esse diploma normativo foi sucedido pelo Decreto n°
5.839, de 11 de julho de 2006, atualmente em vigor. Hoje, o conselho é composto por
48 membros titulares (artigo 3°), na proporcdo de 50% representando usudrios, 25%
referentes a profissionais de salide e 0s 25% restantes distribuidos entre representantes
do governo federal, secretarios estaduais e municipais, prestadores de servico e
entidades empresariais da &rea. Todos s&o indicados para cumprimento de mandato ndo
remunerado (artigo 10) de trés anos (artigo 7°), e 0s representantes ndo governamentais
sdo escolhidos mediante processo eleitoral proprio (artigo 4°).

A Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de
1993, instituiu as bases para um Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
denominagdo que veio a ser incorporada em seu texto apos as modificagcbes promovidas
pela Lei n° 12.435, de 6 de julho de 2011 (chamada por isso de Lei do Suas). Ao
contrério da lei que instituiu o SUS, a Lei do Suas j& previa a existéncia e o
funcionamento de instancias de participagdo social. A “participagdo da populacdo” é
repetida como uma diretriz da organizagdo da assisténcia social (artigo 5°), e sdo
estabelecidas as instancias deliberativas do sistema no artigo 16 (ja com as alteracdes da
Lein®12.435/2011):

Art. 16. As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e
composicao paritaria entre governo e sociedade civil, sao:
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| — 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social;

11— os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

111 — o0 Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;
IV — os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Paragrafo Unico. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo vinculados ao
orgdo gestor de assisténcia social, que deve prover a infraestrutura necessaria
ao seu funcionamento, garantindo recursos materiais, humanos e financeiros,
inclusive com despesas referentes a passagens e diarias de conselheiros
representantes do governo ou da sociedade civil, quando estiverem no
exercicio de suas atribuicdes.

As regras de funcionamento do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), que substitui (artigo 33) o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), séo
estabelecidas no artigo seguinte, ndo em decreto, como houve no caso da satde. Entre
as principais caracteristicas, estdo o mandato de dois anos (artigo 17, “cabe¢a”) e a
quantidade de 18 membros, com paridade entre membros do governo e demais
segmentos (parégrafo 1°). De modo especifico, o conselho é composto por sete
representantes do governo federal, um representante estadual e um municipal, trés
representantes de usuarios, trés de entidades de assisténcia e trés dos trabalhadores do
setor. A Conferéncia Nacional de Assisténcia Social ndo aparece como instancia de
participagcdo, mas como competéncia do CNAS (artigo 18, VI). As regras sobre o
processo eleitoral para a sociedade civil foram estabelecidas pelo Decreto n° 5.003, de 4
de margo de 2004.

O quadro comparativo apresentado a seguir destaca algumas das caracteristicas
da participacdo social em cada uma das areas. Os elementos analisados na leitura das
normas de regéncia estdo relacionados em cada uma das linhas, a fim de permitir o

contraste caso a caso.

Tabela 6 - Quadro comparativo das caracteristicas de participagdo social no SUS
e no Suas, Brasil, 2012
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Caracteristicas Sistema Unico de Saide Sistema Unico de Assisténcia Social
Previsdo constitucional Artigo 198 ndo ha
Lei de instituicdo Lei n° 8.080/1990 Lei n° 8.742/1993 (Lei n° 12.435/2011)
Lei de participacdo social Lei n° 8.142/1990 Lei n° 8.742/1993 (Lei n° 12.435/2011)
Instancias de participacdo Conselhos de Saude; Conselhos de Assisténcia Social
expressamente previstas na Conferéncias de Saide
norma legal
Responsabilidade pela Ministério e Conselho Conselho
conferéncia
Norma que regula a distribuicdo | Decreto n° 5.839/2006 Lei n° 8.742/1993
das vagas no Conselho
Nacional
Mandato dos conselheiros 3 anos 2 anos
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Recondugéo Uma Uma
NUmero de titulares 48 18
Fragdo do governo federal 6/48 7/18
Fragdo de entidades 1/48 1/18
representativas do governo

estadual

Fragdo de entidades 1/48 1/18
representativas do governo

municipal

Fragdo de entidades de usuérios 24/48 3/18
Fragdo de entidades de 12/48 3/18
profissionais

Fragdo de entidades de 2148 3/18
prestadores

Fragdo de empresas 2148 0

Fonte: Casa Civil-PR (2012).

E possivel perceber, por essas informag@es, algumas importantes semelhancas e
diferencas entre 0os modelos de organizacdo da salde e da assisténcia social no Brasil.
Em linhas gerais, ambas as areas determinam reconhecer o valor da participacdo social
como uma regra basica em suas estruturas. Na salde, essa participacdo ocorre por meio
das duas instancias legalmente estabelecidas, os conselhos e as conferéncias, que sdo
espagos inter-relacionados, mas, pela propria disposicdo no texto da lei, demonstram
uma relativa autonomia entre si. Na assisténcia social, os conselhos e as conferéncias
também sdo espacos reconhecidos de participagdo, mas a forma como foram
estabelecidos na legislagdo demonstra uma relagdo de subordinagéo ou, pelo menos, de
escala de importancia. As Conferéncias de Salde sdo convocadas ordinariamente pelo
Poder Executivo, e as Conferéncias de Assisténcia Social, pelo Conselho de Assisténcia
Social, 0 que evidencia, neste Ultimo caso, uma maior relacdo entre as instancias de
participagcdo, mas, por outro lado, uma preocupante relacdo de superioridade (ou
continéncia) entre uma e outra.

A VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi convocada pela Portaria
Conjunta n° 1, de 17 de dezembro de 2010, assinada pelo CNAS e pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Foi organizada por comisséo
designada pelo CNAS entre seus membros, por meio da Resolugédo n° 40, de 21 de
dezembro de 2010. Entre as atribuicBes da Comissdo Organizadora, esta explicitamente
a de “organizar e coordenar a VIII Conferéncia Nacional” (artigo 2°, IV), entre outras
referentes & responsabilidade pelo encontro. No caso da salde, a 142 Conferéncia
Nacional de Saude foi convocada pelo Decreto Presidencial de 3 de marco de 2011, que

atribuiu a responsabilidade de presidéncia ao Ministro da Sadde (artigo 2°). O regimento



interno deveria ser aprovado pelo conselho e editado mediante portaria ministerial
(artigo 4°).

Portanto, na assisténcia social, a Conferéncia Nacional ainda é estabelecida
como uma atividade promovida pelo Conselho Nacional, que assume a responsabilidade
por sua organizagdo, ao passo que 0 6rgao gestor da area responde pelo financiamento
do evento e pela titularidade dos contratos. Por meio desses instrumentos ou pela
atuacdo direta de seus representantes no conselho, exerce assim uma influéncia
prioritaria sobre as decisfes relacionadas. No caso das normas da area da saude, a
Conferéncia Nacional aparece como um espaco destacado em relacdo as duas instancias
(ministério e CNS), por delegagdo da presidéncia da Republica, submetido a
responsabilidade conjunta de ambas.

A composicdo dos conselhos em cada uma das &reas é uma especificidade que
merece 0 maximo destaque. O principio da paridade em favor do usuério, estabelecido
na lei que institui o CNS, assegura a predominancia do interesse dessa categoria em
relacdo ao das demais e demonstra que ha uma estratégia nitida de assegurar ndo apenas
a participacdo, mas o efetivo controle, por parte da sociedade, da politica de saide. A
representagdo minoritaria do governo sugere uma maior autonomia do conselho em
relacdo ao 6rgdo responsavel pela politica (Ministério da Salde) e supde, igualmente,
maior divergéncia e dissenso entre ambos.

Na assisténcia social, o Conselho Nacional foi legalmente instituido com uma
regra de paridade em favor da representacdo governamental, o que aparentemente
orienta a dindmica de forcas naquela instancia em torno do critério de vinculagdo ou ndo
ao Estado. Essa composigdo tende a polarizar as discussdes na dicotomia entre governo
e sociedade civil e, nesse aspecto, enfraquece a especificidade de cada segmento e ndo
privilegia a participag¢do dos usuérios. Por outro lado, a predominéncia da representacéo
governamental, em especial do 6rgéo responsavel pela politica nacional (Ministério do
Desenvolvimento Social), induz a ideia de que h4 uma maior convergéncia de interesses
entre 0 Conselho e o Poder Executivo, reduzindo a expectativa de conflitos, mas,
igualmente, a probabilidade de decisdes autbnomas. Todos esses elementos constituem
suposicdes a serem verificadas por meio da pesquisa proposta no capitulo 3.

Ressalvadas essas caracteristicas distintas, resta, em geral, um largo espectro de
semelhangas entre as estratégias de participacdo social na salide e na assisténcia social.
A estrutura, as atribuicfes, a forma de atuacdo dos conselheiros e as demais regras

analisadas, de modo geral, parecem seguir um mesmo padrdo, que pode ser considerado

90



como um modelo nacional “conselhista”. A logica do SUS, do Suas e dos demais
conselhos sintetiza o sentido expandido de democracia (FONSECA, 2007). Essa
convergéncia é mais significativa quando analisada em contraste com as regras
constitucionais originarias. A assisténcia social, originalmente, ndo previa um sistema
Unico nacional — ou sequer citava um sistema — para a organizacdo de seus servicos.
Como exposto no artigo 204, a Constituicdo menciona apenas “ag0es governamentais” e
“descentralizacdo politico-administrativa”, chegando ao ponto de atribuir a
“coordenagdo e execucdo dos respectivos programas” também a “entidades beneficentes
e de assisténcia social” (inciso I). O que se verifica, nas leis posteriores e na institui¢ao
do Suas, é o movimento centripeto em direcdo ao Estado, reforcando o seu papel
coordenador das politicas socioassistenciais.

Esse movimento na dire¢cdo do Estado ndo esta, explicitamente, previsto nas
normas constitucionais, o que leva a conclusdo de que poderia, eventualmente, ser
adotada uma politica em sentido contrario & que se consolidou. E preciso considerar,
inclusive, que houve decisdes nesse segundo sentido, como o estimulo & formagéo de
parcerias e contratos de gestdo com entidades privadas, em momentos politicos
anteriores (GOHN, 2004). Se h& essa possibilidade constitucionalmente vidvel — ao
contrério da salde, em que o sistema Unico é principio constitucional bésico e
inafastavel — de maior autonomia para as entidades beneficentes, resta a conclusao de
que o processo de implantacdo do Suas exige um considerdvel esforco politico de
afirmacdo, em um debate que ndo se pode julgar definido ou superado. O tempo
transcorrido desde a Constituicdo até a instituicdo dos respectivos sistemas é um

indicativo de como os consensos foram mais demorados na assisténcia social.

Tabela 7 - Relagdo dos atos normativos do SUS e do Suas com 0s respectivos

projetos de lei originarios, Brasil, 2012

Ato normativo

Lei 8.080/1990

Lei 8.142/1990

Lei 8.742/1993

Lei 12.435/2011

Projetos de lei
originarios

PL 3.110/1989

PL 5.995/1990
PLC 119/1990

PL 4.100/1993

PLC 189/2010

principais

Fonte: Senado Federal (2012)

Persiste, dessa forma, uma tensdo latente entre o polo governamental e o polo
das entidades que prestam assisténcia social, situagédo que pode, hipoteticamente, pender
para o lado oposto e causar uma reversdo no movimento centripeto de formagéo do
sistema Gnico. Cabe ao governo buscar ao méximo a consolidagédo do Suas como uma

realidade, de modo a diminuir a possibilidade de perda de protagonismo.
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Nesse sentido, a maneira como estdo organizadas as instancias nacionais de
participacdo social na &rea socioassistencial € bastante significativa. O Conselho
Nacional é um 6rgédo central para a defini¢cdo da tendéncia das politicas da &rea e, por
isso, assegurar a predomindncia da representatividade governamental € uma estratégia
eficiente de controle social (no sentido explicado a seguir). A reunido da representacao
das entidades com dois outros setores ndo necessariamente aliados — os trabalhadores e
0S usuarios — também contribui para diminuir eventuais demandas por maior
autonomia. Vale ressaltar que, nas relagdes de prestagdo de servigos e de emprego, as
entidades prestadoras sdo geralmente titulares de interesses adversarios,
respectivamente, aos de usuérios e de trabalhadores. Por fim, a vinculagdo téo restrita da
Conferéncia Nacional a um 6rgdo predominantemente governamental, como o CNAS,
estabelece mais um ponto de controle contra possiveis desvios na politica.

7

A expressao “controle social” € ambigua. No &mbito dos conselhos, inclusive em
seus atos normativos, € usada no sentido de interferéncia da sociedade nos 6rgdos
governamentais de gestdo das politicas publicas. Originalmente, no sentido socioldgico,
no entanto, costumava ser entendida como a reacdo coletiva com pretensdes
integradoras contra o ato que “[...] ofende certos sentimentos coletivos dotados de uma
energia e de uma clareza particulares” (DURKHEIM, 1978, p. 120). No mesmo sentido,
faz referéncia ao “conjunto dos recursos materiais e simbdlicos de que uma sociedade
dispbe para assegurar a conformidade do comportamento de seus membros a um
conjunto de regras e principios prescritos e sancionados” (BOUDON; BOURRICAUD,
1993, p. 101), ou & “[...] capacidade da sociedade de se auto-regular, bem como 0s
meios que ela utiliza para induzir a submissdo a seus proprios padroes” (ZEDNER,
1996, p. 138). Por isso, ao se tratar de controle social, € imprescindivel qualificar a
expressdo, identificando quem esta controlando quem, assuncdo que ndo é por si
univoca, intuitiva ou facilmente assimilavel.

Em suma, a area de salde e a area socioassistencial demonstram uma tendéncia
nitida de convergéncia em relagdo a suas estratégias de participacdo social.
Considerando as diferencas nas normas constitucionais que regem cada uma das
politicas, as semelhancgas que hoje apresentam revelam o fortalecimento de um padréo
“conselhista” brasileiro replicado em outras areas. A saude mostra que esta VArios
passos adiante nesse caminho, como evidencia 0 sucesso em incluir nas regras da
Constituicdo a previsdo do sistema unico. O fato de haver superado o debate

constitucional nesse ponto garante & salde o carater de pioneira das tendéncias de
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participacdo social, para a qual as outras &reas geralmente convergem. Isso ndo significa
que tenha conseguido superar todas as dificuldades relacionadas ao assunto, mas indica
que suas estratégias apresentam uma grande probabilidade de replicacdo em outras
politicas. Entdo, a convergéncia tende a ser ainda mais intensa num futuro bastante
proximo.

A tendéncia de fortalecimento da participagdo governamental na politica
socioassistencial permanece, assim como a tensdo entre os agentes publicos e os atores
sociais que preferem maior autonomia. Nesse embate, a estratégia de replicagdo de um
modelo relativamente consolidado, como o “modelo SUS”, surge como uma medida
eficiente para promover ou provocar consensos. No entanto, esse esforgo revela uma
significativa ambiguidade quando séo replicadas as formulas institucionais, mas néo as
salvaguardas que garantem a predominancia do interesse social sobre o governamental.
A proposta de analise dos mecanismos de participagdo social, apresentada nesses
termos, permite diferenciar o uso dos sistemas (ou de quaisquer outros modelos de
organizacgao) ora como um modelo gerencial, ora como um instrumento de centralizagdo
de poder. Do mesmo modo, permite perceber a que acepcdo de controle social as
formulas institucionais de participacdo estdo orientadas: ao controle da politica publica

pela sociedade ou ao seu inverso.

2.5 O Conselho Nacional de Assisténcia Social

O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) tem sua trajetdria
relacionada a afirmacdo da assisténcia social como uma politica publica no Brasil. O
resgate das tensdes que influenciaram o reconhecimento da assisténcia social como um
direito é importante para compreender os conflitos que permanecem até hoje.

O Brasil colonial herdou das Ordenagdes de Portugal a atengdo com as Santas
Casas, primeiras instituicdes de assisténcia hospitalar em nossa histéria, com a
finalidade de “atender gratuitamente a enfermos e desvalidos, sem discriminagdes de

raga, nacionalidade ou religido” (PINTO, 2003, p. 35)."° Além dos servicos de satide, as

19 Luiz Fernando da Silva Pinto (2003) indica que ha controvérsias sobre qual teria sido a primeira Santa
Casa fundada em nosso territorio: a de Olinda, em 1540; a de Santos, em 1543 ou 1551; a de Vitoria,
entre 1545 e 1555; a de Ilhéus, em 1564; ou a da Bahia, entre 1549 e 1572.
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Santas Casas acolhiam criangas abandonadas (por meio da Casa da Roda ou Casa dos
Expostos em 1738) e ofereciam assisténcia educacional e atencdo aos presos e
condenados, inclusive patrocinando sua defesa (PINTO, 2003).

Na anélise de Behring e Boschetti (2009), a Independéncia implicou algumas
rupturas com as marcas da acumulacdo origindria de capital na metropole, do
colonialismo e do imperialismo no Brasil colonial, mas também continuidades, em que
0 poder que era exercido de fora passou a ser organizado por dentro. Na retorica liberal
que incentivou a independéncia, h4 um filtro em que a equidade se configura como

emancipagéo das elites, mas ndo a incorporagao das massas. Nesse cenério,

o0 Estado é visto como meio de internalizar os centros de decisdo politica e de
institucionalizar o predominio das elites nativas dominantes, numa forte
confusdo entre publico e privado. Essas sdo, claramente, caracteristicas
perenes da nossa formacéo social! (BEHRING; BOSCHETT], 2009, p. 73)

A assisténcia social, ainda nos moldes coloniais, era prestada como uma
atividade caritativa ou filantrépica, na dependéncia de instituicdes de benemeréncia,
como as igrejas, e do desprendimento de lideres politicos e individuos mais afortunados.
Segundo Behring e Boschetti (2009, p. 79), “até 1887 [...] ndo se registra nenhuma
legislacdo social”, o que indica que essa questdo ndo era um problema que ocupasse as
atencbes do Estado. Seguiram, a partir de 1888, Vvérias iniciativas de criagdo de caixas
de assisténcia para categorias especificas, inaugurando um padrdo de instituicdo de
direitos de acordo com a categoria profissional, que se manteve até os anos 60 do século
XX (BEHRING; BOSCHETT, 2009). O corporativismo profissional foi, entdo, o
primeiro elemento de disputa na configuragdo da protecdo social brasileira, ao trazer o
amparo a determinadas categorias de trabalhadores como uma questdo publica a exigir
uma atuacdo estatal. Assim, em oposicdo ao modelo beveridgiano, o sistema de

seguridade social brasileiro comegou com fortes caracteristicas bismarckianas:

O modelo bismarckiano € identificado como sistema de seguros sociais, pois
suas caracteristicas assemelham-se as de seguros privados. Em relagdo aos
direitos, os beneficios cobrem principalmente (e as vezes exclusivamente) os
trabalhadores, 0 acesso € condicionado a uma contribuicdo direta anterior e o
montante das prestacdes é proporcional a contribuicdo efetuada. [...] No
sistema beveridgiano, considerado como um modelo assistencial, ao
contrério, os direitos devem ser universais, destinados a todos os cidadaos
incondicionalmente ou submetidos as condicOes de recursos (testes de
meios), mas garantindo minimos sociais a todos em condicbes de
necessidade. O financiamento é proveniente dos impostos fiscais e a gestdo é
publica, estatal (BOSCHETT], 2003, p. 62-63).
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Na l6gica bismarckiana, a gestdo das caixas de aposentadoria e pensdes (CAPS)
deveria ser feita, em tese, pelos seus financiadores, ou seja, empregadores e
empregados.'! Os Conselhos de Administracdo das CAPs, formados por representantes
da empresa e dos empregados, podem ser considerados o primeiro desenho institucional
de formas colegiadas de gestdo de politicas sociais na area de previdéncia e assisténcia.
Ha, no entanto, ainda que ndo seja o financiador principal, uma forte presenca do Estado
na conducédo das decisdes das mesmas, ndo apenas por ser o instituidor, mas também
por definir as regras de concessdo dos beneficios, as aliquotas e fontes de financiamento
e, em alguns casos, por atuar como instancia superior ou recursal das decisdes tomadas
pelo Conselho de Administracéo das CAPs."

Os anos entre 1930 e 1943 podem ser considerados “os anos de introducéo da
politica social no Brasil” (BEHRING; BOSCHETTI, 2009, p. 106). As CAPs, como
instituicBes privadas, sdo gradualmente substituidas pelos Institutos de Aposentadoria e
Pensdes (IAPs), instituicbes publicas. Gradativamente, o Estado passa a contribuir
financeiramente para o funcionamento de CAPs e IAPs a partir do Decreto n° 20.465, de
1° de outubro de 1931. O modelo bismarckiano comeca a ser abrandado e transformado
em uma realidade mais hibrida, mas ainda mantendo a seletividade corporativa na
definicéo dos beneficirios.

A criagdo e o fortalecimento do Conselho Nacional do Trabalho, como visto
anteriormente, fizeram com que fossem vinculadas a ele as CAPs (Decreto n® 20.465, de
1° de outubro de 1931) e IAPs (Lei n° 159, de 30 de dezembro de 1935), o que provocou
uma mudanga na relagdo entre conselhos. As CAPs contavam, no seu conselho (ou
junta) administrativo, com representantes de empregadores e empregados, indicados
pelas respectivas classes. Com o0s IAPs, os representantes passaram a ser indicados

pelos sindicatos e submetidos & aprovagdo do governo,’* como “um decisivo

1 Cf., por exemplo, o Decreto n°® 4.682, de 24 de janeiro de 1923, que cria as caixas de aposentadoria e
pensdes dos ferroviarios: “Art. 41. A caixa de aposentadorias e pensdes dos ferroviarios sera dirigida por
um Conselho de Administracdo, de que fardo parte o superintendente ou inspector geral da respectiva
empreza, dous empregados do quadro — 0 caixa e 0 pagador da mesma empreza — e mais dous
empregados eleitos pelo pessoal ferro-viario, de tres em tres annos, em reunido convocada pelo
superintedente ou inspector da empreza”.

12 Essa disposicdo pode ser vista, entre outros casos, no artigo 32 do Decreto n® 4.682, de 24 de janeiro de
1923, que cria as caixas de aposentadoria e pensdes dos ferroviarios. E notavel perceber que esse tipo de
disposicdo — em que o 6rgdo estatal de previdéncia figura como instancia recursal do colegiado que
conta com a participacdo da sociedade — permaneceu ao longo do tempo, inclusive sobre 0 CNAS.

3 Cf. por exemplo, a Lei n® 24.273, de 22 de maio de 1934: “Art. 28. As indicacBes serdo feitas pelos
sindicatos de empregadores e associados comerciais e sindicatos de empregados do comércio, em nimero
de um por entidade para que dentre éles possa 0 Govérno fazer escolha.

95



instrumento de cooptagdo de dirigentes sindicais, conhecidos como ‘pelegos’, como
entendem Behring e Boschetti (2009, p. 107). Além disso, o Conselho Nacional do
Trabalho, cujos membros eram indicados pelo presidente da Republica, passou a
exercer fungbes de supervisdo e coordenagdo superiores. Comegou, portanto, uma
relacdo de ingeréncia do Estado sobre o funcionamento dos drgdos colegiados com
representacdo da sociedade civil, na area social.

A criagdo do Conselho Nacional do Servico Social (CNSS), pelo Decreto-Lei n°
525, de 1°de julho de 1938, trouxe um elemento que destoa da l6gica corporativista das
CAPs e IAPs. O servigo social foi reconhecido com a finalidade de “diminuir ou
suprimir as deficiéncias ou sofrimentos causados pela pobreza ou pela miséria ou
oriundas de qualquer outra forma do desajustamento social” (artigo 1°). Para tanto,
foram mobilizadas as “obras” mantidas pelos poderes publicos ou pelas entidades
privadas. O CNSS ja nascia com competéncias importantes, como a elabora¢éo do
“plano de organizacdo do servico social” e o estudo das instituicbes de carater privado
de servico social para fins de subvengdo publica (artigo 4°). Era composto de sete
membros, por designacdo do presidente da Republica (artigo 5°). Na mesma lei, foi
também instituida a Conferéncia Nacional de Servigo Social (artigo 7°). Comecava, com
iSso, uma tentativa governamental de organizacdo dos servigos de assisténcia social,
reconhecendo o papel das entidades privadas e adotando medidas que beneficiassem a
populacdo em geral. A tentativa se acentuou com a criagdo da Legido Brasileira de

Assisténcia:

Contudo, uma certa centralizacdo se inicia, em ambito federal, com a criagdo
da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942. Essa instituicdo foi
criada para atender as familias dos pracinhas envolvidos na Segunda Guerra e
era coordenada pela primeira-dama, Sra. Darci Vargas, 0 que denota aquelas
caracteristicas de tutela, favor e clientelismo na relacdo entre Estado e
sociedade no Brasil, atravessando a constituicdo da politica social
(BEHRING; BOSCHETT], 2009, p. 107-108).

Segundo Luiz Fernando da Silva Pinto, a comogao causada a opinido publica
pelos ataques do Eixo a navios brasileiros e a declaragdo de guerra a Alemanha, Italia e
Japédo, em agosto de 1942, inspiraram campanhas de mobilizagdo e arrecadagédo de
fundos que culminaram com o telegrama enviado pela primeira-dama, Sra. Darcy

Sarmanho Vargas, informando a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia, com apoio
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da Federagdo das AssociacBes Comerciais e da Confederagdo Nacional da Inddstria.'*
No telegrama, ela conclamava as esposas de governadores estaduais e interventores
federais a instituirem uma representacdo da LBA em cada unidade da Federacdo
(PINTO, 2003). A LBA foi reconhecida, pelo Decreto-Lei n® 4.830, de 15 de outubro de
1942, como “6rgdo de cooperacdo com o Estado” nos “servigos de assisténcia social,
diretamente ou em colaboragdo com instituicdes especializadas” (artigo 1°). Assim, por
meio de uma instituicdo privada sem fins lucrativos, teve inicio a prestacdo de servicos

de assisténcia social em ambito nacional, para a populagédo em geral:

Apesar da escassez de recursos, desde o inicio a LBA assumiria o
compromisso historico de somar esforgos comunitarios com o objetivo de
atender a populacéo ndo-previdenciaria — entdo muito mais vasta — que se
encontrava a margem dos beneficios trazidos pelo desenvolvimento do pais,
sem excluir o auxilio a populagdo ligada ao sistema previdenciario.

Desta forma, a LBA se tornou, a rigor, a primeira instituicdo de assisténcia
social em ambito nacional. J& em 1944, dos 1.740 municipios entdo
existentes, havia a efetiva presenca legionaria em 1.562, portanto em mais de
90% do total. Nimero muito significativo, sobretudo considerando-se as
dificuldades de rapida comunicacdo, as distancias fisicas, as variantes
gerenciais (PINTO, 2003, p. 38).

O Decreto-Lei n° 5.697, de 22 de julho de 1943, estabeleceu as bases nacionais
do servigo social, considerado “como uma modalidade especifica de servigco publico”
(artigo 3°), e confirmou, dessa forma, as disposi¢des do Decreto-Lei n°® 525, de 1938,
em tornar a assisténcia uma acéo publica. O Decreto-Lei n° 7.526, de 7 de maio de
1945, foi mais um passo nessa direcdo, ao estabelecer a Lei Orgénica dos Servigos
Sociais do Brasil. Para sua gestdo, criou-se o Instituto dos Servigos Sociais do Brasil
(ISSB), cujas diretrizes administrativas foram determinadas por um Conselho Técnico e
cuja gestdo financeira foi acompanhada por uma Junta de Controle, ambos com
participacdo dos segurados (artigos 19 e 20), mantido o Conselho Nacional do Trabalho
como instancia de recurso. Os servigos de previdéncia e assisténcia (considerados
conjuntamente como “servigo social”) eram financiados pelos empregados,
empregadores e poder publico, destinados a “todo brasileiro ou estrangeiro legalmente
domiciliado no pais, maior de 14 anos, que exer¢a atividade remunerada ou aufira

proventos de qualquer fonte” (artigo 3°). Isso representou um passo na dire¢cdo de um

1 «Dos Estatutos da LBA: Art. 10 — A Legido Brasileira de Assisténcia, abreviadamente LBA, criada aos
28 de agosto de 1942, sob a inspiracao das AssociacGes Comerciais do Brasil e da Confederacdo Nacional
da Industria, é uma sociedade civil, de institutos ndo-econémicos, de duragdo ilimitada, e reger-se-a pelos
presentes estatutos, pelo regimento interno e pelas instrucdes e deliberagcdes dos 6rgédos diretores, no
ambito de sua competéncia” (apud PINTO, 2003, p. 39).
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sistema de protecdo social ndo vinculado a categorias profissionais especificas. Muito
embora ainda exigisse a vinculagdo a uma atividade remunerada, ndo compartilhava da
I6gica de corporacdes que havia inspirado a criagdo das CAPs e IAPs.

Em sentido diverso, a logica das corporacgbes setoriais se fortaleceu quando
também foi autorizada a criacdo, a partir de 1946, dos servigos sociais vinculados as
entidades patronais, tais como o Servico Social do Comércio, criado pela Confederacdo
Nacional do Comércio, conforme autorizacdo dada pela Lei n®9.853, de 13 de setembro
de 1946. Esses servigos sociais sdo entidades privadas com algumas prerrogativas de
instituicbes publicas, como cobranga de uma contribuicdo prevista em lei, foro
privilegiado e isencdo fiscal, com atribuicdes de planejar e executar “medidas que
contribuam para o bem estar social e a melhoria do padrdo de vida dos comerciarios e
suas familias, e, bem assim, para o aperfeicoamento moral e civico da coletividade”
(artigo 1°). Com o mesmo espirito, foi autorizada a criacdo do Servico Social da
Inddstria (Decreto-Lei n® 9.403, de 25 de junho de 1946).

As mudancas na organizacdo do Estado brasileiro, com a criagdo de 6rgéos
especificos para tratar da protecdo social, sdo reflexos do reconhecimento que o tema
passou a ter apés a Era Vargas. Além das iniciativas de protecdo social, mais
corporativas ou mais universais, e da afirmacdo da assisténcia social como uma agao
publica, por meio da criacdo do CNSS, aumentou a demanda por profissionais
especializados na area. Assim, o curso de servico social foi regulado pela Lei n° 1.889,
de 13 de junho de 1953, que disciplinou a concessdo do diploma de assistente social.
Em paralelo com o fortalecimento dos érgdos publicos (e instituicbes privadas) de
assisténcia social, o tema conquistou um espago académico importante para sua
afirmag&o como campo de conhecimento.

Por meio da Lei n® 2.613, de 23 de setembro de 1955, foi criado como entidade
autarquica o Servico Social Rural, com atribuicOes de “prestacdo de servi¢os sociais no
meio rural, visando a melhoria das condi¢Ges de vida da sua populagdo” (artigo 3°). No
seu ambito foram instituidos o Conselho Nacional do Servico Social Rural, os conselhos
estaduais e as juntas municipais, todos com metade dos seus membros indicados pelas
associag0es rurais.

Houve uma nova organizacgdo dos servi¢os de previdéncia com a edic¢do da Lei
Orgéanica da Previdéncia Social, Lei n® 3.807, de 26 de agosto de 1960. A direcdo do
sistema de previdéncia social passou a ser exercida pelo Departamento Nacional de

Previdéncia Social, gerido por um Conselho Diretor composto por dois representantes
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do governo, dois de empregados e dois de empregadores eleitos pelas respectivas
categorias (artigo 90). Além desse, havia ainda o Conselho Superior da Previdéncia
Social (CSPS), também com participacdo de empregados e empregadores (artigo 93),
com funcéo recursal superior em relacdo as decisdes dos IAPs, e o Conselho Atuarial,
composto por representantes do 6rgdo central e dos institutos (artigo 97). Ficou, entéo,
mais complexo o sistema de conselhos nas &reas (ainda indistintas) de previdéncia e
assisténcia social, com a divisdo de fungdes especializadas entre diferentes instancias
colegiadas.

A instituicdo da previdéncia social rural, por meio da Lei n® 4.214, de 2 de
marco de 1963 (Estatuto do Trabalhador Rural), e do Decreto n° 53.154, de 10 de
dezembro de 1963 (Regulamento da Previdéncia Social Rural), trouxe um elemento
novo ao sistema de previdéncia e assisténcia. Os trabalhadores rurais foram
reconhecidos como beneficiarios de diversos servicos de salde, previdéncia e
assisténcia, mas ndo condicionados a uma contribui¢do prévia do empregado (exceto no
caso de segurados facultativos). Ficava reforcada, entdo, uma possibilidade de
beneficios ndo contributivos, o que representava um passo mais distante do modelo
bismarckiano.

Em resumo, até o golpe militar de 1964, o Brasil construia um sistema de
protecéo social marcado por tensdes e ambiguidades. Em primeiro lugar, havia a tenséo
acerca do carater publico (ou ndo) da assisténcia social. De um lado, havia o
reconhecimento do papel historicamente exercido pelas entidades privadas, como as
Santas Casas de Misericordia; de outro, uma necessidade de que o Estado assumisse um
papel maior de controle e até de prestacéo dos servicos de protecdo social. Dessa tenséo
resultaram acfes ambiguas, que ora apontavam para o fortalecimento do protagonismo
privado na oferta dos servigos de assisténcia, como foi a criacdo da LBA, ora traziam a
questéo e as decisdes para dentro do governo, como ocorreu com a criagdo do CNT, do
ISSB, do CNSS e do CNSSR. Proliferaram, ainda, as formas hibridas, que mesclavam
caracteristicas privadas e estatais, como as CAPs e, depois, 0s IAPs e servicos sociais
autbnomos.

Os conselhos nacionais criados (CNT, CNSS e CNSSR) exerceram um papel
fundamental nessa disputa de concepcdes. Por um lado, representaram em favor das
entidades e categorias um compartilhamento do poder decisério, ainda muito incipiente
considerando o controle exercido pelo governo nas indicagdes e na esfera recursal, mas

importante para definir os rumos de uma politica que ainda se desenhava. Por outro
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lado, representaram em favor do governo uma busca por interlocutores néo
governamentais qualificados que pudessem, nos limites do que foi estabelecido nos atos
de criacdo, estimular o dialogo com entidades e corporacdes em prol das pautas
nacionais. Os conselhos se afirmaram, entdo, como espagos nitidamente
governamentais, em que o poder publico definia as regras e os limites do diélogo, dos
quais os representantes de grupos sociais selecionados, como entidades e corporagoes,
eram convidados a participar com a finalidade de promover acordos e conciliagcdes de
interesses. Isso reforcava o papel estatal como agente decisério em Gltima instancia, mas
também interessava aos demais participantes, pelo potencial de verem suas pautas
reconhecidas no desenho final de uma politica de caréater nacional.

Outra tensdo ndo resolvida nesse periodo era a contradigdo entre acdes de carater
seletivo e outras de caréter universal. A tensdo era acentuada pelo fato de que, partindo
de um momento inicial em que a protecdo social era prestada de forma universal por
entidades privadas, quando o Estado antes absenteista resolveu promover essas acdes,
direcionou-as apenas a categorias profissionais especificas, como foi o caso das CAPs e
IAPs. Isso causou uma primeira impressdo (ainda hoje repetida) de que o Estado era
incapaz de alcancar toda a populagdo necessitada e que as entidades privadas eram as
Unicas que se importavam com os menos favorecidos. As ambiguidades surgiam quando
se verificavam casos que confirmavam esse senso comum e outros que o refutavam. Por
exemplo, o apoio ao funcionamento da LBA e de toda a sua rede de assisténcia soava
como um reconhecimento do Estado da propria incapacidade de prestar servicos
universais a populagdo. Do mesmo modo, os sistemas de previdéncia estabelecidos nas
duas leis orgéanicas (de 1943 e 1960) conseguiam superar o corporativismo especifico
das CAPs e IAPs, mas permaneciam na légica de vinculagdo ao trabalho e a
contribuicdo prévia. Contudo, essas iniciativas conviviam com outras que apontavam na
direcdo contréria. Era o caso do Servigo Social Rural, criado pelo governo para a
prestacdo de servigos de forma universal e sem necessidade de contrapartida. Ao mesmo
tempo, entidades privadas como 0 servico social autbnomo se organizavam para a
prestacdo de servicos, mediante contribuicdo prévia, apenas para sua categoria. Todas
essas ambiguidades reforcavam a convicgdo de que o bindmio estatal-privado néo
formava um par ordenado com a dicotomia universal-focalizado.

Aqui também o papel dos conselhos nacionais é fundamental. Em primeiro
lugar, ha o Conselho Nacional do Trabalho, mostrando que, mesmo nas ac¢des mais

focalizadas, como as CAPs, é preciso ter um elemento superior de coordenacdo que
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garanta uma visdo de conjunto e um direcionamento comum. Em segundo lugar, h4 o
caso do CNSSR, que comprova que é possivel a participacdo da sociedade em drgéos
colegiados (em um sistema federativo de conselhos) para a coordenacéo de politicas de
carater universal promovidas pelo Estado. Por fim, 0 CNSS traz a nogao de que, mesmo
quando o Estado ndo presta diretamente os servigos, pode atuar como elemento de
coordenagéo e regulacéo da atuacéo privada, com base em um plano nacional.

Essas consideracdes mostram que os modelos bismarckiano e beveridgiano logo
se tornaram insuficientes para descrever a trajetoria da politica de assisténcia social no
Brasil e seus conselhos. Também evidenciaram tensbes que, com algumas mudangas,
permanecem até hoje na realidade dos conselhos da area.

O periodo ditatorial militar reiterou uma “dindmica singular de expansdo dos
direitos sociais em meio a restricdo dos direitos civis e politicos” (BEHRING;
BOSCHETTI, 2009, p. 135), numa busca de adeséo e legitimidade. Isso se traduziria
numa ampliacdo quantitativa e qualitativa dos servigos de assisténcia, mas uma retragéo
de compartilnamento da gestdo com a sociedade.

Os IAPs foram unificados no Instituto Nacional de Previdéncia Social, criado
pelo Decreto-Lei n° 72, de 21 de novembro de 1966, que também estabeleceu o sistema
geral de previdéncia social. Previu, como 6rgédos colegiados nesse sistema, o Conselho
Diretor do Departamento Nacional de Previdéncia Social (artigo 7°), o Conselho de
Recursos da Previdéncia Social (artigo 13) e o Conselho Fiscal do INPS (artigo 10),
todos com representantes das empresas e segurados, eleitos pelas categorias. O Decreto
n® 59.875, de 26 de dezembro de 1966, estabeleceu as regras para a eleicdo dos
representantes classistas nesses conselhos por meio de suas respectivas associagoes.

A Lei Complementar n® 11, de 25 de maio de 1971, instituiu o Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural), financiado pelo Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (Funrural). Foram mantidos os beneficios de previdéncia e
assisténcia ao trabalhador rural, independentemente de contribuicdo prévia. Na estrutura
administrativa do Funrural, foi criado um Conselho Diretor, composto por
representantes governamentais e das confederagcbes de categorias econdmicas e
profissionais agrarias (artigo 22).

Também foi mantido o Conselho Nacional de Servi¢co Social, com poucas
modificacdes, enquanto o Conselho Nacional do Trabalho j& havia sido convertido na

Justica do Trabalho, que continuou a existir. Ndo houve, portanto, uma diminui¢édo do
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ndmero de conselhos' e foram mantidas regras de indicacdo de representantes da
sociedade civil pelos prdprios pares. Isso reforca a analise ja feita neste capitulo de que
a expansdo dos conselhos no Brasil em periodos ditatoriais indica que ndo ha uma
relacdo necesséria entre a criacdo de conselhos e o aprofundamento da democracia.

Em 1974, o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social foi desdobrado em
Ministério do Trabalho e Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), pela
Lei n® 6.036, de 1° de maio de 1974. Na sua estrutura basica, estabelecida pelo Decreto
n® 74.254, de 4 de julho de 1974, figurava a Secretaria de Assisténcia Social (SAS)
como Grgdo central de direcdo superior. A LBA, o Funrural e o INPS apareciam entre as
entidades vinculadas, segundo o Decreto n° 74.000, de 1° de maio de 1974. Toda essa
estrutura foi reordenada com a criagcdo do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (Sinpas) pela Lei n® 6.439, de 1° de setembro de 1977. O MPAS
assumiu um papel central de orientacdo, coordenagdo e controle do sistema. O INPS
absorveu as fungdes (e o patrimonio) relativas as prestacbes de beneficios
previdenciérios e a LBA absorveu as funcgdes (e o patriménio) relativas as prestagdes de
assisténcia social. O Funrural teve sua estrutura administrativa esvaziada e o CNSS, que
permaneceu vinculado ao Ministério da Educacéo e Cultura, ndo foi sequer mencionado
como integrante do sistema. O CRPS permaneceu, com fungdes ligeiramente ampliadas,
como praticamente o Unico 6rgdo colegiado do sistema com participagdo da sociedade
civil.

Nesse novo formato, a alta institucionalizacdo da salude e da previdéncia
contrastava com a da assisténcia social, “que era basicamente implementada pela rede
conveniada e de servigos prestados pela LBA” (BEHRING; BOSCHETTI, 2009, p.
137). A prevaléncia da LBA sobre o CNSS nessa area representa uma retracdo do
processo que vinha sendo construido de afirmacdo da assisténcia como uma politica
publica e do papel do Estado como seu coordenador. Essa visdo esta bastante nitida nos

novos Estatutos da LBA, aprovados pelo Decreto n° 83.148, de 8 de fevereiro de 1979:

Art. 1° — A Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia — LBA, criada na
forma do Decreto-lei n°® 593, de 27 de maio de 1969, com personalidade
juridica de direito privado, é entidade integrante do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — Sinpas, vinculado ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS.

15 O Decreto n° 69.907, de 7 de janeiro de 1972, lista os 6rgéos de deliberacéo coletiva do Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social, em que € possivel perceber mencéo a 16 conselhos, a 2 comissoes e as
juntas de recursos. O Decreto n° 66.967, de 27 de julho de 1970, apresenta 4 conselhos e 2 comissdes
nacionais ligadas ao Ministério da Educagdo e Cultura (ai incluido o CNSS).
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Art. 2° — A LBA tem por finalidade primordial promover, mediante o estudo
do problema e o planejamento das solucdes, a implementacédo e execugdo da
politica nacional de assisténcia social, bem como orientar, coordenar e
supervisionar outras entidades executoras dessa politica (apud PINTO, 2003,
p. 43).

A afirmacdo da politica nacional de assisténcia social aconteceu, assim, em uma
posicdo bastante ambigua. De um lado, havia o apoio em um ministério e uma secretaria
fortes, coordenando um sistema nacional de previdéncia e assisténcia social com
expansdo dos recursos e do atendimento para a populacdo em geral. De outro lado,
havia a implementagdo da politica por entidades privadas, coordenadas por uma
entidade privada, em que o conselho que vinha sendo fortalecido como interlocutor com
a sociedade foi retirado dos debates e nada equivalente em termos de participacdo foi
posto no lugar.

Esse conjunto de tensGes ganhou voz nos movimentos pela redemocratizagéo do
Estado e no processo de discussdo da nova Constituicdo Federal. A sequéncia de
frustracdes — colégio eleitoral apds a campanha das Diretas J4, morte de Tancredo
Neves e fracasso do Plano Cruzado — intensificou a mobilizacdo para a participagéo na
Constituinte, resultando em 122 emendas populares assinadas por 12.277.423
brasileiros (BEHRING; BOSCHETTI, 2009). O Decreto n° 92.654, de 15 de maio de
1986, instituiu grupo de trabalho, sob a presidéncia do Prof. Wanderley Guilherme dos
Santos, para “realizar estudos e propor medidas para reestruturagdo das bases de
financiamento da Previdéncia Social e para reformulacdo dos planos de beneficios

previdenciérios” (artigo 1°), cujo resultado foi apresentado em forma de relatério:

Apbs longas e polémicas discussdes, o relatério final, que registra a auséncia
de consenso entre representantes de trabalhadores e técnicos governamentais,
sugere a criacdo da seguridade social, mas com uma separacao clara entre a
previdéncia (seguro), a assisténcia e a salde. A previdéncia deveria seguir de
modo mais puro a logica do seguro: seus beneficios deveriam ser
contributivos, proporcionais a contribuicdo e diretamente vinculados a
cobertura de um risco derivado da auséncia de trabalho. A assisténcia social,
por sua vez, deveria ser nao contributiva, financiada pelo orcamento fiscal,
destinada aos comprovadamente pobres, e seus beneficios ndo precisariam
corresponder a um risco social definido, além de apresentar carater ndo
permanente (BOSCHETT], 2003, p. 75).

Tanto as propostas populares quanto o relatério do grupo de trabalho foram
considerados parcialmente pela Assembleia Constituinte de 1987 e 1988, resultando no
desenho constitucional da assisténcia social que j& foi explicitado. O quadro geral da

assisténcia social até entdo, marcado pelas tensbes e ambiguidades entre visdes tdo
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diferentes, foi refletido na Constituicdo por meio de dispositivos timidos que nédo
abordaram essas tensdes e deixaram muito do desenho institucional para a legislacéo
posterior. Houve o mérito, que, se foi o Unico, ndo € por isso menos importante, de
afirmar a assisténcia social como um direito social.*®

Em 1989, foi criado o Ministério do Bem-Estar Social, absorvendo a funcéo de
assisténcia social. Depois de denlncias de corrupcdo que levaram ao processo de
impeachment do entdo presidente Fernando Collor, a LBA foi extinta por meio da
Medida Provisoria n° 813, de 1° de janeiro de 1995. O CNSS foi extinto por duas vezes:
uma pelo Decreto n® 93.613, de 21 de novembro de 1986, reestabelecido no ano
seguinte; outra (definitiva) pela Loas, em 1993, quando deu lugar ao atual CNAS.

O Programa Comunidade Solidéaria foi criado pelo Decreto n® 1.366, de 12 de
janeiro de 1995, com a finalidade de “coordenar agdes governamentais voltadas para o
atendimento de parcela da populacdo que ndo dispde de meios para prover suas
necessidades basicas e, em especial, 0 combate & fome e & pobreza” (artigo 1°). O
programa contava com um conselho, com representantes da sociedade civil, designados
pelo presidente da Republica, que veio a ser extinto pelo artigo 6° da Lei n° 10.869, de
13 de maio de 2004. Enquanto permaneceu vigente, o programa foi responsavel pela
coordenacéo da Rede de Protecéo Social, que integrava diversas agGes governamentais
voltadas a parcela mais pobre da populacéo.

Isso resultou em uma tenséo entre as a¢des do Programa Comunidade Solidaria e
a atuacdo do CNAS e dos 6rgdos de assisténcia social. A edicdo da Loas, por meio da
Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, deu folego novo para as expectativas de
consolidacdo de uma politica nacional de assisténcia social com carater publico e
universal. Os pontos mais destacados da Loas, em relacdo ao CNAS e & participagao
social, ja foram analisados neste capitulo, com indicacdo das similaridades e contrastes
com o “modelo SUS”.

Impulsionados pela Loas, os agentes publicos ligados & assisténcia social
retomaram a mobilizag&o para a reconstituicdo de um sistema integrado para a érea. 1sso
resultou na primeira versdo da Politica Nacional de Assisténcia Social sob a égide da

nova Constituicdo Federal, a PNAS de 1998 e as Normas Operacionais Bésicas (NOB)

% Nas constituicdes anteriores, ja constavam dispositivos sobre amparo a familia, maternidade, infancia,
adolescéncia e “familias de prole numerosa” (Cf. artigo 175 da EMC 1/69; artigo 167 da CF/1967; artigo
164 da CF/1946; artigos 124 a 127 da CF/1937; artigos 113, paragrafo 34, 138 e 191 da CF/1934). Ndo
sdo, contudo, comparaveis aos da Constituicdo Federal de 1988 em termos de explicitagdo de direitos e
responsabilidades.
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de 1997 e 1998. A Loas, a PNAS e as NOBs compuseram um embrido de um sistema
federativo de distribuicdo de competéncias entre Unido, Estados e municipios acerca das
acOes de assisténcia social. Esse esfor¢o de descentralizagéo e integragdo das instancias
publicas contrastava fortemente com a légica de atuagdo do Programa Comunidade
Solidaria e os seus sombreamentos mostravam como a concepc¢do publicista da
assisténcia social ndo era predominante. Em 2004, o programa foi interrompido.

Em 2003, foi realizada a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que
defendeu a implantacdo de um sistema Unico. Assim, o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) foi o colorido que preencheu os contornos tragados pela Constituicdo
Federal acerca da assisténcia social. A PNAS de 2004 e a NOB de 2005 estabeleceram
as regras de funcionamento do Suas, incluindo a articulagcdo de conselhos nacional,
estaduais e municipais de assisténcia social e a articulagdo com entidades e
organizagOes da sociedade civil. Estava pintado o quadro que resultou no Suas como o
conhecemos hoje, emoldurado pela recente sancéo da Lei n® 12.435/2011, j& comentada.

Esse percurso histérico indica a transformacdo das relacbes, mas ndo a
superacdo das tensbes. Permaneceu a disputa em torno de concepgles mais
universalistas e mais corporativas de prote¢éo social, assim como as diferengas entre
visBes mais publicistas e mais privatistas dessas politicas. Esse cendrio resultou em
algumas questdes mais especificas, que orientaram a pesquisa empirica a ser descrita no
capitulo seguinte.

A primeira é sobre o papel do conselho no processo decisorio. O Suas e a PNAS
foram construidos em torno do mito da paridade entre governo e sociedade civil, nas
instdncias de participacdo social. Isso induz a crer que ha uma predisposi¢éo para o
compartilhamento do poder decisorio entre essas instancias, em prol de um sistema
publico e participativo. Todavia, momentos de publiciza¢do ndo s&o inéditos na historia
da assisténcia, como visto, e podem acontecer de diversas maneiras. Por isso &
importante questionar se 0 CNAS, nesse processo, funciona como uma instancia de
mediacdo de conflitos e formag&o de acordos ou se h4 uma polarizacdo mais extremada
em torno das tensdes ja levantadas.

A hipotese a ser levantada parte da premissa de que a propria composigdo do
conselho induz a uma acomodacéo de interesses. N&o estéo |4 representados setores que
poderiam ser contra 0 modelo adotado, como o segmento empresarial ou patronal, que é
responsavel por boa parte do financiamento da seguridade social hoje. Sendo 0s

membros do conselho pessoas que compartilham um mesmo campo e falam uma mesma
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lingua, é possivel esperar maior grau de consenso e adesdo em torno das propostas
elaboradas pelo governo, que tende a ter um protagonismo esperado, dado 0 momento
histdrico de republicizacdo dos servigos de assisténcia social. A hipotese a ser testada,
portanto, é de que o processo decisorio interno do CNAS favorece mais as posi¢des dos
representantes do governo do que as dos representantes da sociedade civil.

Essas informacGes ajudam a perceber as caracteristicas do modelo “conselhista”
brasileiro, em especial aquele baseado no “modelo SUS”. Resta, ainda, identificar esse
modelo do ponto de vista interno, ou seja, do modo como esses elementos s&o
traduzidos no processo decisorio do 6rgdo colegiado. Para isso, o proximo capitulo
apresenta uma analise do caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social, cujas

caracteristicas mais gerais ja foram aqui descritas.
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3 O PROCESSO DECISORIO EM CONSELHOS

3.1 Descricao da pesquisa

O capitulo anterior tratou das experiéncias de conselhos no Brasil, como
formagdes sociais, 0 que permitiu resgatar as transformagdes por que passaram esses
espacos ao longo dos diferentes momentos politicos brasileiros. Ha, portanto, um
acimulo histérico de experiéncias por tras das préticas atuais que influencia a
organizagdo dos modelos conselhistas do presente. Vistos esses antecedentes, a
formacdo social atual dos conselhos no Brasil demanda uma investigagdo mais
especifica: “O estudo de uma formacéo social € fundamentalmente um estudo empirico.
E necessario ter dados concretos, estatisticos ou de outro tipo, os quais devem ser
submetidos a um estudo critico” (HARNECKER, 1973, p. 143).

O estudo empirico realizado teve como foco o Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS), que foi escolhido por diversas razbes. A primeira é a consideracéo de
que existe uma tendéncia de replicagcdo do “modelo SUS” de conselhos, como visto no
capitulo anterior, na area das politicas sociais. O CNAS foi o primeiro (a Lei Orgénica
da Assisténcia Social é de 1993), o mais proximo (por também fazer parte da area de
seguridade social) e o mais abrangente (5.254 conselhos municipais, segundo o
Datasuas) processo de institucionalizacdo de um sistema de conselhos, apos a éarea da
saude. Em termos de réplicas do “modelo SUS”, portanto, ndo had melhor conjuntura
para estudo do que a rea da assisténcia social.

Um segundo motivo diz respeito ao equilibrio de interesses dentro do conselho.
O CNAS (embora néo tenha inaugurado) foi um dos precursores da ideia da paridade na
composicdo, entendida como igual numero de membros governamentais e nao
governamentais, que difere da paridade em favor do usuario, adotada na salde.
Relacionar governo e sociedade civil por meio dessa logica dicotbmica torna mais
evidente a contradicdo entre ambos 0s segmentos e faz desse conselho um caso
exemplar de anélise de hegemonia sobre o processo decisorio.

A pesquisa, com esse recorte, trata do CNAS como formagéo social especifica,
sob uma abordagem ideoldgica. O sistema ideolégico compde, com o sistema juridico-
politico, o eixo principal da superestrutura determinada pelas relagdes de producdo de

um dado momento histérico. Enquanto este Ultimo sistema é abordado nos estudos que
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tratam dos conselhos como conceitos formais, o plano ideolégico requer um enfoque na
atuacéo dos grupos envolvidos nesses espacos. Aqui cabem algumas distingdes.

A primeira delas € considerar que o nivel ideoldgico é uma realidade objetiva,
composta por dois tipos de sistemas: os sistemas de ideias — representagdes sociais (as
ideologias em sentido restrito) e os sistemas de atitudes — comportamentos sociais
(HARNECKER, 1973, p. 100). Muito embora as mesmas fontes de dados possam ser
utilizadas por uma andlise de conteudo, para o estudo das representagdes sociais, 0 foco
desta pesquisa recai sobre as ideologias como comportamentos sociais, o que a limita ao
segundo tipo. Ainda que transite pela forma do ndo-dito ou das regras implicitas, o
conjunto de comportamentos dos individuos envolvidos com uma dada formacdo social
constitui uma realidade que pode ser objetivamente compreendida e — como se propde
aqui — mensurada como parte de um sistema ideoldgico.

Outra distingdo necessaria ocorre entre ideologias tedricas (forma mais ou
menos consciente, reflexiva, sistematizada) e ideologias praticas (forma mais ou menos
difusa ou irreflexiva) dentro de cada regido ideolégica (HARNECKER, 1973, p. 103).
No ambito dos conselhos, existe uma faceta mais sistematizada do comportamento dos
conselheiros, exposta nos regimentos e cddigos de ética, em que ha uma reflexdo
tedrica sobre esse modo de agir. O que se pretende captar na pesquisa € 0 outro vies,
mais espontaneo, do comportamento do conselheiro em seu sentido pratico, no

cotidiano da tomada de decisdo:

As ideologias, como todas as realidades sociais, s6 se tornam inteligiveis
através de sua estrutura. A ideologia comporta representacfes, imagens,
sinais etc., mas estes elementos considerados isoladamente ndo fazem a
ideologia; é seu sistema, seu modo de combinar-se, o que lhes da sentido; é
sua estrutura que determina seu significado e fungdo. Pelo fato de estar
determinada por sua estrutura, a ideologia supera como realidade todas as
formas nas quais € vivida subjetivamente por este ou aquele individuo. A
ideologia, portanto, ndo se reduz as formas individuais nas quais € vivida e,
por isso, pode ser objeto de um estudo objetivo. E por isto que podemos falar
da natureza e da fungdo da ideologia e estuda-la (HARNECKER, 1973, p.
102).

O resultado desse estudo objetivo pode ser entendido como uma tendéncia
ideoldgica (HARNECKER, 1973) que influencia o processo de tomada de deciséo
dentro do conselho estudado. Em termos de comportamento, é possivel observar como
tendem a agir os diversos participantes nos diferentes momentos em que o conselho

discute suas pautas.
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A atuacdo do CNAS ¢, assim, uma conjuntura politica especifica, de uma dada
formacéo social, e seu estudo caracteriza uma analise de conjuntura. Como proposta
cientifica, a analise de conjuntura esta assentada sobre um sistema de contradi¢des, em
que uma contradicdo ocupa um lugar principal, e as demais, um lugar secundario
(HARNECKER, 1973, p. 147). No caso do CNAS, a principal contradigdo observada
estd situada na dicotomia entre governo e sociedade civil, como agentes de deciséo
sobre as politicas da &rea. Todas as demais contradi¢es sdo consideradas secundarias
em relacdo a esta, que orienta toda a estruturagdo logica da pesquisa empirica
apresentada.

Em resumo, a pesquisa € uma analise da conjuntura politica do CNAS nos anos
de 2007 e 2008, dada a formacdo social especifica dos conselhos no Brasil,
considerando a contradicdo basica entre governo e sociedade civil, por meio de uma
abordagem ideoldgica, assim entendida como o sistema de comportamentos, em sentido

prético, dos conselheiros durante o processo decisorio.

3.1.1 Objetivo e hipotese

A pesquisa teve por objetivo avaliar, nas decisdes do CNAS, a prevaléncia dos
interesses dos segmentos componentes. O colegiado, em sua composi¢do plenaria, conta
com paridade de representantes da sociedade civil e do governo, proporcdo que é
mantida em quase todos os subgrupos integrantes da sua estrutura.'’ Essa forma de
equilibrar os membros governamentais com igual nimero de representantes ndo
governamentais — tradicionalmente chamada de paridade — é comum em diversos
conselhos nacionais e outras instancias criadas apds a Constituicdo Federal de 1988 e
constitui um dos efeitos visiveis do fendbmeno da replicacdo de estruturas de
participacdo social p6s-SUS (muito embora nesse sistema a paridade ocorra em relacéo
aos usuérios, ndo ao governo). Em tese, a paridade entre membros governamentais e
ndo governamentais deveria levar a um equilibrio de interesses entre sociedade civil e

governo, expressos nas decisdes do conselho.

7 Também exibem composicéo paritaria as comissdes teméticas e os grupos de trabalho do CNAS. Como
excecdo a regra, podem ser citados poucos casos, como a comissao eleitoral, formada exclusivamente por
integrantes ndo governamentais.
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Essa € a concepgéo que se pretende colocar em questéo, por meio da hipdtese de
que as decisdes do CNAS refletem, majoritariamente, os interesses de um segmento
especifico, no caso o governamental. Para levar a efeito essa analise, é preciso
identificar conceitualmente o que se entende por decisdo do conselho e quais as
estratégias propostas para medir, nesses fendmenos, o aspecto entendido como

prevaléncia.

3.1.2 Conceitos e métodos

O CNAS possui diversas competéncias definidas em lei e normas infralegais,
com efeitos sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social, o Fundo Nacional de
Assisténcia Social, o Sistema Unico de Assisténcia Social, a certificagdo de entidades
(na época da pesquisa) e seu proprio funcionamento interno. Em geral, essas
competéncias sdo cumpridas por meio de manifestacfes institucionais do 6rgdo, que
revelam a posi¢do e o juizo de valor do grupo que compde o conselho acerca de
determinada questéo. Para chegar a essas manifestagdes, o 6rgdo prevé algumas formas
de deliberagéo coletiva, sendo que “o conceito de deliberacéo refere-se a um processo
decisorio que € precedido de um debate bem informado acerca das alternativas postas a
definicéo dos problemas e as formas de intervencdo” (PONTUAL, 2008, p. 14).

Essa tomada de posicéo acerca de um assunto submetido a analise do conselho é
0 que estd sendo considerado aqui como decisdo. E, portanto, um tipo especial de
manifestacdo. Para os efeitos deste trabalho, manifestagdo é considerada como a
exteriorizagdo, explicita e consciente, de qualquer juizo sobre um determinado assunto.
As manifestacbes podem ser individuais, quando emitidas no intuito de expressar a
opinido pessoal do participante, ou institucionais, quando se referem a posicéo assumida
pelo grupo que compde o conselho. No CNAS, ndo ha representacgdo individual, por isso
todas as manifestagdes gozam de institucionalidade, o que torna essa distingdo pouco
atil. Mas é importante diferenciar as manifestagdes institucionais dos diversos grupos e
segmentos representados na composicdo plenaria daquela que se expressa como
manifestacdo institucional do CNAS. O que distingue as duas € exatamente 0 momento
da deciséo.

Considerando isso, é possivel definir a decisdo como o ato enunciativo que,
baseado nas manifestacOes dos diversos componentes do CNAS e nas suas interagdes

discursivas, produz um tipo de juizo que passa a ser reconhecido como a manifestacéo
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institucional do conselho. Aos seus membros cabe, a partir da decisdo, afirmar e
defender essa manifestagdo resultante nos demais espagos de que participam, assim
como enunciaram as manifestacdes institucionais dos grupos que representam perante o
conselho. A importancia dada a manifestagdo institucional do CNAS em outros espacos
é que torna disputado o processo de tomada de decisdo. Assim, para identificar as
decisdes dentro do extenso conjunto de manifestagOes proferidas no ambito do CNAS,

podem ser buscadas as seguintes caracteristicas:

Explicitude — para efeitos desta pesquisa, somente sdo consideradas as
manifestacdes verbais, explicitas, pablicas e registradas dos participantes;

Institucionalidade (do CNAS) — também somente sdo consideradas as
decisdes reconhecidas como provenientes do conselho como um todo, ndo de um dos
seus segmentos;

Conclusividade — diferentemente das propostas, as decisdes possuem um
carater de conclusdo das deliberagdes, ou seja, encerram um processo de disputa entre
as diversas manifestagbes concorrentes e estabelecem um parametro a ser considerado
nos debates futuros;

Autoridade — para serem reconhecidas, as decisdes precisam ser afirmadas

pelos agentes previamente legitimados como representantes institucionais.

O percurso previamente definido pelo qual as manifestagfes interagem e
orientam a decisdo posterior € 0 método de tomada de decisdo. Na experiéncia plenéria

do CNAS, foram identificados trés métodos principais:

Votagdo — o0s participantes sdo chamados a manifestar sua opinido sobre
propostas ou alternativas pré-definidas, em votacéo individual e identificada;

Aclamacdo (também chamada de unanimidade) — o0s participantes s&o
consultados coletivamente e, por unanimidade ou por maioria ndo identificada,
concordam com uma determinada deciséo;

Decisdo presidencial — o responsavel pela conducdo dos debates (presidente
ou vice no exercicio da presidéncia) decide pelo acatamento ou ndo de uma proposta,

sem consulta a plenéria.
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O método de decisdo, seja qual for, é precedido de um periodo de apresentacdo
de propostas e manifestagdes sobre essas propostas. Nesse momento de didlogo, é
possivel identificar os interesses em disputa, partindo dessas manifestacdes como
elementos indicadores. A esse momento de didlogo pré-decisério convém chamar
deliberacdo. O ponto de partida de uma deliberagdo é a manifestacdo inicial que
provoca as demais manifestagdes, favoraveis ou contrarias. Em geral, essa manifestacéo
inicial é um pedido, uma exortagdo a que seja tomada uma decisdo institucional pelo
CNAS, em determinado sentido. Essa manifestagdo em favor de uma decisdo do
conselho foi chamada aqui de proposta. No momento de deliberagdo, essa proposta
inicial pode ser apoiada, refutada ou até mesmo modificada, até a tomada de deciséo,
em que é afirmada a posi¢do institucional do 6rgdo. Em resumo, a deliberagdo é
entendida como o conjunto de dialogos entre a proposta inicial e a decis&o.

Em todo esse processo de tomada de decisdo (simplificadamente, proposta-
deliberagdo-decisdo), é possivel investigar a prevaléncia de interesses, como tratada na
hipotese. Algumas varidveis podem ser associadas a cada um desses momentos, como

nos trés casos descritos a seguir:

Comparacéo de prevaléncia no momento pré-deliberacdo — diz respeito as
condicBes efetivas de proposicdo e deliberacdo, ou seja, & possibilidade que um
determinado grupo tem de apresentar propostas e, com isso, iniciar deliberacdes e
decisdes. As variaveis para realizar essa comparagdo referem-se as proprias condicdes
de debate, tais como presenga, participagdo nos grupos e comités, influéncia na pauta ou
tempo de fala. Esses indicadores também ndo sdo inteiramente adequados, porque sdo
menos explicitos e lidam pouco com a tomada de decisdo em si. A existéncia de
condigdes de debate em favor de um grupo ndo significa, necessariamente, que esse
grupo influencia as decisdes institucionais do Conselho.

Comparagdo de prevaléncia no processo de tomada de decisdo como um
todo — reflete a capacidade de um determinado grupo orientar a decisdo do conselho.
Uma das formas de medir essa relagéo € pela comparacéo entre o nimero de propostas
aceitas, por segmento, e total de propostas apresentadas. Uma forte limitacdo dessa
varidvel é que passa diretamente da proposta a decisdo, ou seja, ndo considera a
multiplicidade de possibilidades do momento de deliberacéo. As alteragdes de proposta,
em geral bastante numerosas, séo intensas o suficiente para descaracterizar a proposta

inicial. Em suma, as manifestacdes de varios conselheiros sdo corresponsaveis pelo
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desenho final que a proposta venha a tomar, o0 que torna menos relevante, para detectar
influéncias, a identificagdo do seu primeiro autor.

Comparacdo de prevaléncia durante a deliberacdo — no periodo de
deliberagdo h4, efetivamente, uma disputa de interesses. Uma das formas mais explicitas
de identificar essas relacBes é por meio da comparagdo da frequéncia de manifestacdes
de apoio e repudio as propostas e manifestaces anteriores. Listando essas
manifestacBes por segmento, € possivel uma primeira aproximagdo com as relacdes de
disputa entre os segmentos envolvidos.

Comparagdo de prevaléncia no momento da decisdo — especialmente no
meétodo da votacdo, as decisbes do conselho resultam da articulagdo dos participantes
em torno das propostas mais proximas ao seu interesse. Essa capacidade de formacéo de
consensos ou de blocos decisorios, considerada como coesdo, pode ser medida por meio
da convergéncia de votos. Comparando as coincidéncias de votos dos conselheiros,
isolados ou agrupados, € possivel perceber que grupos sdo 0s mais coesos e conseguem

alinhar o maior nimero de outros votos, numa indicacdo bastante precisa de influéncia.

Na pesquisa realizada, foram privilegiadas as duas Ultimas formas de medigéo da
prevaléncia. Isso decorreu, além das dificuldades ja apontadas, da concepcéo de
prevaléncia de interesse como um aspecto politico e dindmico, em que importam mais
as estratégias de articulacéo e alinhamento do que o resultado da decisdo isoladamente.
Ha a premissa, portanto, de que a prevaléncia de interesse fica muito mais explicita no
momento da deliberacdo do que nos demais, sendo o resultado da decisdo um reflexo
disso. Nessa concepgdo, importa menos identificar o primeiro autor da proposta
considerada prevalecente do que apontar os grupos que atuaram, na fase de deliberagéo,
para manifestar apoio e, na fase de deciséo, para atrair os votos dos demais.

Outra importante observagdo é que essa posi¢do termina por forcar uma
identificagdo entre grupo e interesse, ou seja, presume o interesse com base na autoria
da manifestacdo. Para verificar de modo mais preciso o conte(ldo do interesse, seria
necessario analisar as ideias contidas na manifestacdo em si, o que ndo foi realizado
nesta pesquisa. Assim, foi assumida a presuncdo de que 0S grupos S0 proxy para 0s
interesses, 0 que explica a adogcéo desses termos como equivalentes de pesquisa. 1sso
ndo impede, todavia, que essa suposi¢do relativa seja posta em questdo apOs 0S

resultados obtidos.
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Para verificar a hipotese, foram consideradas, prioritariamente, as seguintes

variaveis:

Proporcdo de manifestagdes de juizo — calculada com base na frequéncia de
manifestacBes explicitas de apoio ou repudio, por segmento (governo e sociedade civil),
as manifestacbes dos demais, durante os momentos de deliberacdo. Pode ser
considerado prevalente o interesse do grupo que recebe uma maior frequéncia relativa
(ponderada pelo nimero de manifestaces recebidas) de manifestaces de apoio,

comparadas as de repudio, originadas do proprio grupo e dos demais.

PMa(GxG) = nMa(GxG)/nM(GxG) | Onde:

PMr(GxG) = nMr(GxG)/nM(GxG) | nM (YxZ) = namero de manifestacdes de juizo do
PMa(GxS) = nMa(GxS)/nM(GxS) | segmento Y referentes ao segmento Z

PMr(GxS) = nMr(GxS)/nM(GxG) | nMa = nimero de manifestacbes de apoio
PMa(SxS) = nMa(SxS)/nM(SxS) nMr = ndmero de manifestacdes de repldio
PMr(SxS) = nMr(SxS)/nM(SxS) PMa = propor¢do de manifestacdes de apoio
PMa(SxG) = nMa(SxG)/nM(SxG) | PMr = proporcéo de manifestacdes de repldio

PMr(SxS) = nMr(SxS)/nM(SxG) (G) = segmento do governo
(S) = segmento da sociedade civil

HIPOTESE: PMa(SxG) > PMa(GxS) e PMr(GxS) > PMr(SxG)

Proporgdo de coesdo dos votos — calculada pela probabilidade de votos
concordantes (sejam favordveis, contrarios ou abstencdes) entre dois conselheiros
individualmente considerados em relacdo ao total de votos simultdneos desses
conselheiros (proferidos nas mesmas oportunidades de votacgéo). Pode ser considerado
prevalente o interesse do grupo que obtém uma maior probabilidade de coesdo interna

(se for o caso) e de coesdo de votos com 0s demais grupos.

PCV(C1xC2) = nVC(C1xC2)/nV(C1xC2) | Onde:

PCV(G) = nVC(G)/nV(G) nVC = ndmero de votos concordantes
PCV(S) = nVC(S)/nV(S) nV = nlmero de votos simultaneos
PCV(GxS) = nVC(GxS)/nV (GxS) PCV = proporgéo de coeséo de votos

-C . _C . (C1xC2) = entre o Conselheiro 1 e o Conselheiro 2
©)=L(G2); (5)=L(82); (G) = entre os membros do governo

cxS) = CG+52) - (G) - (S (S) = entre os membros da sociedade civil

(©xS) C( 2)-(6)-6) (GxS) = entre cada membro do governo e cada
membro da sociedade civil

HIPOTESE: PCV(G) > PCV(GxS) > PCV(S)

3.1.3 Fontes de pesquisa

Para obter os dados necessarios a andlise da hipotese, é preciso identificar fontes

confidveis de pesquisa. Os conselhos nacionais em geral — e 0 CNAS em particular —
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promovem seus processos de tomada de decisdo de forma presencial em reunides
plenérias. Essas reunibes representam a ocorréncia dos momentos de proposicao,
manifestacdo e decisdo, que interessam a esta pesquisa. Os dados referentes a cada
manifestacdo, portanto, podem ser recuperados por meio das formas usuais de registro
das reunides plenérias.

Uma primeira possibilidade é a recuperacéo do conteido das reunides por meio
da memoria dos participantes, em técnicas como as entrevistas. Essa alternativa néo
atende ao objetivo da pesquisa, pela falta de sistematicidade e pelo risco de
ressignificacdlo da memoria pelo entrevistado, privilegiando suas manifestacOes
individuais em detrimento da manifestagdo institucional do conselho, por exemplo.
Outra forma de registro é a gravacdo em 4udio ou sua respectiva transcricdo. Nessas
midias estdo registradas as falas dos participantes, que permitem recuperar o conteido
de suas manifestagdes. A desvantagem desses meios é que ndo foram submetidos a
revisao coletiva pelos proprios emissores, o que favorece ambiguidades e leituras fora
de contexto. Ha, ainda, as resolucdes, notas e mocdes, documentos que formalizam e
explicitam as decisbes do CNAS. S&o insuficientes, no entanto, para informar os dados
referentes aos momentos pré-decisorios, como as deliberagBes e propostas. Todas essas
formas de registro — memaria, degravagao, atos normativos —, apesar da insuficiéncia,
foram utilizadas como fontes auxiliar de pesquisa.

As atas das reunifes plenarias foram eleitas como fonte primaria da pesquisa por
diversas razbes. Em primeiro lugar, explicitam as manifestagdes dos participantes, de
forma identificada, no contexto em que foram proferidas. Em segundo lugar, sdo
documentos disponiveis publicamente, de facil acesso, e sistematizados de acordo com
cada etapa da reunido. Em terceiro lugar, as manifestages reunidas nas atas sdo as
manifestacBes institucionais dos participantes, no exercicio da fungdo de conselheiros.

Além disso, as atas representam o resultado de um processo complexo de
manifestacdo coletiva, em que os participantes intervém em duas fases. Na primeira,
proferem suas manifestacbes durante a reunido, devidamente registradas em audio. Esse
registro é transcrito, sintetizado e sistematizado por uma equipe técnica envolvida com
as tematicas e os trabalhos do conselho. Esse produto retorna aos conselheiros, num
segundo momento, para que possam avaliar sua exatidao e confirmar a legitimidade do
documento, em reunides plenarias, durante 0 momento de aprovacao das atas anteriores.
S8o duas construgbes coletivas distintas, em que a forma e o significado das

manifestacGes podem ser estabelecidos e revistos coletivamente.
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Quando a ata é discutida e aprovada em reunido plenaria, presume-se que todo o
conselho, coletivamente, concordou com aquela sintese. Portanto, as falas reduzidas,
excluidas ou mesmo modificadas passaram por uma analise coletiva feita pelos proprios
emitentes e foram confirmadas como a representagdo oficial das manifestaces
institucionais, independentemente do que consta do registro em &udio. Com a
reinterpretacdo do que foi dito, os conselheiros constroem e reconstroem a propria
narrativa. Por esse processo, é inteiramente adequado considerar o conteldo das atas das
reunides plenarias como um registro amplo e legitimo das deliberacbes e decisbes
institucionais no &mbito do conselho, mais do que qualquer outro documento.

A adocéo das atas como fonte primaria de pesquisa implica reconhecer e analisar
as suas limitagdes. Atas ndo sdo documentos completos, como as gravacgoes, e ndo
expdem a integralidade da fala dos participantes. Isso pode limitar a compreenséo de
alguns debates e alguns argumentos, mas o foco desta pesquisa € na articulacdo das
manifestacGes e ndo necessariamente no seu conteddo integral. Outra dificuldade é a
existéncia de erros de redagdo e de identificagdo e um bom numero de omissdes no
texto. A corregdo dessas informacdes pela consulta as fontes auxiliares nem sempre é
possivel, 0 que torna esses erros inevitaveis. A forma adotada para lidar com essas
situacOes de erro de texto € ampliar o universo de analise, para que essas situacoes se
tornem uma fragdo menor do conjunto de dados analisados.

Por fim, uma limitacdo bastante relevante das atas € a falta de um formato
padronizado e sistematico de registro das manifestacbes. A forma de redacgéo varia ao
longo do periodo pesquisado e nem sempre permite a identificacdo facil dos elementos
que importam as variaveis desta pesquisa. Por essa razdo, neste estudo foi necessério
um trabalho prévio de registro e categorizacdo das manifestacbes (e de outras
informacOes relevantes) que se encontravam dispersas ao longo do texto, em um

formato mais compreensivel e comparavel, que serd exposto adiante.

3.1.4 Universo de analise e categorias

Nesta pesquisa, foram analisadas as atas de sessbes plendrias das reunibes
ordinarias e extraordinérias (incluindo descentralizadas e ampliadas) do Conselho

Nacional de Assisténcia Social entre 14 de fevereiro de 2007 e 14 de agosto de 2008,
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num total de 15 reunides ordinérias e 3 extraordinarias'® em 31 datas. Isso representa o
registro e a analise de 2.207 manifestacGes de 78 conselheiros, além de convidados e
funcionérios.

O periodo de 2007 a 2008 foi escolhido por trés razdes principais. Em primeiro
lugar, pelas limitagdes da pesquisa, realizada com prazo certo e sem aporte de recursos,
0 que impediu a andlise de um periodo maior. Em segundo lugar, porque corresponde
aos momentos imediatamente anteriores e imediatamente posteriores ao processo de
investigacdo dos atos ilicitos na concessdo de certificacdo de entidades beneficentes,
que resultaram na prisdo de varios conselheiros da sociedade civil e na revisdo das
competéncias, da estrutura e da composi¢do do conselho, numa nitida circunstancia de
ruptura com o que era tido como funcdo “cartorial”. Por fim, esse periodo corresponde
ao mandato em que o autor da pesquisa exerceu, naquele colegiado, a fungéo de
conselheiro, o que contribuiu para, na condigdo de observador participante, uma melhor
formulacédo de hipoteses e contextualizagdo dos dados.

Um primeiro levantamento de informac6es foi a identificacdo, em cada ata, dos
conselheiros presentes, bem como sua categorizagdo por segmento, entidade ou 6rgéo
representado, titularidade e datas de ingresso e saida do conselho. Também foram
relacionados segundo 0s grupos e comissdes que integravam. O segundo momento
envolveu o tratamento das manifestacdes, organizadas de acordo com as varidveis
necessarias para o teste da hipotese.

Alguns tipos de manifestacbes foram desconsiderados do universo de analise,
por ndo fornecerem informagdes relevantes para a pesquisa. A primeira variavel de
exclusdo foram os meros informes dos conselheiros, que, por ndo possuirem carater
propositivo ou decisorio, ndo foram registrados. As perguntas e suas respectivas
respostas, muito embora eventualmente registradas quando ocorriam durante um
momento de deliberacdo, ndo foram consideradas como variaveis. Por fim, foram
ignoradas também as manifestacbes (inclusive propostas e decisdes) referentes aos
processos de certificagdo de entidades beneficentes de assisténcia social presentes
nessas atas, pela especificidade dos seus debates, muito orientados a critérios
vinculantes definidos legalmente, o que traz pouca informacéo Util sobre a prevaléncia

de interesses investigada.

18 A 146 Reunido Ordinéria foi realizada de forma descentralizada e ampliada e ndo foram encontradas
manifestacdes propositivas que atendessem aos critérios de analise.
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Apos essa delimitagdo do universo de andlise, as manifestacdes dos conselheiros

foram categorizadas segundo:

NUmero — um ndmero Unico de registro, para indicagdo de referéncia;

Reunido — reunido em que a manifestagdo foi proferida;

Data — data em que a manifestacéo foi proferida;

Autor — participante autor da manifestacéo;

Conteudo — contetdo resumido da manifestacao;

Referéncia — manifestacdo anterior a que o autor se refere, se for o caso;

Teor da manifestacdo — indicacdo se é uma manifestacdo de explicito apoio
ou repudio, se for o caso, a manifestagdo referida;

Proposta — indicacdo se € uma proposta inicial para deliberacdo ou uma
alteracdo da proposta referida, se for o caso;

Teor da decisdo — indicagdo da decisdo tomada em relacéo a proposta:

aceita — proposta aceita pelo conselho;

recusada — proposta recusada pelo conselho;

alterada — proposta alterada por outra;

considerada — proposta considerada em complemento a outra aceita;

superada — proposta desconsiderada em vista de fatos ou dados novos;

Método de decisdo — caso a proposta tenha sido objeto de deciséo, indica o
método utilizado para julgé-la (acatamento pelo presidente, aclamacédo ou votacao);

Tipo de ato — se houver sido aceita, indica o tipo de ato resultante da proposta

(resolugéo, nota, mogéo etc.).

Além desses dados, foi especificamente registrada, nas votacfes em que foi
possivel a identificagdo nominal, a posicdo de cada conselheiro votante. O cruzamento
dos dados das manifestagbes com a tabela de informagdes dos conselheiros permite
ainda a classificacdo das manifestacdes por segmento autor. As informagdes resultantes

da andlise desses dados sdo apresentadas a seguir.
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3.2 Resultados da Pesquisa

3.2.1 Condicdes de participagdo

O primeiro conjunto de dados diz respeito as condigdes de participacdo, entre as
quais foram especificamente analisadas situagdes como a presenga, vocalizagdo e inter-
relacdo das manifestacbes. As condigbes de participagdo representam a igualdade
formal entre os participantes do conselho, o equilibrio nas oportunidades de participacdo
nos debates.

A primeira condicdo analisada foi a presenga nas reunides plenarias. Para
efetivar esse célculo, foi considerada a nomeacdo dos presentes, realizada no inicio de
cada dia de reunido, conforme registro em ata. A nomeagéo dos presentes, geralmente
feita pela secretaria-executiva, relaciona todos os conselheiros, titulares ou suplentes,
que compareceram a reunido, com base na lista de presenca assinada. H& outros
indicadores de presenca, como as verificagdes de quérum realizadas durante a reunido, a
nomeagdo dos presentes feita apds a interrupcdo da sessdo ou mesmo a votagao
nominal. Essas outras formas de registro de presenca, contudo, ndo s&o regulares em
todas as atas e, por isso, ndo permitem uma comparacdo entre os eventos. Além disso,
ndo diferenciam auséncias momentaneas de auséncias completas. A nomeagdo dos
presentes no inicio da reunido, por outro lado, contempla essas situagdes e registra a
presenca de todos os conselheiros que estiveram, em algum momento, participando dos
debates. Ha a desvantagem de, por ser baseada na lista de presenca diéria, tratar da
mesma forma as presengas integrais, as chegadas com atraso e as saidas antecipadas
(possiveis falsos positivos). Isso afeta a interpretacdo dos dados, mas ndo impede a
analise, pois é a forma oficial de controle de presenca do conselho. Por fim, as
justificativas de auséncia também foram registradas de acordo com as informagdes da
ata.

A presenca dos conselheiros foi registrada individualmente com base nas
informagBes de ata, assim como as justificativas de auséncia. Foi também atribuido a
cada conselheiro um valor (em reuniGes) de expectativa de presenga, com base na
quantidade de dias de reunido decorridos entre sua entrada e sua saida da fun¢do no
conselho. As auséncias, que ndo séo indicadas expressamente em ata, foram calculadas

pela diferenca entre o nimero de registros de presenca ou justificativa e o nimero de
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expectativa de presenga. Os calculos de percentual de presenca dos conselheiros estdo
nos arquivos digitais anexos.

A fim de identificar a presenca por segmentos, foram utilizados dois métodos de
agregacdo. O primeiro calculou as médias simples dos percentuais de presenca,
justificativa e auséncia de cada um dos conselheiros pertencentes ao segmento, como

estd exposto na tabela a seguir.

Tabela8 - Meédia simples e desvio padrdo dos percentuais de presenca dos
conselheiros do CNAS, por segmento, 14/02/2007-14/08/2008
Segmento | Conselheiros Média simples dos percentuais Desvio padrdo dos percentuais
Presenca | Justificativa | Auséncia | Presenga | Justificativa | Auséncia
Governo 38 0,39 0,11 0,50 0,29 0,14 0,31
Sociedade 36 0,67 0,07 0,26 0,24 0,12 0,23
CONSELHO |74 0,52 0,09 0,38 0,30 0,13 0,30

Fonte: CNAS (2012).

Essa medida permite observar, em primeiro lugar, uma predominancia de
presenca da sociedade civil, com o segmento governamental destacado nas auséncias e
justificativas. Os dados de desvio padrdo mostram que hd uma variagdo maior dos
percentuais de presenca e de auséncia e menor em relagdo as justificativas. Isso indica
que h&d uma relativa heterogeneidade entre os conselheiros integrantes de cada
segmento. Esses dados permitem uma primeira analise, mas ndo sdo suficientes para um
retrato mais delineado porque tratam com a mesma relevancia os conselheiros com
mandatos mais longos ou mais curtos, ou seja, ndo sao sensiveis ao nimero de reunides
associado a cada conselheiro.

Uma segunda medida avalia a presenca de cada segmento com base no nimero
de registros de presenga ou justificativa comparado ao nimero de reunifes em que cada
conselheiro estava investido da funcdo, somadas por segmento. O resultado est4 exposto

na tabela a seqguir.

Tabela 9 - Percentuais de presenca, justificativa e auséncia por reunides dos
conselheiros do CNAS, por segmento, 14/02/2007-14/08/2008
Segmento | Presencas | Justificativas | Reunifes | % presenca | % justificativa| % auséncia
P) J) (R) (P/R) J/IR) (R-P-J)/R
Governo 264 86 817 0,32 0,11 0,57
Sociedade 414 45 697 0,59 0,06 0,34
CONSELHO (678 131 1514 0,45 0,09 0,47

Fonte: CNAS (2012).



Esses nimeros representam um refinamento maior daqueles da medida anterior.
Indicam, para o conselho como um todo, um percentual de auséncias elevado em
comparagdo com as presencas. O segmento governamental € o maior responsavel por
essas lacunas, assim como pelos pedidos de justificativa de auséncia. A sociedade civil,
majoritariamente presente, ocupou mais 0s assentos do conselho durante as reunides.

Esse levantamento de presenca nao é suficiente para identificar a quantidade de
votos perdidos, em cada segmento, devido as auséncias. Para isso, seria necessario
relacionar as auséncias a titularidade do conselheiro, individualmente, de modo que
somente houvesse lacuna na representacdo quando o titular e seu respectivo suplente
estivessem ausentes, simultaneamente. Isso exige uma complementagdo da pesquisa
com dados que ndo constam das atas.

A analise da presencga no conselho evidencia que a paridade determinada em lei
ndo se efetiva na pratica. O maior percentual de auséncia dos conselheiros
governamentais significa uma diminuicdo, em tese, do nimero de vozes representando
seus interesses, enquanto a sociedade civil, mais representada, conta com uma
oportunidade de se afirmar como maioria. O quanto dessa vantagem de maioria é
aproveitado sera visto na andlise a seguir.

A vocalizagdo representa uma medida do grau de expressdao de um grupo, do
quanto é aproveitado dos espacos de di&logo dos quais participa. No caso do CNAS, a
plenédria é um amplo espaco de didlogo, em que cada conselheiro tem formalmente o
mesmo poder de vocalizagdo. Isso vale tanto para conselheiros suplentes quanto para
titulares, dado que ambos tém direito a voz, independente do exercicio da titularidade.
As 2.090 manifestacdes do conselho,'® depois de classificadas por autoria, foram

reunidas por segmento autor, como resume o grafico seguinte.

19 Além dessas, ha 117 manifestacdes registradas que ndo foram consideradas nos calculos, por serem
provenientes de convidados e outros sujeitos que ndo integram o CNAS.
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Gréfico 1 - Distribuicdo absoluta das manifestacGes, por segmento autor

Manifestagoes

B Governo
m Sociedade

W Institucional

Fonte: CNAS (2012).

Além dos segmentos de governo e sociedade civil, foi incluido na contagem o
segmento “institucional”. Esse grupo é composto pelos subgrupos do CNAS (grupos de
trabalho, comissdes) e pela sua equipe de apoio técnico, como a secretaria-executiva. O
segmento institucional também participa dos debates e profere manifestacées, inclusive
apresentando propostas, mas ndo tem poder de decisdo em plenéria.

Os dados mostram que o segmento da sociedade civil é responsavel por
aproximadamente metade das manifestagdes em plenaria, com o governo respondendo
por 41%, e 0 segmento institucional, pelos 9% restantes. Em termos de vocalizacédo, é
um indicio de que a sociedade civil ocupa majoritariamente os espacos de debate com
suas manifestacGes, muito embora fosse esperada uma maior diferenca em relacdo ao
niamero de manifestacfes do governo, tendo em vista o desequilibrio ja verificado na
presenca dos conselheiros. A desagregacdo do nimero de manifestacdes pode fornecer

mais informacdes sobre essa relacao.

Tabela 10 - Frequéncias absolutas das manifestacfes e frequéncias relativas do
namero de propostas e alteragdes de propostas em relagdo ao niUmero
de manifestacoes, por segmento do CNAS, 14/02/2007-14/08/2008

Segmento | Manifestagdes | % | Propostas| % Alterages % Outras %
de propostas
Governo 853 100% |84 9,85 507 59,44 262 30,71
Sociedade |1.044 100% |98 9,39 |620 59,39 326 31,22
Institucional | 193 100% |137 70,98 (33 17,10 23 11,91
Total 2.090 100% | 319 15,26 | 1.160 55,50 611 29,23

Fonte: CNAS (2012).
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Das 2.090 manifestacOes registradas, 15% s@o propostas e 55% sdo sugestdes de
alteracdo de propostas anteriores. Isso mostra como o contetdo das manifestacbes em
plenaria é predominantemente propositivo, em que 0s conselheiros encaminham
propostas e, com mais frequéncia, reformulam propostas anteriormente apresentadas, na
tentativa de influenciar a decisdo institucional. Os dados da tabela anterior evidenciam
percentuais proximos de propostas do governo e da sociedade civil, 0 que sugere que 0s
dois segmentos sdo similares no uso de manifestagdes propositivas. Em ambos 0s casos
prevalece a apresentacdo de modificacdes de propostas, o que indica que a maior parte
do esforco deliberativo é dedicado a apreciacdo e reformulacdo sucessiva das propostas
apresentadas. Também chama a atengdo o fato de essa predominancia ndo se repetir no
segmento institucional, possivelmente porque nesse conjunto prevalece o trabalho dos
subgrupos do CNAS, que sdo responsaveis por apresentar relatérios propositivos, mas
nao se personificam durante as reunides plenarias para se manifestarem ou proporem
alteracdes, sendo pelas falas dos conselheiros que os compdem. O grafico seguinte
mostra 0 mesmo conjunto de manifestacdes, classificadas segundo a referéncia a

manifestacdes anteriores.

Grafico 2 - Numero de manifestacdes segundo o segmento e a referibilidade
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Fonte: CNAS (2012).

Pelo exposto, predominam nos segmentos do governo e da sociedade civil as
manifestacbes referentes, ou seja, que reagem ou respondem expressamente a

manifestacGes anteriores da mesma reunido. Essa predominancia (91% em ambos 0s
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casos) é bastante coerente com o0s dados da tabela anterior, se for levado em
consideragdo que a maior parte das manifestacdes referentes coincide com alteragdes de
propostas. Do mesmo modo, 0os nimeros do segmento institucional sdo previsiveis,
considerando que os relatérios dos grupos e das comissdes do CNAS, que formam a
maior parte dessas manifestacdes, sdo propostas ndo referentes. Dentro desse conjunto,

o grafico seguinte destaca as manifestagdes de juizo.

Grafico 3 - Numero de manifestacdes de juizo, por segmento autor
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Fonte: CNAS (2012).

Analisando as manifestagdes de juizo, também se percebe um perfil similar nos
segmentos de governo e sociedade civil. Predominam as manifestaces de apoio (14%
do total de manifestacbes do governo e 12% da sociedade civil) contra as de
desaprovacéo (6% de ambos os segmentos) e de adiamento de decisdo (entre 1% e 2%
em ambos os segmentos). O fato de haver uma frequéncia maior de manifestacdes de
aprovacgdo indica uma postura comum de incentivo as propostas feitas, tanto da
sociedade civil quanto do governo. As 15 manifestacbes de juizo dos agentes
institucionais do CNAS ndo foram objeto de analise mais especifica.

Esse conjunto de dados torna um pouco mais nitido o retrato das deliberagdes no
conselho. Em média, para cada proposta apresentada a debate, ha mais de cinco outras
manifestacBes, sendo mais de trés sugestdes de alteracdo. E um dialogo dinamico, em
que as propostas sdo sucessivamente reformuladas até obter uma proposta passivel de
ser submetida a decisdo. Portanto, do ponto de vista das condicGes de debate, a hipotese

inicial da pesquisa ndo se confirma com esses dados preliminares. Ndo ha uma
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prevaléncia governamental nesse campo, com dados que indicam certo equilibrio nos

critérios de vocalizago e referibilidade. No critério de presenca, hd uma predominancia

da sociedade civil.

3.2.2 Resultado das propostas

A segunda maneira de medir a influéncia dos segmentos € a analise do processo
de tomada de decisdo sem disting&o entre suas etapas. Nessa abordagem, séo verificadas
as propostas apresentadas e o resultado da apreciacdo de cada uma delas, segregadas por

segmento autor. O grafico a seguir permite uma primeira percepcdo do resultado das

propostas:

Gréfico 4 - Resultado das manifestacdes apresentadas, por segmento autor
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Fonte: CNAS (2012).

Nesse conjunto de dados, a primeira informacdo € a maior proporcdo de
manifestacbes ndo submetidas a nenhum tipo de decisdo (72% do total). Para

compreender o quanto desse percentual decorre das manifestagdes propositivas, €

necessario desagregar os valores, como apresentado na tabela a seguir.
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Tabela 11 - Resultados das proposi¢cies e alteragbes, por segmento autor no
CNAS, 14/02/2007-14/08/2008 (frequéncias absolutas)

Propostas Alteraces

8 8

- o o - — o (=] -

o |2|S|B8|I8| 8| | 2|8 8|8 8

S| &|ls|8|3| | & g || 8| 3] &

< |/ Slxla|lé| 8| |8l a|l&| &

Governo 25 4 1 |0 |1 |53 83 70 1 /1 |3 349
Sociedade 50 0 |1 |0 (41 83 109 |0 |1 |10 |47
Institucional 102 0 |0 |0 (34 5 5 0 |0 (O 23
CONSELHO 177 (11 |1 |1 |1 (128 |171 |184 |1 |2 |13 |789

Fonte: CNAS (2012).

Mesmo considerando apenas as manifestagcGes propositivas (propostas e suas
alteracfes), o nimero de demandas ndo decididas permanece alto (40% das propostas e
68% das alteracdes). Em relacdo aos segmentos, hd uma variagdo na proporcdo de
propostas ndo decididas: 63% das propostas governamentais, 41% daquelas da
sociedade civil e 24% daquelas com origem institucional do CNAS. Nas alteragdes ndo
decididas, a proporcéo é quase a mesma para cada um dos segmentos mencionados:
respectivamente, 68%, 67% e 69%.

De imediato, surgem pelo menos duas linhas de analise para esse fenémeno. A
primeira vista, esses dados podem ser representativos da dindmica deliberativa do
conselho, que pode privilegiar os debates, a convergéncia de ideias e a busca de
consensos em vez de decidir isoladamente cada uma das propostas apresentadas. Nesse
sentido, as propostas (e alteracdes) ndo decididas representariam etapas, passos na
construcdo de propostas mais consensuais, que foram sucessivamente abandonadas a
medida que novos acordos foram surgindo, sem que fosse praxe registrar expressamente
nas atas esse descarte. Outra andlise possivel é a de que esse nimero de propostas nao
decididas decorre das limitagcbes da fonte primaria de pesquisa. Por ser a ata uma
sintese, muitas manifestagdes sdo resumidas ou excluidas durante sua elaboragéo, o que
pode acarretar uma perda de registro de varias microdecisdes tomadas durante as
deliberacdes.

Destacada essa observacdo de aparente hiato decisorio, é relevante avaliar no
conjunto restante, o das propostas decididas, se ha diferengas relevantes entre os
segmentos. A tabela anterior trouxe o0s numeros absolutos dos resultados das

manifestacbes propositivas para os segmentos do governo e da sociedade civil. Os
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gréficos seguintes exibem os dados do total de manifestacbes decididas de cada
segmento, na forma de proporgao.

Gréfico 5 - Distribuicdo proporcional ao segmento das manifestacBes
(propositivas ou ndo) do governo decididas, segundo seu resultado
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Fonte: CNAS (2012).

Gréfico 6 - Distribuicdo proporcional ao segmento das manifestacBes
(propositivas ou ndo) da sociedade civil decididas, segundo seu
resultado
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Fonte: CNAS (2012).

Algumas situacOes se destacam nesses dados. Uma primeira observacao é o fato
de que as distribui¢cbes sdo muito parecidas para ambos os segmentos. Isso leva a crer
que tanto o governo quanto a sociedade civil conseguem igualmente a aprovagdo de
suas propostas, ndo sendo a autoria um critério relevante para determinar sua recusa.
Outra informacdo bastante visivel é a maior proporcao de aprovacdo das propostas nos

dois segmentos. O percentual de manifestagbes aceitas supera 52% e o total de



aprovacdo (aceitas e consideradas) supera 95%. A proporcdo de manifestacOes
expressamente recusadas é menor que 5%. Essa aceitacdo é ainda maior no caso das
manifestacBes originadas de subgrupos ou da equipe técnica do CNAS (a autoria
“institucional’’), em que o percentual de manifestagdes expressamente aceitas é de 93%
e o de consideradas é de 5%.

Novamente, h& pelo menos duas formas imediatas de interpretar essas
informagBes. Uma delas reforca as anélises anteriores de que a fase de deliberagdo € um
momento de sucessivos refinamentos das propostas, que geram construgdes com graus
crescentes de consenso. Segundo essa linha de raciocinio, as propostas submetidas a
decisdo apds esse percurso deliberativo j& contam com adesdo suficiente dos
conselheiros para garantir sua aprovagdo na quase totalidade dos casos. Outra possivel
leitura, considerando os dados sobre propostas ndo decididas, é que hd um esforco ativo
do conselho como um todo para evitar as recusas de propostas. Nessa linha, a pratica de
ndo decidir sobre uma proposta seria a alternativa de praxe para substituir a possivel
recusa de uma proposta que ndo conseguiu agregar um grau suficiente de consenso.

Né&o é possivel, em razdo das limitacGes desta pesquisa, explorar mais a fundo
essas observagdes. E possivel, no entanto, delinear um pouco mais o quadro geral do
resultado das manifestacfes ao apreciar o método de decisdo utilizado. O gréfico a

seguir lista as manifestacfes decididas, por segmento, segundo o método utilizado.
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Grafico 7- NUmero de manifestacdes decididas,®® por segmento, segundo o
método de deciséo
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Fonte: CNAS (2012).

Segundo esses dados, mais de 62% das decisdes foram tomadas por aclamagéo,
método em que o coordenador dos debates consulta a plenaria sem identificar ou
quantificar as opinides. Também ¢ chamada decisdo “por contraste” ou “por
unanimidade”. O uso desse método também é maior na andlise por segmento,
representando 54% das decisdes sobre manifestacdes governamentais, 56% das decisdes
sobre manifestacbes da sociedade civil e 76% das decisdes sobre propostas dos
subgrupos e da equipe técnica do CNAS. O acatamento pelo presidente foi o segundo
meétodo de decisdo mais utilizado nas manifestagdes do segmento governamental (27%)
e da sociedade civil (30%), mas praticamente ndo foi usado para propostas institucionais
(menos de 2%). As votagdes respondem pelo restante.

Esse quadro revela que o método da aclamacdo é a regra no conselho,
independentemente do segmento do qual se originou a proposta submetida a deciséo.
Isso é bastante coerente com as analises anteriores sobre 0 momento de deliberagdo
como convergéncia para 0 consenso. As votages permanecem como método
excepcional de decisdo, reservada aos casos em que ha exigéncia regimental (como na
aprovacdo de resolucbes) ou em que 0 consenso ndo € possivel. O acatamento pela

presidéncia também é uma forma de decidir manifestaces do governo ou da sociedade

% Os valores referentes ao niimero de manifestacdes ndo s&o exatamente os mesmos das tabelas e dos
graficos anteriores tendo em vista que, nas atas, algumas decisdes indicavam o seu resultado, mas ndo o
método.
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civil, mas é relevante perceber que ndo é comum nas propostas provenientes dos grupos
e da equipe técnica do CNAS. Nesses casos, parece muito arraigada a ideia de que as
propostas de subgrupos precisam ser apreciadas e validadas pela plenaria como um
todo, ainda que por aclamacgéo.

Essas observagdes podem ser avaliadas segundo uma eventual relagéo entre o
meétodo de decisdo e o seu conteldo. A tabela a seguir aprofunda essa anélise,
desagregando os dados sobre o resultado da decisdo, 0 método e o segmento autor da

proposta.

Tabela 12 - Frequéncia absoluta do namero de decisbes segundo o modo de
deciséo, o tipo de decisdo e o segmento autor no CNAS, 14/02/2007-

14/08/2008

Governo Sociedade civil Institucional Total

3| = 3| = 3| = 3
2|28 2|8 8|28/ 8|28«
8|8/5| 8|8/ 5|88/ 585|888
_ < x| »a < @ (7] < @ (7] < @ [
Presidente 21| 0| 21 371 0 37 2| 0 2 60 0 60
Aclamagéo 50| 0| 50 75 1 76 83| 0 83| 208 1| 209
Votagdo 12| 4| 16 9| 8| 17| 23| 1| 24| 44| 13| 57
Total 83| 4| 87| 121| 9| 130| 108| 1| 109| 312| 14| 326

Fonte: CNAS (2012).

Com esse cruzamento de informacdes, a andlise anterior sobre a prevaléncia da
aclamacdo por conta dos consensos fica refor¢ada e ampliada. Ha uma ocorréncia mais
frequente da correlacdo entre o método da aclamagdo e o resultado positivo,
evidenciando que a decisdo mais comum, em todos 0s segmentos, é “aprovado por
aclamacéo”. Destacando 0s poucos casos em que houve recusa de uma proposta, 0
método mais associado é a votacdo. N&o foi registrado nenhum caso de deciséo
unilateral do presidente recusando uma proposta. Isso fortalece a crenga de que o
consenso é, a0 mesmo tempo, a meta e 0 método das decisdes do CNAS, que tendem a
ser meramente homologadoras de um largo processo de deliberacdo e construcédo de
uma proposta comum. A votagcdo costuma ser o arremate adotado naqueles casos
excepcionais em que a proposta ndo alcanga um consenso perceptivel.

Analisando especificamente esses casos de votagdo, é possivel notar que a
origem da proposta influi sobre seu resultado. As propostas governamentais que foram a
votacdo obtiveram aprovagdo em 75% dos casos, contra 52% da sociedade civil e 96%

de subgrupos do CNAS, considerando cada uma das frequéncias absolutas. Isso sugere

130



préticas e estratégias de atuacdo diferenciadas dos segmentos no momento da votag&o.
Nas propostas institucionais, os dados anteriores indicam que hd um alto grau de
consenso e que a utilizacdo do método de votacdo, em vez da aclamagdo ou do
acatamento, pode ser entendida mais como uma exigéncia regimental do que como um
resultado do dissenso. Nos demais casos, a votagdo aparece como uma saida para a falta
de consenso e, nesse momento, 0 segmento governamental parece mais efetivo em
defender suas posi¢des. Como isso é feito sera mais aprofundado adiante, na analise dos
dados sobre votacoes.

Pelo conjunto dos dados analisados sobre os resultados das proposi¢des, ndo é
possivel concluir que hd maior influéncia do segmento governamental, mas que existe
um ambiente bastante favoravel ao consenso e & construcéo coletiva das decisdes no
conselho como um todo. Assim, ndo resta confirmada a hipdtese, na apreciagdo do
processo decisorio integralmente considerado, o que abre espaco para analisar, de modo

mais especifico, 0 momento da deliberagdo e 0 momento da decis&o.

3.2.3 Anélise da deliberacéo

A deliberacdo pode ser considerada como o periodo compreendido entre a
apresentacdo da proposta e a tomada de decisdo. Essa definigdo, simplificada, ndo
reflete a complexidade dos debates em plenédria, nos quais hd uma sobreposi¢cdo de
propostas e suas alteragbes, assim como microdecisdes que sdo tomadas a todo
momento. Proposta, deliberagdo e deciséo, portanto, séo categorias muito fluidas, que
ndo podem ser apreendidas sendo com certa dose de arbitrariedade conceitual.

Uma forma de contornar esse debate conceitual é trabalhar com fendmenos mais
precisos e facilmente delimitados como indicadores daqueles conceitos mais abstratos.
No &mbito da analise da deliberacdo, que se pretende realizar nesta subsecdo, serd
adotada a manifestacdo explicita de juizo como um indicio da prevaléncia de um grupo
sobre outro. Esses dados j& foram brevemente apresentados. Agora, cabe detalhar essas
informagdes.

Anteriormente as manifesta¢cdes de juizo foram exibidas segundo o segmento
autor, o que € insuficiente para identificar relacbes entre os segmentos. Se hd o
propdsito de verificar prevaléncias, é preciso desagregar as informacfes tanto em
relagdo a quem emite a manifestagio quanto em relacio a quem ela é destinada. E a isso

que se propdem os graficos expostos a seguir (em que G representa governo, S indica a
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sociedade civil e | significa 0 segmento institucional, formado por grupos e equipe
técnica do CNAS).

Grafico 8 - Proporcdo das manifestacdes de juizo de autoria do governo, segundo
0 segmento a gque se destinam
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Fonte: CNAS (2012).

Grafico 9 - Proporc¢do das manifestacdes de juizo de autoria da sociedade civil,
segundo o0 segmento a que se destinam
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Fonte: CNAS (2012).

As manifestacdes de juizo constituem atos, no momento deliberativo, em que 0s
conselheiros explicitamente declaram sua concordancia ou discordancia com

manifestacGes anteriores. Servem para consolidar aliangas, reforcar propostas ou



estimular sua desconsideracdo. Num ambiente orientado para a formacdo de consensos,
como as anlises anteriores indicam que seja 0 caso do CNAS, as declaragdes de juizo
podem ser importantes instrumentos para influenciar a direcdo da deciséo (ou mesmo se
havera decisdo). Considerando os dados anteriores, que mostram que a maioria das
decisdes foi tomada de forma consensual (aprovadas por aclamacéo), é preciso observar
com bastante cuidado essas manifestagdes, porque provavelmente € no momento de
deliberacdo que essas decisdes assumem sua forma definitiva.

Relembradas essas consideracfes, é possivel verificar que surge nos dados
apresentados uma notavel diferenciagdo entre a atuacdo dos membros do governo e da
sociedade civil. Enquanto aqueles sdo mais favoraveis quando comentam as proprias
propostas e mais rigorosos quando elas vém de outros segmentos, estes mostram um
julgamento mais constante, favoravel, quer a ideia comentada provenha do governo,
quer provenha da sociedade civil, com um perfil mais rigoroso ante as propostas
institucionais.

Sobre essas propostas de origem institucional, os dados demonstram uma
diferenca de atuagdo entre os dois segmentos. Enquanto governo e sociedade civil
apresentam percentuais mais proximos de manifestacdo de apoio as propostas dos
subgrupos e do corpo técnico do CNAS (respectivamente, 40% e 48,28%), seguem
caminhos diferentes nas manifestacbes de discordancia. O governo expressa sua
discordancia na mesma proporgdo em que aprova (40%), mas a sociedade civil é mais
timida na refutacdo (20,69%). Um percentual mais alto de pedidos de adiamento da
discussdo (31,03%) sugere que esse ultimo grupo é mais cuidadoso ao manifestar
discordancia e prefere adiar os debates (ou provocar uma ndo decisdo) a assumir uma
postura contréria as propostas de origem institucional. A préxima tabela informa esses

dados em niimero de ocorréncias.

Tabela 13 - Frequéncias absolutas de manifestacbes de juizo, por tipo de
manifestacdo, segundo o segmento autor e o segmento destinatario do
CNAS, 14/02/2007-14/08/2008

Governo Apoio | Recusa |Espera | Total
G>G 65 7 1 73
G>S 49 40 6 95
G>l 4 4 2 10
Sociedade Apoio | Recusa |Espera | Total
S>S 58 31 6 95
S>G 55 23 5 83
S>| 14 6 9 29

133



Fonte: CNAS (2012).

Esses dados reforgam as observagdes anteriores e permitem novas constatagoes.
Em primeiro lugar, é importante ressaltar que sdo poucas as manifestacbes de juizo
direcionadas aos trabalhos dos grupos e da equipe técnica do CNAS. Isso parece
contraintuitivo a primeira vista, dado que nesses espagos ha uma construcédo coletiva das
propostas, antes de serem submetidas a plenaria. 1sso levaria a crer que elas j& seriam
apresentadas com algum grau de consenso, 0 que deveria estimular um nimero maior de
manifestacbes de apoio, a0 menos dos conselheiros que participaram desses grupos.
Todavia, 0 que acontece é que as propostas de origem institucional ndo séo as principais
destinatarias das manifestacGes de juizo (recebem cerca de 10% das manifestacdes dos
outros dois segmentos) e, quando séo, ndo séo altos os percentuais de manifestacdes de
apoio.

A baixa quantidade de manifestacfes de juizo destinadas as propostas originadas
de grupos institucionais do CNAS provoca uma reflexdo sobre o papel dessas
declaragdes no momento deliberativo. Se as manifestagbes de apoio ou de recusa sdo
vistas apenas como consequéncias do consenso ou do dissenso, respectivamente, a
situacdo fica mais dificil de ser compreendida. Se sdo consideradas, por outro lado,
como provocadoras, indutoras e, portanto, causas do consenso ou dissenso que se
pretende estabelecer, os resultados sdo mais plausiveis. Nessa linha de intui¢do, as
manifestaces de apoio podem ter o papel de reforgar propostas anteriores, para evitar
que sejam questionadas e para que influenciem a decisdo a ser tomada. As
manifestacbes de repldio, por sua vez, servem para enfraquecer uma proposta
apresentada, estimular seu descarte e diminuir seu grau de influéncia sobre a proposta
final a ser construida durante a deliberacdo. Nesse sentido, as manifestacfes de juizo
seriam os lances de uma competi¢do mais acirrada, em que se disputa a influéncia sobre
o0 contelido do que vai ser decidido, provavelmente por aclamacéo. Sob essa visdo, fica
mais plausivel compreender que, nas propostas institucionais, j& ha um grau avancado
de debates e, por isso, tende a haver menos pontos de disputa e, consequentemente,
menos necessidade de manifestacOes de juizo.

Uma segunda observagdo que pode ser feita sobre os nimeros da tabela anterior
diz respeito as manifestacdes direcionadas a sociedade civil. Tanto o governo quanto a
propria sociedade civil direcionam a maior parte de suas manifestacbes de juizo as

propostas desta Ultima. Retomando as consideragdes feitas nos paréagrafos anteriores, se
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as manifestacbes de apoio ou repldio forem consideradas elementos da disputa de
propostas da fase de deliberacéo, as propostas da sociedade civil aparecerdo como as
que provocam mais reacGes em ambos 0s segmentos. Seriam, portanto, as mais
disputadas e também as mais submetidas ao processo de fortalecimento ou
enfraquecimento por meio das manifestac6es de apoio ou repudio.

Caso seja adotada essa perspectiva, os dados agregam algumas informagdes
adicionais. As propostas da sociedade civil, mais disputadas, recebem a maior parte das
manifestacBes de juizo. Destas, as manifestacbes governamentais praticamente se
dividem entre apoio e repudio, ao passo que as opinides da sociedade civil sobre as
proprias propostas sdo majoritariamente favoraveis, mas ndo com muita vantagem sobre
as expressdes de repadio. E uma situagéo dificil e desfavoravel a obtencio de consenso,
que contrasta com o0 que ocorre com as propostas governamentais. Em relacdo a estas, a
sociedade civil manifesta mais apoio do que repudio, enquanto no governo quase a
totalidade das manifestacOes sobre as proprias propostas é de apoio.

Em suma, considerando essa analise das manifestacGes de apoio e repudio, o
momento de deliberacdo pode ser retratado como uma disputa de propostas, em que
cada segmento busca influenciar mais o processo coletivo de construgdo de consensos.
Nessa disputa, as propostas da sociedade civil estdo em desvantagem, porque recebem
um numero razoavel de manifestagdes de repddio oriundas do segmento governamental,
que ndo é completamente compensado pelas apenas levemente majoritarias
manifestacbes de apoio dos seus pares. As propostas governamentais, por sua vez,
encontram no momento deliberativo um ambiente muito mais receptivo, porque
recebem um apoio levemente majoritério da sociedade civil e ainda sdo amparadas pelas
manifestacBes favordveis da quase totalidade dos representantes governamentais.

Nessa Otica, tomando o momento deliberativo como espago de génese e sintese
das propostas que terminam por ser homologadas no momento decisorio, fica
evidenciada uma prevaléncia do grupo governamental e, com isso, neste aspecto a

hipotese de pesquisa ndo é refutada.

3.2.4 Anélise da decisdo

A quarta dimensdo de analise proposta nesta pesquisa é a apreciacdo do
momento decisorio propriamente dito. O ato de decisdo leva em consideracdo as

propostas apresentadas e as manifestagdes proferidas durante a deliberagéo, para definir
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uma posi¢do institucional do CNAS, segundo um método decisério predeterminado.
Assim como foi discutido em relacdo a deliberacdo, essa concepgdo simplificada de
decisdo também merece ser revisada e aprofundada.

Os dados mostrados nesta pesquisa reforgam que a maioria das decisdes do
conselho foi tomada por aclamagdo e no sentido da aprovagdo das propostas. 1sso
sinaliza que a plendria do CNAS atua como um espago de producdo coletiva de
consensos e sinteses, por meio da reformulacdo sucessiva das propostas apresentadas.
Nesse cenario, 0 momento de deliberacdo ganha destaque como o periodo em que
efetivamente as disputas acontecem e os interesses prevalecentes se impdem sobre as
propostas construidas; o momento decisorio, por sua vez, tende a ser meramente
homologatério dos debates ja ocorridos. Num ambiente assim, faz muito sentido
analisar a deliberagdo, como foi feito nas paginas anteriores.

E uma conclusio valida para os casos de aclamagdo, que compdem 62% das
decisdes registradas do conselho. No entanto, a ocorréncia majoritaria de decisdes por
aclamacdo ndo identificada ndo diminui a importancia de analisar os demais casos,
ainda que excepcionais. E nessas situagBes — especialmente nas votagdes — que as
divergéncias de opinido sdo mais facilmente percebidas. Fora as hipdteses de exigéncia
regimental, as votacdes representam contextos em que o consenso ndo foi obtido e a
regra da maioria surge como forma de solucionar as questes. Aparecem, entdo, como
um retrato preciso, ainda que esporédico, de como os participantes do conselho
costumam estar alinhados entre si, 0 que completa o quadro esbogado nas analises

anteriores. As tabelas a seguir expdem o perfil das votagdes no periodo analisado.

Tabela 14 - Frequéncia absoluta dos eventos de votacio realizados, segundo o
segmento do CNAS autor da proposta e 0 numero de votantes, com

média, 14/02/2007-14/08/2008
NUmero de votantes Média Total

<11 |11 |12 |13 |14 | 15| 16 | 17 | 18
Governo 0 0 0 1 0 1 0 2 1 16,00 5
Sociedade 0 0 1 2 1 2 1 0 3 15,20 10
Institucional 2 2 3 5 3 1 8 1 0 13,80 25
Total 2 2 4 8 4 14 9 3 4 14,43 |40

Fonte: CNAS (2012).
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Tabela 15 - Frequéncia absoluta dos eventos de votacdo realizados, segundo o
segmento do CNAS autor da proposta, o tipo do ato resultante, o
resultado da votacdo e a proporc¢éo dos votos, 14/02/2007-14/08/2008

Segmento
autor da o
proposta g ‘gs %
=] = =
= o o
z% o 5
S| e Bl E|&|g
2|88 8|2|2|2|5|8|
|2 2| 8|8|8|E|8|E| 5
¥ |lu|=2|lo | < || D|=|uw =
Governo 0 0 (0 |5 5 0 (4 1 0 |5
Sociedade 1 0 |1 4 |3 7 0 |10
Institucional 16 (2 |0 25 (0 (21 |3 1 (25
Total 17 (2 |1 |20 |36 (4 (28 |11 |1 |40

Fonte: CNAS (2012).

Tabela 16 - Frequéncia absoluta dos eventos de votacio realizados, segundo o
segmento autor da proposta e a quantidade de absten¢des, com média
e proporcao de abstencgdes por votantes, 14/02/2007-14/08/2008

Abstencdes Média | Total Abstencdes/
0 1 2 13 votantes %
Governo 3 2 0 |0 |0,40 5 2,5
Sociedade 5 3 2 |0 |0,70 10 4,61
Institucional 16 |8 0 |1 |0,44 25 3,19
Total 24 |13 |2 |1 |0,50 40 3,47

Fonte: CNAS (2012).

Esses numeros evidenciam que, mesmo nos regimes de votagao, prevalecem as
decisdes consensuais. Observa-se que 90% das propostas submetidas a votacdo foram
aceitas e, além disso, 70% obtiveram votacdo unanime. E importante acrescentar que
67,5% dos casos compartilham as duas caracteristicas, ou seja, foram aceitos por
unanimidade. O nimero médio de 14 votantes ndo € alto, considerando a composic¢éo
plenéria de 18 conselheiros titulares, mas reflete a situacdo de presenca ja analisada
anteriormente. Dentro do nimero de votantes, a média de 0,5 abstengdo por votagao (em
media 3,46% dos votantes) ndo pode ser considerada alta. Isso indica consenso e
participagdo nas votagOes, ou seja, os conselheiros ndo apenas manifestam opinides
convergentes, como fazem questdo de explicitd-las. Essa € uma primeira anélise,
considerando tanto os casos de votagdo exigida por regimento quanto aqueles de

votacdo demandada pela plenéria.
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Analisando separadamente, de acordo com a origem das propostas, algumas
situacOes sdo destacadas. A maioria das votacgoes (62,5%) tem origem institucional, boa
parte delas (72%) referentes a atos como resolugdes e eleicbes, em que a votacdo
nominal é obrigatdria. As propostas de origem institucional submetidas a votacdo foram
todas aceitas, com 84% de unanimidade. O numero médio de votantes e o percentual de
abstencgdes por votantes (3,19%) abaixo da média geral do conselho reforcam a ideia de
que as propostas de origem institucional geram baixo grau de conflito e s&o submetidas
a votacéo, em grande parte, apenas por uma questéo formal.

Em relacdo as propostas de origem governamental ou da sociedade civil, a
analise é um pouco diferente. As propostas do governo submetidas a votagdo foram
todas aprovadas, com 80% de unanimidade, nimero de votantes acima da média e o
menor percentual de abstencGes por votantes (2,5%) de todos os segmentos. A
sociedade civil, por sua vez, viu apenas 60% das suas propostas serem aprovadas em
votacdo e em apenas 30% dos casos houve votacdo unanime. Cruzando esses dados
sobre votagdo, 20% das propostas da sociedade civil foram aceitas por unanimidade (o
que significa dizer que houve um caso de recusa por unanimidade). O nimero médio de
votantes esteve acima da média, mas o percentual de abstengBes por votantes (4,61%)
foi o maior entre todos os segmentos. Isso sugere uma grande disparidade entre 0s
resultados obtidos pelos dois segmentos durante o processo de votagdo. Enquanto o
governo consegue uma maior adesdo as suas propostas, a sociedade civil ndo obtém o
mesmo grau de mobiliza¢éo e chega ao ponto de ver algumas de suas propostas serem
rejeitadas durante a votagdo, situagdo completamente desconhecida para 0s outros
segmentos.

A anélise das votacOes segundo o segmento autor da proposta precisa ser vista
com muitas ressalvas, todavia. Como ja comentado, 0 momento de deliberacdo é
bastante rico em manifestacbes que alteram a proposta original, num processo de
constante sintese. Como resultado, sdo tantas e variadas as influéncias sobre o texto
enfim submetido & votagdo que, na prética, é muito dificil atribuir sua autoria a um ou
outro segmento, isoladamente. Por essa razdo, esses comentarios sobre o desempenho
dos segmentos nos momentos de votacdo servem apenas como indicativos de uma
possivel tendéncia e precisam ser refinados antes de orientar conclusdes mais solidas.

Uma das formas de proceder a esse refinamento € por meio da desagregacao das
votagBes segundo os atos que originam, a fim de separar 0s casos de votacdo obrigatéria

dos demais. A tabela a seguir € um esforco nessa direcéo.
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Tabela 17 - Frequéncia absoluta dos eventos de votacéao realizados, segundo o tipo
de ato resultante, por resultado, com média do nimero de votantes e
de abstencdes e proporcdo de abstengdes por votantes, 14/02/2007-

14/08/2008
w U')’Oé\
gl ¢ ofl_|82 |22 B8
g |5 = E|"|SE |§E Z8
Resolucéo 17 0 | 15 1 1|17 | 13,41 | 0,29 2,19
Eleicdo 2 0] 2 0 0| 2| 1600 | 0,50 | 3,13
Mocgédo 1 0 1 0 O 14,00 | 1,00 | 7,14
Outras 16 4 (10 10 O | 20| 14,70 | 0,65 | 4,42
Total 36 4|28 11 1 |40 1443 | 050 | 347

Fonte: CNAS (2012).

A leitura dos dados nesse formato forca a revisdo de algumas observacdes. Em
primeiro lugar, mostra que os aspectos consensuais das votagdes estdo concentrados nos
casos de votacdo obrigatoria (resolucdo e eleigdo). Nos demais, cai o percentual de
aprovagdo (81%) e o grau de unanimidade (52,3%) nas decisGes. Também o0s
percentuais de abstencdes por votantes é superior nas votacdes ndo obrigatdrias, o que
sugere maior ocorréncia de duvidas e dissensos entre 0s conselheiros. 1sso leva a crer
que hé, portanto, um elemento de conflito latente nas votacdes, aspecto que se revela
mais nas votagdes ndo obrigatorias.

Para identificar esses pontos de conflito, é recomendavel uma desagregacdo
ainda maior dos dados sobre as votages. Seguindo por esse caminho, nesta pesquisa,
cada uma das votagdes registradas foi acompanhada da identificacdo voto a voto dos
conselheiros. Com base nisso, foi formado um banco de dados de registros de votos para
todo o periodo analisado.

Essses dados foram tratados de forma a tentar obter graus de coesdo de votos. O
que se entende por coesdo é a probabilidade de dois determinados agentes votarem no
mesmo sentido em uma determinada votagéo, independente de qual seja esse voto ou
sua influéncia sobre o resultado da votagdo. Com isso se pretende obter uma visdo de
como as aliancas sdo formadas no conselho, no momento da votagdo, e como 0s
diversos grupos se posicionam em relacdo a essas aliangas.

A metodologia de célculo, j& apresentada no inicio deste capitulo, recorre a uma

analise combinatdria dos pares de votos, para determinar a probabilidade de ocorréncia
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de votos idénticos entre dois agentes. Em um primeiro momento, foram levantadas,
individualmente para cada par de conselheiros, as ocorréncias de votos simultaneos
(votos durante a mesma votagéo) e, entre estes, de votos idénticos (considerando votos
contra ou a favor de propostas e abstencdes como possibilidades). A proporgéo entre
eles revelou o grau de convergéncia de votos individual, para cada par de conselheiros.

Para verificar a convergéncia entre os grupos do conselho, o mesmo célculo foi
realizado entre pares de conselheiros pertencentes a um e a outro grupo, conforme o
caso. Com isso, foi possivel perceber a probabilidade de convergéncia de votos entre
cada um dos grupos do conselho, quando seus membros participavam da mesma
votacdo. O resultado desse trabalho, na tabela seguinte, demonstra em termos
percentuais a probabilidade de votagdo convergente entre 0S grupos, ou seja, 0 Seu grau
de coeséo.

Na tabela, estdo coloridos em amarelo os nimeros mais proximos do percentual
de convergéncia médio do conselho como um todo. Em verde estdo os valores mais
altos, até o méximo de 100%, ao passo que em laranja, tendendo ao vermelho, estdo os
valores mais baixos. Quando ndo houve um nimero expressivo de casos para analise
(quantidade de votos simultaneos menor que 10), o resultado foi omitido e substituido

pelo simbolo til (~).
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Tabela 18 - Percentual de convergéncia de votos, por segmento do CNAS, 14/02/2007-14/08/2008

2 0
- s |2

8 -% %] 8 — LLl [m) -

8B £ g = S 18 |z |@

= < & |5 8 10} > L o

= = S | = o n O LL 2 Ll

0 = 3|5 g w = 2 @ 4 » 8 |lo 2@ © |a

. N Y= i = > = = = = S |la 3 | |E |o

8 18 |18ls |o & o |l | | | |18 18 | | |8 |l

3 3 3 = = = = = = = = = L = = = L e}

3 3 3| S g g g g g g g g Jo | g g g > | A

3 3 8 | © ) ) ) ) [S) ) [S) [S) le) ) [S) ) (@) @)

(%)) (%)) | O O O O O O O O O (7)) O O O O =
Sociedade - Entidades 80,6 |-- - |- -- - - - - - - -- - |- - - - |-
Sociedade - Trabalhadores |79,3 [79,59 |-- |-- -- - - - - - - -- - |- - - - |-
Sociedade - Usuérios 81,9 [8528 [82 |-- -- - - - - - - -- - - - - |-
Governo - Municipios 71,1 |72,15 |74 |-- -- - - - - - - -- - - - - |-
Governo - Estados 778 |71,19 |73 88,89 |~ - - - - - - -- - |- - - - |-
Governo - MF 72 66,67 |63 | - - - - - - S [ o I P
Governo - MTE 50 | 6429 |~ B - - - - - S [ o I P
Governo - MPOG 742 6538 |65 8571 | | - - - - - S [ o I P
Governo - MEC 50,6 |53,62 |54 | 66,67 57,14 63,16  ~ 64,71 | - - - R e [ I
Governo - MPS 694 6528 |66 55,56 | -- - R e [ I
Governo - MS 69,2 | 63,22 |60 | 55 86,36 |- I o I I g
Governo - MDS 739 70,05 |70 ‘ - - - |-
SOCIEDADE CIVIL 80,2 81,19 |83 - - -- -
Governo - SUBFEDERAIS | 74 71,74 |73 - - - -
Governo - SEGURIDADE | 71,9 67,42 |67 - - -
Governo - FEDERAL 69,3 65,38 | 64 86,15 | 84,14 | -- --
GOVERNO 70,2 66,58 | 66 87,46 | 85,45 | 85,5 | --
TODOS 74 |7265 |74 | 78,93 | 80,95 | 79,09 |52,46 | 77,4 |B550 | 7628 | 74,71 |78 |72,3 | 79,62 | 76,32 | 72,94 | 73.1 | 75,15

Fonte: CNAS (2012).
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Essa tabela abre espaco para muitas leituras, algumas descritas a seguir. Uma primeira
observagéo é a variabilidade dos percentuais de convergéncia, que oscilam de 40% a 100%.
Mesmo dentro dos segmentos do governo e da sociedade civil, ha uma grande variabilidade.
Isso demonstra como esses grupos sdo altamente heterogéneos e nem sempre concordantes
entre si. Esse nivel de desagregacdo (que evidentemente pode ser ainda mais desagregado)
supera, entdo, a limitacdo das analises anteriores, que terminavam por dividir o conselho em
dois blocos, numa dicotomia forgada.

Outra observacdo preliminar diz respeito aos votos intrassegmento, o que envolve o
caso dos subsegmentos dos usuarios, das entidades e dos trabalhadores, assim como o do
MDS, Gnico ministério a ter mais de uma vaga simultanea no conselho no periodo. Nos
demais, a existéncia de apenas uma vaga impede a andlise da convergéncia interna de votos.
No caso do MDS, o percentual de 100% indica que ambos 0s representantes sempre votaram
no mesmo sentido, o que resulta no grau maximo de convergéncia. Por outro lado, nos
subsegmentos da sociedade civil, os percentuais foram acima da média, mas nao tdo
préximos do maximo. Os usuarios votaram no mesmo sentido em 82% dos casos, 0sS
representantes das entidades, em 80,6%, e 0s representantes dos trabalhadores, o subgrupo
menos coeso da sociedade civil, em 79,59%. A existéncia desses niveis de divergéncia dentro
de cada subsegmento antecipa algumas dificuldades para obter convergéncia entre eles.

As trés primeiras linhas da tabela mostram a relagdo entre os subsegmentos da
sociedade civil. Na comparagdo dos votos das entidades e dos trabalhadores, hd uma
convergéncia de 79,3%, que aumenta para 81,9% quando a anélise ocorre entre entidades e
usudrios. O percentual de convergéncia de 85,28% entre trabalhadores e usuérios é o dado
mais surpreendente, porque revela que foi mais provavel encontrar votos convergentes entre
um conselheiro usuario e um representante dos trabalhadores do que entre dois usuarios ou
dois trabalhadores. A aproximacdo entre o trabalhador da &area de assisténcia social e o
cidaddo atendido pode ajudar a entender essa convergéncia, ao passo que uma possivel
concorréncia pelos mesmos recursos pode ser uma causa das divergéncias internas entre 0s
trabalhadores. Comparando o grau de convergéncia de cada subsegmento com a sociedade

civil como um todo,?* o percentual mais alto é referente aos usuérios, que concordam com 0s

2 As seis Gltimas linhas, assim como as seis Gltimas colunas da tabela, representam o percentual de
convergéncia em agrupamentos maiores e nao excludentes entre si. Uma importante observacdo metodoldgica é
gue houve uma diferenca de calculo pequena, mas significativa, para obter esses valores. Isso ocorreu no
cruzamento desses agregados com as categorias menores de representantes no conselho (nas seis Gltimas linhas
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demais membros da sociedade civil em 83% dos casos, enquanto as entidades e 0s
trabalhadores s6 obtém esse respaldo em 80,2% e 81,19% dos casos, respectivamente. Os
usudrios, portanto, aparecem como angulos da relacdo entre os outros dois segmentos, cujas
divergéncias representam, talvez, as diferencas de visdo entre as concep¢es mais e menos
estatizantes da assisténcia social.

No campo governamental, a heterogeneidade é a regra. Ha casos de convergéncia
méaxima de votos (do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — MPOG — com 0
Ministério da Previdéncia Social — MPS —, por exemplo) e casos de baixos percentuais (do
Ministério da Educacdo — MEC — com todos os demais). Alguns outros nimeros altos
demonstram um bom alinhamento intersetorial entre Ministério da Fazenda (MF) e gestores
estaduais (95%), MF e MPOG (94,74%), MF e MPS (95,45%) e MDS e estados (95,12%).
Os altos percentuais do MF se consolidam no valor de 92,22% de convergéncia com 0
conjunto do governo, marca que ultrapassa inclusive os 89% do MDS com o governo. O fato
de o MF ser mais convergente que o proprio 6rgdo federal gestor da politica de assisténcia
social possivelmente se explica pelo periodo histérico em que foi feita a analise. Os anos de
2007 e 2008 foram os ultimos em que o conselho exerceu a atribuicdo de certificacdo de
entidades beneficentes de assisténcia social, tendo sido alvo de denincias de corrupgdo e
favorecimento e constantemente questionado judicialmente por seus atos. As manifestagdes
do 6rgdo de controle fazendario podem ser consideradas uma fonte solida de apoio e
orientacdo nesse periodo.

Em relacdo ao governo como um todo, o0 MEC e o Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) aparecem com 0s menores percentuais de convergéncia (55,59% e 52,46%
respectivamente). S&o nimeros muito baixos no conjunto da tabela, o que sugere uma baixa
articulacdo desses drgdos com o conselho, ou a existéncia de muitos pontos de divergéncia
entre suas agendas e a politica geral de assisténcia social. O grau de convergéncia entre MEC
e MTE, que néo foi expresso por se basear em apenas trés votagdes simultaneas, foi de um
terco, o que indica que a baixa convergéncia deles com o conselho ndo é fruto de uma

posicao comum dos dois, mas de agendas proprias.

das 12 primeiras colunas da tabela, mais precisamente) todas as vezes em que um dos polos da comparagdo (a
coluna) representava um subconjunto incluido no outro polo (a linha). Nesses casos, os pares de votos
inteiramente contidos no conjunto menor ndo foram considerados no calculo, como uma forma de ressaltar a
relagdo com outras categorias e evitar que o resultado fosse excessivamente influenciado pela coesdo interna do
subconjunto. Essa alteracdo ndo faz qualquer diferenca no caso de categorias que contam com apenas um
representante titular no conselho, porque néo hé pares de votos internos a esse subconjunto. E uma forma de
calculo diferente da que foi utilizada no caso das seis Ultimas colunas da tabela, que tratam de agregados
maiores, em que todos os votos foram considerados, inclusive os internos aos subconjuntos.
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Dividindo o segmento governamental em blocos intermediéarios, observa-se que 0s
representantes subfederais (gestores estaduais e municipais) sd0 mais convergentes entre si
(89,47%) do que os representantes federais (84,14%), um sinal de que compartilham
demandas comuns, talvez relacionadas a caracteristica de descentralizacdo do Suas. Também
é marcante o alinhamento verificado entre 0 MDS e o0s representantes subfederais (94%).
Esses numeros evidenciam um produto da articulagdo do Suas e das pactuaches
interfederativas que o compdem, como as Comissdes Intergestores Tripartites e Comissdes
Intergestores Bipartites. Entre os federais, merece destaque o grau de coesdo interna dos
representantes de ministérios integrantes da Seguridade Social (MS, MPS e MDS), com
93,29% de convergéncia entre si, mostrando a articulagdo dessas politicas na pratica do
conselho.

Comparando 0s segmentos, 0S numeros mostram um governo mais articulado
internamente (85,5%) do que a sociedade civil (81,1%). No ambito do conselho, esses
segmentos conseguiram votos convergentes com o conjunto geral dos conselheiros em 73,1%
e 72,3% dos casos, respectivamente. Os segmentos mais alinhados com todos os demais séo
0s estados (com 80,95%), o MF (79,09%) e os municipios (78,93%), ao passo que 0S mais
divergentes sdo o MTE (52,46%) e o MEC (55,59%). Valem todas as observagdes anteriores,
com o acréscimo da importdncia do papel dos estados e municipios como agentes
mediadores. Eles interagem diretamente com todos os demais grupos do conselho, o que
ajuda a entender seus niimeros elevados.

Em resumo, tanto em relagcdo & coesdo intrassegmento quanto & intersegmento, 0s
agentes governamentais levam vantagem sobre aqueles da sociedade civil. Mesmo com a
posicao divergente de alguns 6rgdos, o governo consegue obter um maior alinhamento em
favor de suas posicdes, ao contrério da sociedade civil, em que a esperada baixa convergéncia
com as posi¢des governamentais ndo € suficientemente compensada pelos seus niveis de
coesdo interna. Ambos o0s segmentos sdo heterogéneos, mas a heterogeneidade
governamental ndo impede sua coesdo. Sob essa andlise e com esses novos argumentos,
parece mais coerente a hipotese inicial de prevaléncia do setor governamental.

O percentual de convergéncia do conselho como um todo (Ultimo ndmero & direita)
foi de 75,15%. Em outras palavras, caso sejam tomados ao acaso 0s votos de dois
conselheiros, seja qual for o segmento a que pertengam, numa mesma votagdo, a
probabilidade de que esses votos sejam idénticos é de 3 em cada 4 casos (¢ 0 mesmo grau de

coesdo, por exemplo, de uma votacéo pelo placar de 7 contra 1). N&o é um nimero baixo,
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considerando todas as possibilidades.”? E uma coesdo que reflete todo o acimulo de
discussdes, debates e acordos ja realizados no campo da assisténcia social, que ajudaram a
definir sua identidade. Esses pontos comuns colaboram para articular e agregar os agentes em
torno das propostas que orientam a Politica Nacional de Assisténcia Social, como fruto de
uma construcdo coletiva que efetivamente ocorre no CNAS.

Se o percentual de 75,15% ndo € um valor baixo de coesdo, também é preciso
reconhecer que esta longe do cenério de consensos e unanimidades que os outros dados
apresentados sugeriam. Essa decomposicdo dos processos de votagdo permitiu verificar que
ha diversos pontos de conflito, aléem de identificar os agentes que estdo mais e menos
alinhados em torno das decisdes do conselho. As divergéncias existem e foram demonstradas,
num sinal de que as concepgdes relacionadas & assisténcia social ndo sdo inteiramente
consensuais, assim como as propostas relativas a sua politica. 1sso é um elemento importante
de critica e dialética, que estimula uma constante revisdo e aperfeicoamento das praticas,
muito mais do que a perpetuacdo de ideias decorrente dos consensos.

N&o ha, nesta pesquisa, pardmetros suficientes para concluir se uma coesdo de 75,15%
pode ser considerada um valor alto ou baixo. Faltam elementos de comparagéo. A aplicagéo
dessa metodologia de célculo a outros conselhos nacionais ou 6rgdos colegiados com
caracteristicas semelhantes pode fornecer outros resultados, frutos de suas realidades
diferenciadas, que componham com este um retrato em mosaico da participagéo social nesses
espacos.

Também é possivel a realizagdo desses célculos em diversos periodos de atuacdo do
CNAS, a fim de montar uma série historica e verificar em que medida varia o grau de coes&o.
Periodos de crise institucional e revisdo das atribuicdes e do funcionamento do conselho,
como o analisado, podem gerar percentuais de convergéncia bastante diferenciados, que ndo

representam a dindmica dos outros momentos histéricos.

%2 Em teoria, o percentual de convergéncia de votos pode variar de 0% como divergéncia maxima (quando dois
votantes votam cada um em uma proposta diferente, por exemplo) a 100% como convergéncia maxima
(votagBes unanimes). No entanto, os valores muito baixos sdo hipotéticos e dificilmente encontrados, na pratica,
em grupos maiores de votantes. No caso de um conselho como o CNAS, por exemplo, um percentual de 0% de
convergéncia de votos s seria possivel se cada um dos conselheiros votasse em uma alternativa inteiramente
diferente dos demais (por exemplo, 18 conselheiros votando cada um em uma de 18 alternativas), o que é
implausivel. E possivel trabalhar com probabilidades mais realistas, partindo de um nimero méximo de 18
votantes e considerando até 4 alternativas de votacdo (o caso maximo verificado nos dados, 3 propostas
submetidas a votacdo, incluindo a possibilidade de abstencdo). Nesse caso, 0 percentual maximo de dissenso
possivel (4 votos em uma alternativa, 4 em outra, 5 em outra e 5 em outra) equivale a um percentual de 20,91%
de probabilidade de convergéncia de votos. Diminuindo as alternativas de votagdo para trés, o percentual
minimo passa a ser 29,41%; com apenas duas alternativas de voto, passa a ser 47,05%. Tomando como base 0
nimero de 15 votantes (a média verificada nos dados), os pontos minimos possiveis dessa escala passam a ser
de 13,72% (com quatro alternativas de voto), 19,60% (com trés alternativas) e 32,02% (com duas alternativas).
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Todas essas séo possibilidades e potenciais da metodologia de pesquisa desenvolvida
neste trabalho. A construcdo de um indicador de coesdo € um importante elemento de
compreensdo e comparabilidade das decisdes do conselho, mas ndo pode ser tomada de forma
isolada, sem amparo no conjunto de andlises que foram realizadas previamente, ainda que
parciais. Cada uma dessas etapas representa um passo relevante na dire¢éo do objetivo maior
de compreender o funcionamento das instancias publicas, para melhor enfrentar os desafios

de seu aperfeicoamento em prol de uma sociedade cada vez mais democratica.
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CONCLUSOES

Este trabalho pretendeu, com base nos pactos conceituais formulados na introducéo e
nos elementos tedricos descritos no capitulo 1, promover uma analise dos conselhos
brasileiros como formacdo social, como feito no capitulo 2, e do CNAS em particular. A
pesquisa empirica documental relatada no capitulo 3 promoveu uma anélise de conjuntura
desse colegiado, como elemento integrante daquela formacgdo social, sob o enfoque da
contradicdo principal representada pela dicotomia entre Estado e sociedade civil no &mbito do
compartilhamento do poder decisorio.

A hipétese de que ha prevaléncia do segmento governamental no processo decisorio
do CNAS néo restou confirmada. A proporcéo de aprovagdo das propostas apresentadas pelo
segmento governamental (95,4%) foi menos de trés pontos percentuais superior & proporgdo
de aprovacdo das propostas da sociedade civil (93%). Os dados apontaram que a maior parte
das manifestagdes (55,5%) foram pedidos de alteracdo de propostas, que a maior parte (62%)
das decisdes foram tomadas por “aclamacdo” e que 95,7% das propostas submetidas a
decisdo foram aprovadas. Isso evidencia um conselho com um perfil mais conciliador do que
promotor de conflitos, cujas decisdes sdo tomadas apds um longo processo de debates em que
os conselheiros contribuem, cumulativamente, para a formagdo de propostas consensuais.
Nisso, ambos os segmentos agem de forma semelhante.

A pesquisa mostrou um CNAS em que efetivamente existe compartilhnamento
decisorio. Ha a inser¢do em sua pauta de pontos para manifestagdo e decisdo, o que indica um
compartilhamento entre o 6rgdo responsavel e o conselho, assim como hd uma abertura, no
seu processo decisorio interno, para a participagdo dos conselheiros e sua colaboracéo para a
producdo da decisdo colegiada. E possivel afirmar que o CNAS atua como um modo de
coletivizagdo da decisdo governamental.

Muito embora a refutagdo da hipotese possa indicar que ndo ha centralizagdo decisoria
nos agentes de governo, alguns dados evidenciaram uma situacéo relacionada. Na analise do
momento de deliberagéo, foi verificado um comportamento mais frequente dos representantes
governamentais em explicitar manifestacGes de apoio as propostas de seus pares (89,04%),
em comparacdo com as manifestacbes da sociedade civil em favor das prdprias propostas
(61,05%). Também foi verificada, nos casos de votacdo identificada, uma maior
convergéncia de votos dentro do governo (85,5%) do que entre a sociedade civil (81,1%).
Além disso, constatou-se que os conselheiros que mais conseguiam convergéncia de votos

com os demais eram os representantes dos estados, do MF, dos municipios e do MDS, todos
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governamentais. 1sso indica uma postura mais coesa dos representantes governamentais em
relagdo aos conselheiros da sociedade civil.

Isso ndo é suficiente para indicar qualquer tipo de dominio do segmento
governamental sobre as decisdes do CNAS, o que os demais dados ndo confirmam, mas
indica uma diferenca de comportamento relevante. O segmento da sociedade civil ndo age
como bloco ideoldgico, mas como atores isolados, ao passo que 0s representantes do governo
tendem a se reforcar, tanto nos debates quanto nas decisdes. Isso é influenciado pela
composicdo do conselho, que ndo inclui segmentos que poderiam ser mais hostis a proposta
governamental, como 0s empresarios, e reine no lado da sociedade civil interesses mais
heterogéneos do que convergentes entre si. Por conta disso, é possivel concluir que o
segmento governamental, se ndo tem prevaléncia no processo decisério do CNAS, tem ao
menos uma vantagem estratégica comparativa em relacdo ao segmento da sociedade civil.

Esse achado parece coerente com outras andlises feitas sobre o0 mesmo conselho:

Pode-se constatar que, na préatica, as posi¢des assumidas pelos representantes de
governo no CNAS, de um modo geral, sdo balizadas pelas posturas daqueles
diretamente ligados a area afeta ao Conselho. Nesse sentido, as posi¢des da SAS
sdo norteadoras das intervengdes do setor governamental nesse espaco. De um lado,
isso ocorre porque a SAS representa 0 drgdo técnico responsavel pelas propostas
oficiais do governo em relagdo a politica de assisténcia social. De outro, esta em
questdo também a forca com que o discurso técnico se impde no processo de
tomada de decisbes (RAICHELIS, 1998, p. 205).

Os dados da pesquisa ndo sdo suficientes para indicar 0 que esse protagonismo
governamental representa para 0 CNAS. Com base no que foi exposto no capitulo 2, é
preciso levar em consideracdo o momento historico por que passa a politica de assisténcia
social, pautado pela afirmagdo de um sistema predominantemente estatal de prestacédo de
servigos, quando ha menos de vinte anos era organizado em bases privadas. E possivel
cogitar que, sem o reforgo do papel governamental dentro do conselho, ele poderia ter sofrido
0 mesmo destino do CNSS ou da LBA. Ou, por outro lado, poderia ter emergido como um
espaco de protagonismo da sociedade civil, ainda mais forte. N& ha como saber, e 0
compromisso assumido na introducdo deste trabalho, de superacdo da visdo sintopica, néo
autoriza esse tipo de previsdo, mas o reconhecimento das peculiaridades observadas no
CNAS.

Isso ndo significa que o juizo de valor ndo serd feito. Ha apenas a admissdo de que 0s
parametros que existem hoje ndo permitem uma avaliacdo positiva ou negativa do perfil

decisorio de um conselho. Essa consideragdo também implica o reconhecimento de que,
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como o CNAS é um espaco politico, talvez esses pardmetros sejam mais bem estabelecidos
por outros sujeitos, o que traz a discusséo sobre o lugar de fala.

Quando uma pesquisa avalia o funcionamento de um espaco politico, como o
conselho, em termos de bom ou mau, efetivo ou inefetivo, democratico ou autoritario, coloca
0 pesquisador em uma situagdo de excessivo protagonismo. Traz para si uma
responsabilidade grande de afirmar o que € melhor ou pior para uma sociedade em termos de
sua participacgdo. O cidad@o a quem caberia ocupar esses espacgos V€, uma vez mais, 0S seus
caminhos sendo tracados por outros, numa reedi¢do da vanguarda dos lideres, criticada por
Rosa Luxemburgo (1973), ou da “estadania”, criticada por José Murilo de Carvalho (2008, p.
61).

A alternativa € reconhecer, & la Rosa Luxemburgo (1973), que as massas tém
condic@es de ser seus proprios lideres e, no caso dos conselhos, de apontar quais s&o aqueles
tipos inadequados e quais 0s pardmetros para esse julgamento. A militincia tem uma
espontaneidade propria & qual se seguem formas de organizacdo especificas do contexto
politico em que se encontram, aprendidas e desenvolvidas “no curso do proprio combate”
(LUXEMBURG, 1972, p. 294). A criagdo de um conselho ndo pode ser um elemento de
inversdo dessa dindmica, a primeiro decidir pelo modelo de organizacéo e sé depois convocar
a sociedade a dele fazer parte. N&o é bem assim que se estimula uma cidadania ativa.

Esse é um desafio novo para a pesquisa sobre conselhos. Significa cada vez mais abrir
médo da funcdo prescritiva — e do protagonismo de pesquisador — e assumir um papel
auxiliar de efetivo assessoramento ao empoderamento, a emancipagdo e ao protagonismo dos
sujeitos politicos que devem ocupar esses espagos. Na conjuntura analisada, por exemplo,
ndo caberia afirmar que o CNAS é um conselho modelo ou que ha uma predominancia dos
representantes governamentais, mas sim informar de maneira fundamentada que um
representante dos usudrios pode esperar, em média, ver 51% das suas propostas aprovadas,
com muitas alteracdes durante a discusséo, e ver seus colegas conselheiros acompanharem
seus votos em 74% dos casos. A ele caberia avaliar, para a sua estratégia de militancia, se
vale a pena participar de um espago como esse ou Se seus esforgos seriam mais bem
investidos em outras formas de presséo e mobilizacéo.

E uma boa forma de reunir os papéis de pesquisador e militante.
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