O papel dos conselhos gestores na gestédo urbana

=- Maria da Gléria Gohn*

Primeira Parte: conselhos como forma de gestéo publica

Antecedentes historicos

forma “conselho” utilizada na gestdo publica, ou em coletivos
A organizados da sociedade civil, ndo é nova na Histéria. Alguns

pesquisadores afirmam que os conselhos sdo uma invengdo tao antiga
como a prépria democracia participativa e datam suas origens nos clés visigodos.
Em Portugal, entre os séculos XI1 e XV, foram criados “concelhos’ municipais
(escrita da época, com c), como forma politico-administrativa de Portugal, em
relacdo as suas colbnias. As Camaras Municipais e as Prefeituras do Brasil
colénia foram organizadas segundo este sistema de gestdo (Vieira, 1992).
Contemporaneamente, na realidade de Portugal, a forma tradicional dos
conselhos deu lugar aos conselhos urbanos origindrios das comissdes de
moradores. Eles se iniciaram a partir das Assembléas e das Juntas de Freguesias
e foram fundamentais durante o periodo da “Revolugdo dos Cravos’ (Estevéo,
1993).

Entretanto, os conselhos que se tornaram famosos na histéria foram: a
Comuna de Paris!, os conselhos dos sovietes russos, os conselhos operarios de
Turim — estudados por Gramsci, alguns consel hos na Alemanha nos anos 20 deste
século, conselhos na antiga lugodévia nos anos 50, conselhos atuais na
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democracia americana. Observa-se que, na modernidade, os conselhos irrompem
em épocas de crises politicas e institucionais, conflitando com as organizacGes de
cardter mais tradicional. Os conselhos operdrios e os populares, em geral,
rejeitavam a logica do capitalismo, buscavam outras formas de poder
descentralizadas, com autonomia e autodeterminaco.

O debate sobre os conselhos como instrumento de exercicio da democracia
esteve presente entre setores liberais e da esquerda (em seus diferentes matizes).
A diferenca € que €les sdo pensados como instrumentos ou mecanismos de
colaboracdo, pelosliberais; e como vias ou possibilidades de mudangas sociais no
sentido de democratizag8o das relacfes de poder, pela esquerda. Os conselhos
como formas de gestéo da coisa publica foram defendidos também por Hannah
Arendt, ao analisar as revolugdes francesa e americana, assim como ao definir os
espagos da acdo coletiva entre o publico e o privado. Para Arendt, os conselhos
s80 a Unica forma possivel de um governo horizontal; um governo que tenha
como condicdo de existéncia a participacdo e acidadania. Em Crisesdarepublica
(1973), afirmou que os consel hos poderiam ser ndo apenas uma formade governo
mas também uma forma de Estado?.

No Brasil, nas Ultimas décadas, devemos relembrar as seguintes experiéncias
colegiadas “conselheristas’: os conselhos comunitéarios criados para atuarem
junto aadministragcdo municipal ao final dos anos 70 (Gohn, 1990); os conselhos
populares ao final dos anos 70 e parte dos anos 80 (URPLAN, 1984; Moura,
1988; Gohn, 1990), e os conselhos gestores institucionalizados, principal objeto
de reflex@o e andlise deste trabaho, a serem tratados abaixo (estamos deixando
de lado os tradicionais conselhos de “ notaveis’ — existentes em algumas areas do
governo — como educacéo e salde, pelo fato deles serem formas de assessoria
especializada e incidirem na gestdo publica de forma indireta). Dada a
similaridade de temas e problemas entre os consel hos popul ares dos anos 80 e os
conselhos gestores dos anos 90, vale a pena resgatarmos um pouco da meméria
dos primeiros.

Os conselhos populares foram propostos por setores da esquerda ou de
oposicdo a0 regime militar e surgiram com papéis diversos, tais como:
organismos do movimento popular atuando com parcelas de poder junto ao
executivo (tendo a possibilidade de decidir sobre determinadas questbes de
governo); como organismos superiores de luta e organizagdo popular, gerando
situagBes de duplo poder; ou como organismos de administragdo municipal,
criados pelo governo, para incorporar 0 movimento popular a0 governo no
sentido de que fossem assumidas tarefas de aconselhamento, de deliberago e/ou
execucdo. A discussdo sobre os conselhos populares nos anos 80 tinha como
nicleo central a questdo da participagdo popular. Reivindicada pela sociedade
civil ao longo das décadas de lutas contra o regime militar, havia varios
entendimentos sobre o seu significado. Em um texto dagquela época, Suzana
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Moura sistematiza algumas das posicfes da seguinte forma: “Entendemos a
participacdo popular na gestdo da cidade como elemento central da luta pelo
acesso e melhoria da qualidade da infra-estrutura e servicos urbanos, por
melhores condicBes de vida e, portanto, pelo direito a cidade. Se coloca nos
marcos da luta pela democratizag&o da gestdo e dos negécios publicos.[...] Ndo
podemos confundir essa luta pela participagdo, do ponto de vista do controle
popular, com a construcéo de situacdes de estabel ecimento de um poder paralelo
a0 poder burgués (duplo poder). Também ndo pode ser entendida como uma
estratégia de alargamento da democratizacdo do estado até a conquista do
socialismo. E nem significa a conquista do poder municipal pelos traba hadores.
A conquista de mecanismos de democratizagdo da gestdo da cidade pode alterar
apenas um governo e ndo o estado enquanto tal. Pode significar uma alteracdo na
correlacdo de forgas politica municipal, mas as regras do jogo e 0 comando da
sociedade continuam com as classes dominantes’ (Moura, 1998: p. 16-17).

Dentre os conselhos populares que se destacaram no cenério urbano vale
registrar, entre outros, dois exemplos significativos. os Conselhos Populares de
Campinas, no inicio dos anos 80, e 0 de Salide da Zona L este de S&o Paulo. Estes
ultimos foram criados em 1976 a partir do trabalho de sanitaristas que
trabalhavam nos postos de salde daguela regido, articulados ao Partido
Comunista mas, a mesmo tempo, vivenciando o clima de participacdo gerado
pelas Comunidades Eclesiais de Base da Igreja Catdlica. Os conselhos de
Campinas desenvolveram-se também articulados aos programas das pastorais
religiosas e deram origem ao movimento “Assembléia do Povo” (Lopes, 1988).

Nos anos 90, agrande novidade foram os conselhos gestores, de caréter inter-
institucional. Eles tém o papel de serem instrumentos mediadores na relacéo
sociedade/Estado e estdo inscritos na Constituicdo de 1988 e em outras leis de
pais. Sabemos que essa Constituicéio adotou como principio gera a cidadania e
previu instrumentos concretos para Seu exercicio, via a democracia participativa.
Leis organicas especificas passaram a regulamentar o direito constitucional a
participagdo por meio de conselhos deliberativos, de composicéo paritéria entre
representantes do poder executivo e de ingtituicbes da sociedade civil. Desde
entdo um ndmero crescente de estruturas colegiadas passou a ser exigéncia
constitucional em diversos niveis da administracdo publica (federal, estadual e
municipal). Muitas ja foram criadas, a exemplo dos conselhos circunscritos as
acOes e aos servigos publicos (salde, educacdo e cultura) e aos interesses gerais
da comunidade (meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio historico-
cultural), assim como aos interesses de grupos e camadas sociais especificas
como, criancgas e adolescentes, idosos, mulheres etc.

Em S3o Paulo, durante a gestéo da ex-prefeita Luiza Erundina (1989-92),
criaram-se vérios conselhos consultivos como o Conselho Tarifario, para a érea
dos transportes; Conselho Municipa de Salide que teve o poder de definir a
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politica de salde (Esquerdo, 1999), além dos conselhos na area da educagéo e do
idoso. O Conselho da Mulher e 0 Conselho do Negro existiam desde os anos 80.

Novidades nos conselhos gestor es

Os conselhos gestores apresentam muitas novidades na atualidade. Eles séo
importantes porque sdo fruto de demandas populares e de pressdes da sociedade
civil pelaredemocratizagéo do pais. Os conselhos estéo inscritos na Constituicao
de 1988 na qualidade de instrumentos de expressao, representacdo e participacéo
da populagdo. As novas estruturas inserem-se, portanto, na esfera publica e, por
forca de lei, integram-se com os érgéos publicos vinculados ao poder executivo,
voltados para politicas publicas especificas; sendo responséveis pela assessoria e
suporte a0 funcionamento das areas onde atuam. Eles sdo compostos por
representantes do poder publico e da sociedade civil organizada e integram-se aos
0rgaos publicos vinculados ao Executivo.

Os conselhos gestores sdo diferentes dos conselhos comunitérios, populares
ou dos foruns civis ndo governamentais porque estes Ultimos sdo compostos
exclusivamente de representantes da sociedade civil, cujo poder reside na forca
da mobilizac&o e da presséo, ndo possuindo assento institucional junto ao poder
publico. Os conselhos gestores sdo diferentes também dos conselhos de
“notaveis’ que ja existiam nas esferas publicas no passado, compostos
exclusivamente por especialistas.

O ndmero de conselhos esta crescendo progressivamente dado o fato de
serem exigéncia da Constituicdo nacional. Entretanto, para sua implementacéo,
dependem de leis ordinarias estaduais € municipais. Em algumas éreas, essas leis
jaforam estabelecidas ou ha prazos para sua criagdo. Os conselhos gestores séo
novos instrumentos de expressdo, representacdo e participacdo; em tese sdo
dotados de potencial de transformacdo politica. Se efetivamente representativos,
poderdo imprimir um novo formato as politicas sociais pois relacionam-se ao
processo de formagéo das politicas e a tomada de decisdes. Com os conselhos,
gera-se uma nova institucionalidade publica pois, criam uma nova esfera social-
publica ou publica ndo-estatal. Trata-se de um novo padréo de relagbes entre
Estado e sociedade porque viabilizam a participagdo de segmentos sociais ha
formulagéo de politicas sociais, e possibilitam a populagdo 0 acesso aos espagos
onde se tomam as decisdes paliticas.

A legislacdo em vigor no Brasil preconiza, desde 1996, que, para o
recebimento de recursos destinados as areas sociais, 0s municipios devem criar
seus conselhos. Isso explica porque a maioria dos conselhos municipais surgiu
apos esta data (em 1998, dos 1.167 conselhos existentes nas areas da educacso,
assisténcia social e salide, 488 deles haviam sido criados ap6s 1997; 305 entre
1994-96; e apenas 73 antes de 1991). Nos municipios, as areas basicas dos
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conselhos gestores sdo: educagdo, assisténcia social, salide, habitagdo, crianca e
adolescente. Na esfera municipal, devem ter carater deliberativo.

Apesar da legislacdo incluir os conselhos como parte do processo de gestéo
descentralizada e participativa, e contititui-los como novos atores deliberativos e
paritarios, varios pareceres oficiais tém assinalado e reafirmado o caréter apenas
consultivo dos conselhos, restringindo suas agbes a0 campo da opinido, da
consulta e do aconselhamento, sem poder de decisdo ou deliberagdo. A lei
vinculou-os ao Poder Executivo do Municipio, como 6rgaos auxiliares da gestéo
publica. E preciso, portanto, que se reafirme em todas as instancias, seu caréter
essencialmente deliberativo, j& que a opinido apenas ndo basta. Nos municipios
sem tradicdo organizativa-associativa, os conselhos tém sido apenas uma
realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento a mais nas méos dos
prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como seus representantes
oficiais, e ndo atendendo minimamente aos objetivos de controle e fiscalizacdo
dos negdcios publicos.

O atual debate dos conselhos gestores

Vé&ias das questdes implicitas no debate sobre os novos conselhos sdo da
mesma hatureza das que estiveram presentes quando do debate sobre os
conselhos populares, tais como: qual o seu papel e a sua natureza, se devem ser
organismos apenas consultivos ou também deliberativos, etc. A necessidade de se
intervir neste debate, e nas discussdes sobre a propriaimplantacdo dos conselhos,
decorre das vérias lacunas hoje existentes, tais como: a criacdo de mecanismos
gue lhes garantam o cumprimento de seu plangamento; instrumentos de
responsabilizacdo dos conselheiros por suas resolugdes; estabelecimento claro
dos limites e das possibilidades decisorias dos conselhos; ampla discussao sobre
as restricbes orcamentérias e suas origens; existéncia de uma multiplicidade de
conselhos no municipio, todos criados recentemente, competindo entre si por
verbas e espacos politicos; ndo existéncia de agBes coordenadas entre eles etc.

Além das lacunas, existem duas posices em relaco ao papel central dos
conselhos, a saber: aprimeira, circunscreve-os no plano da consulta, preocupa-se
com ademarcagao de sua atuagdo em relagdo ao L egidativo, defende que se limitem
aserem auxiliares do Poder Legidativo. Asegunda, postula que atuem como 0rgaos
de fiscalizacdo do executivo, numa perspectiva e modelo de gestdo descentralizada;
preconiza que operem dentro das decisdes tomadas em sua &rea. Esta segunda
posicdo implica num estilo de governo que tenha como diretrizes e eixos
fundamentais as questdes da participacéo e da cidadania; um governo que aceite 0s
conflitos como parte do jogo democrético. Portanto, o papel dos conselhosincide na
discussao sobre as estratégias de gestdo plblicade umaformagera e sobre o caréater
das préprias politicas publicas em particular (vide Caccia-Bava e Borja, 2000).
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O que fazer para aterar o cenério onde se desenvolvem os conselhos e sua
realidade atual ? De um lado, observa-se que a operacionalizacdo ndo plena dessas
novas instancias democrati zantes se da devido afalta de tradic¢do participativa da
sociedade civil, em canais de gestdo dos negdcios publicos; a curta trgjetéria de
vida dos conselhos e, portanto, a falta exercicio prético (ou até a sua
inexisténcia); e ao desconhecimento — por parte da maioria da populacéo — de
suas possibilidades (deixando espago livre para que sejam ocupados e utilizados
como mais um mecanismo da politica das velhas elites, e ndo como um canal de
expressdo dos setores organizados da sociedade). De outro lado, a existéncia de
concepgdes oportunistas, que ndo se baseiam em postulados democréticos e que
véem os conselhos apenas como instrumentos/ferramentas para operacionalizar
objetivos pré-definidos, tem feito desta area um campo de disputa e tensdes.

Acreditamos que os consel hos criam condi¢des paraum sistemade vigilancia
sobre a gestéo publica e implicam numa maior cobranca de prestacéo de contas
do poder executivo, principalmente no nivel municipal. Por isso, certas questdes
sd0 muito relevantes no debate atual sobre a criagdo e implementagdo dos
conselhos gestores, tais como: a representatividade qualitativa dos diferentes
segmentos sociais, territoriais e forgas politicas organizadas em sua composi ¢&o;
0 equilibrio quantitativo, em termos de paridade, entre membros do governo e
membros da sociedade civil organizada; o problema da capacitacdo dos
conselheiros — mormente os advindos da sociedade civil; o acesso as
informac@es (e sua decodificacdo) e a publicizacdo das acdes dos conselhos; a
fiscalizacdo e controle sobre os préprios atos dos conselheiros;, o poder e os
mecanismos de aplicabilidade das decisdes do conselho pelo executivo e outras.

As questdes da representatividade e da paridade constituem problemas
cruciais nos conselhos gestores de uma forma geral. Os problemas decorrem da
ndo existéncia de critérios que garantam uma efetiva igualdade de condigbes
entre os participantes. Alguns andlistas tém sugerido que a renovacdo do mandato
dos conselheiros sgja parcial, para ndo coincidir com o mandato dos dirigentes e
alcaides municipais, desacoplada dos periodos dos mandatos eleitorais. O fato
das decisbes dos conselhos terem carater deliberativo ndo garante sua
implementagdo pois ndo h& estruturas juridicas que déem amparo legal e
obriguem o executivo a acatar as decisdes dos conselhos (mormente nos casos
em que essas decisdes venham a contrariar interesses dominantes). O
representante que atua num conselho deve ter vinculos permanentes com a
comunidade que o elegeu.

Em relagdo a paridade, esta ndo € uma questdo apenas numérica mas de
condi¢des de uma certa igualdade no acesso a informagado, disponibilidade de
tempo etc. A disparidade de condi¢Bes de participacdo entre os membros do
governo e os advindos da sociedade civil é grande. Os primeiros trabalham nas
atividades dos conselhos durante seu periodo de expediente de trabalho
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normal/remunerado, tem acesso aos dados e informacdes, tém infra-estrutura de
suporte administrativo, estdo habituados com a linguagem tecnocratica. Ou sgja,
tém o que os representantes da sociedade civil ndo tém (pelalei os conselheiros
municipais ndo sdo remunerados e hem contam com estrutura administrativa
propria). Faltam cursos ou capacitagdo aos conselheiros de forma que a
participacdo seja qualificada em termos, por exemplo, da elaboracdo e gestdo das
politicas publicas’; ndo h& par@metros que fortalecam a interlocucdo entre os
representantes da sociedade civil e os representantes do governo. E preciso
entender o espaco da politica para que se possa fiscalizar e também propor
politicas; é preciso capacitacdo ampla que possibilite a todos os membros do
conselho uma viso gera da politica e da administracdo. Usualmente eles atuam
em por¢des fragmentadas, que ndo se articulam (em suas estruturas) sequer com
as outras &reas ou conselhos da administragéo publica

Em suma, os consel hos gestores foram conquistas dos movimentos popul ares
e da sociedade civil organizada. Eles sdo um instrumento de representacdo da
sociedade civil e politica. Por lei, devem ser também um espaco de deciséo. Mas,
apriori, sG0 apenas espagos virtuais. Para que tenham eficécia e efetividade na
area em que atuam, e na sociedade de umaformageral, € necessario desenvolver
algumas condi¢cdes e articulagdes; € preciso dar peso politico a essa
representacdo e conseqiiéncia a luta dos segmentos sociais que acreditaram e
lutaram pela democratizagdo dos espagos publicos. Dentre as condicbes
necessarias, destacamos; aumento efetivo de recursos publicos nos orgamentos e
ndo apenas complementacBes pontuais de agjustes; os conselhos tém que ser
paritérios ndo apenas numericamente, mas também nas condig¢des de acesso e de
exercicio da participacdo; deve-se criar algum tipo de pré-requisito minimo para
gue um cidaddo se torne um conselheiro, principalmente no que se refere ao
entendimento do espaco em que vai atuar, assim como definir um cédigo de ética
e posturas face aos negdcios publicos; deve-se ter uma forma de acompanhar as
acOes dos conselhos e de revogar e destituir qualquer membro que ndo cumpra
com suas fungdes durante seus mandatos; portanto, o exercicio dos conselhos
deve ser passivel de fiscalizacdo e avaliacéo.

Segundo Bosi (2000), “a vitalidade de um pensador se reconhece antes pela
garra das suas perguntas do que pelas respostas, fatalmente parciais, que ele
conseguiu lhes dar. O que fica é a questéo, desde que bem formulada; e o que se
herda é a exigéncia de encontrar a boa solucdo, e esta pode variar conforme as
geracbes que a perseguem”(Folha de Sdo Paulo, Jornal de Resenhas,
8/4/2000:p.1). Seguindo as sébias palavras de Bosi, que refletia sobre a obra de
Gramsci, a seguir passaremos a enumerar uma série de questdes, sob a forma de
indagactes, problemas, polémicas. Elas delineiam o cenério atual do debate sobre
os conselhos gestores, demarcando um campo aberto de caminhos, opgoes,
escolhas.
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Diver sidade de significados dos conselhos
A andlise dos conselhos nos leva a indagar:
« Sobre a diversidade quanto ao proprio conceito de participagéo.

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

* Qual o impacto dos conselhos, enquanto mecanismo inovador na gestéo
publica, no &mbito institucional e na esfera da participacdo da sociedade
civil,.

Para clarificar essas questfes deve-se conhecer:

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

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

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

d) qual a forma de combinag@o entre a democracia direta e indireta nos
consel hos.

Alguns estudos ja tem apontado

1. Tensdo entre universalizagdo das politicas dos direitos e énfase na
focalizagdo das politicas dos conselhos (leia-se particul arismo);

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

3. Dificuldade de articular o publico estatal e o publico néo estatal;

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

5. Necessidade de destacar aspectos da institucionalidade dos conselhos:
facilitadades e obstéculos as agdes da sociedade civil frente ao executivo
municipal;

6. Os conselhos ndo podem ser visto como substitutos da democracia
representativa nem como bragos auxiliares do executivo ou, ainda. como
substitutos da participacéo popular em geral.
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A polémica sobre os conselhos envolve problemas como:

* De um lado, so formas de descentralizacdo do poder - demandadas pela
populagdo; mas, de outro, sdo frutos da crise das institui¢bes publicas e parte
congtitutiva das reformas estatais que implicam em diminuicdo de custos e
transferéncia de responsabilidade de solucdo dos problemas locais para os
cidad&os, tratados como usuarios ou clientes dos servigos publicos.

» S50 iniciativas para 0 desenvolvimento local sustentével e, para tal,
implicam que exista uma sociedade civil organizada; entretanto, as vezes, o
préprio desempenho dessas atividades se contrapfe a algumas das fungdes que
Ihes foram atribuidas originalmente, como fiscalizag8o das politicas publicas, ja
que €eles se tornam parte destas politicas.

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

Neste cenério, varias indagagdes se colocam, tais como:

1. H4 adequac&o entre a estrutura dos conselhos e suas competéncias legais
com as exigéncias de uma nova democracia participativa e deliberativa?

2. Quais sdo os problemas reais que tem impedido a efetiva execucdo dos
projetos elaborados pelos conselhos? S&o problemas de ordem politica,
econdmica ou técnica?

3. A institucionalizac8o das funcBes previstas aos conselheiros facilita ou
dificulta seu desempenho? Ha conflitos institucionais?

4. Ha articulacdo entre os conselheiros e as “bases’ que representam?

5. A experiéncia dos conselhos gestores tem gerado redes de sociabilidade
novas ou apenas recriam ou reesquentam velhas formulas assistenciais, de
compadrio / clientela?

6. Como ocorre a real dindmica interna nos conselhos? Quais sdo seus
conflitos, tensbes?

7. E claro o entendimento sobre as competéncias do conselho (e dos
conselheiros), ou esse entendimento é construido sob o impacto de disputas e
jogos de poder?

8. Os segmentos que elegem os conselhos acompanham ou cobram seu
desempenho?

9. Ha desigual dade na atuacao/participagdo gerada pelo desequilibro quanto
a0 acesso as informagdes entre os setores da sociedade civil e os
representantes do governo?
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10. Quais as dificuldades para se aplicar um modelo de descentralizac8o que
pressupde a transferéncia e a gestdo, de poder e de recursos, considerando a
crise do estado e as dificuldades crescentes de financiamento do gasto
publico?

11. Que préticas organizacionais (gerencias, administrativas e comunicacionais)
consolidam aidentidade de um cidaddo numainstituicdo piblica?

12. Considerando que na era da globalizacdo os individuos encontram-se
atomizados e fragilizados em suas identidades individuais e coletivas, como
isso sereflete nahoraem que assumem uma filiago institucional ? Em quais
referenciais se apoiam? Que formas de organizacéo social Ihes da subsidios?

13. Os conselhos podem ser considerados como novas formas de tecido
social? Sao realmente redes solidérias que estdo formando individuos como
membros dos conselhos?

14. O cidaddo que estd participando dos conselhos o faz enquanto um
cidad&o pleno, que tem uma identificagdo com o local ? Ha um sentimento de
pertencimento (de vivénciado “nods’), e o reconhecimento do outro ( a partir
de umateia de relacfes com esse outro)?

15. A participagdo em conselhos, na esfera publica, contribui para o resgate
das perdas que osindividuos e col etivos estéo sofrendo nestefinal de século,
processo este que esta gerando perdas na esséncia humana? Qual o tipo de
solidariedade construida/reconstruida nestes espagos (se € que esta
presente)?

16. Em que medida a participagdo nos conselhos constréi elos de uma
cidadania planetéria, e ndo apenas a busca de reconhecimento proprio,
individual , diante de uma sociedade de incertezas e riscos?

17. Sera que a ldgica interna que articula 0 modo de funcionamento dos
consel hos ndo esta assentada apenas em critérios de eficacia no controle de
individuos e organizagdes, quando deveria ser a busca de formas
demoacréticas de controle na gestao de bens publicos?

18. O tipo de articulagdo interna aos consel hos, e amovimentacdo dai gerada,
€ do mesmo tipo que a movimentagdo gerada nos espagos das redes
solidérias da sociedade civil? O que as diferencia?

19. Como a natureza da coisa plblica altera as relacfes socio-afetivas entre
osindividuos pertencentes ainstituicdes e coletivos diferenciados?

20. Como o estado atribui “pertinéncid’ aos membros dos Conselhos, no
sentido de reconhecimento? Como os individuos vivenciam esta
“pertinéncia’ em termos de suas raizes de pertencimento (reconhecimento do
outro)?
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21. No cotidiano de um conselho, quais sdo as imagens ou representactes
que agregam os individuos e quais as que separam?

22. Se considerarmos os discursos como palavras em acdo, enunciados plenos
de significados e contraditérios, como podemos analisar as diferencas entre o
discurso oficial de um conselho e as préticas efetivamente |evadas a efeito?

23. Quais sd0 os codigos de linguagem dos cidaddos que participam de um
conselho? Ha diferencas entre os codigos oriundos do poder publico e os que
advém da sociedade civil?

24. Qual o sentido das mensagens latentes no discurso dos conselheiros?

Necessidade e lacunas

A partir do inventério de temas, problemas, dividas e indagaces listadas
acima podemos sistematizar os seguintes pontos:

1. Falta um definicdo mais precisa das competéncias e atribuicdes dos
conselhos gestores,

2. Deve-se cuidar da elaboracdo de instrumentos juridicos de apoio as suas
deliberacles;

3. Deve haver uma definicdo mais precisa do que é participacdo. Para o caso
dos conselhos gestores, nds a entendemos como o processo mediante o qual
as diferentes camadas sociais de populacdo tem acesso aos espacos de
definico e avadiagdo das politicas publicas, especidmente as de caréter
social.

A participac8o para ser efetiva precisa ser qualificada, ou seja, ndo basta a
presenca numérica das pessoas porque 0 acesso esta aberto. E preciso doté-las de
informagBes e de conhecimentos sobre o funcionamento das estruturas estatais .
N&o se trata, em absoluto, de integré-las, incorporé-las a teia burocrética. Elas
tém o direito de conhecer esta teia para poderem intervir de forma a exercitarem
uma cidadania ativa e ndo regulada, outorgada, passiva. Os representantes da
populacdo tém que ter igualdade de condicdes para participar, tais como as ja
citadas em parégrafo anterior: acesso as informacdes (que estéo codificadas nos
Orgaos publicos) e algum tipo de remuneragdo para sua atividade.
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Segunda Parte: os conselhos gestores no urbano
Os problemas no plangjamento e gestéo das cidades no futuro

Uma primeira indagagdo a ser feita & o século XXI significa o fim das
cidades ou o século das cidades? Segundo projecdo da ONU, em 2025 teremos
61% da populagdo mundia vivendo em cidades. Em 1975, este indice era de
37%. Das 21 maiores metropoles do mundo, 14 estdo em paises
subdesenvolvidos. Esse percentual devera aumentar para 89% em 2025. Ou sgja,
as projecdes indicam uma multiplicacdo das grandes cidades nas regides pobres,
num cenario radicalmente diferente daquele de 50 anos atrés, quando apenas 100
aglomeracBes urbanas tinham mais de um milh&o de habitantes, e a maioria
delas localizava-se em paises ricos. Ainda segundo a ONU, em 2025, haverd 527
grandes cidades, sendo 2/3 delas localizadas nos paises menos desenvolvidos.

Os dados e projecBes indicam, portanto, que o ritmo de urbanizacéo
continuaraforte no inicio do milénio. A urbanizagéo acelerada dos paises pobres
fara a populacdo das cidades superar a do campo pela primeira vez na histéria
por volta de 2006. A Chinatem hoje 1 bilhdo e 270 milhfes. Em 2025, devera ter
1 bilh&o e 600 milhdes de habitantes. A india atinge a cifra de 1 bilh&o no ano
2000.

Na América Latina, Asia e Africa o nimero de moradores vivendo em
pobreza absoluta cresceu nos anos 80 e 90. A conferéncia promovida pela ONU
em 1996 — Habitat 1| — demostrou 0 continuo agravamento da situacdo dada a
globalizacdo, o desemprego, a desigualdade e a exclusdo social. A desigualdade
entre as proéprias cidades é outro ponto enfocado A renda média domiciliar das
cidades dos paises industrializados € 38 vezes maior do que a de cidades
africanas. HA mais telefones em Toquio que em toda a Africa (que tem 749
milhdes de habitantes). A situacdo torna-se mais dramética quando olhamos para
a crise do Estado e o reordenamento de suas poaliticas. Ele perdeu, ou transferiu,
0 poder de investimento em infra-estrutura para 0s servigos sociais. Como
resultado, para uma parcela crescente da populagdo, a vida urbana passou a ser
sinbnimo de desemprego, miséria, violéncia, favelas, congestionamento,
pol uicéo.

O processo de urbanizagdo acelerada no mundo estd fazendo surgir
arquipélagos formados pelas ilhas de moderni dade e bem—estar, cercados por um
oceano de exclusdo, cidades onde impera a miséria. Sdo as cidades globais'.
Estudos recentes registram 55 cidades globais no mundo. O tamanho tem pouco
aver com o nivel de desenvolvimento dacidade. Zurique, na Suiga, € umacidade
global, enquanto Lagos, na Nigéria, com uma populacdo 10 vezes maior, ndo o €.
As projecdes indicam que Lagos devera ser aterceiramaior cidade do mundo em
2015, mas atualmente sua renda per capita € de apenas 68 dolares. Nas cidades
globais, desenvolvem-se dois tipos de grupos sociais opostos: um composto por

186



Maria da Gléria Gohn

mé&o de obra extremamente qualificada para executar servigos financeiros, legais,
técnicos, de consultoria; e outro, composto por trabal hadores pouco qualificados,
para os servicos de limpeza e manutengdo. Com renda salarial baixa, estes
Ultimos v8o morar nas periferias e sublrbios, num contexto de enormes
desigual dades sociais.

Algumas cidades s80 megacidades® e cidades globais, simultaneamente.
Nova York, por exemplo, uma das trés principais cidades globais na atualidade
tem uma renda per capita de 12 mil e 420 ddlares. Sdo Paulo também é uma
cidade global e uma megacidade. Segundo a ONU, as megacidades véo mudar de
endereco. Em 1996, elas totalizavam 16 cidades e, em 2025, ser&o 25.

Deacordo com os planejadores urbanos, num futuro breve, as cidades globais
desenvolvidas continuardo a concentrar as sedes das multinacionais e grande
parte do dinheiro que gira pelo mundo. Mas, continuaréo a sofrer com: poluic¢&o,
congestionamento e violéncia. O ponto comum nos prognosticos dos urbanistas
€ 0 aumento da tensdo urbana nas cidades provocada pela crescente desigual dade
entre seus habitantes. Eles recomendam o plangiamento como antidoto para o
caos, apostam em parcerias entre a sociedade civil e o governo; preconizam que
sera necessario coordenar agoes locais e iniciativas conjuntas entre cidades de
uma mesma regi&o.

As cidades brasileiras: formas de gest&o para um futuro melhor

No Brasil, ocorreu um dos mai s rapidos processos de urbanizagdo do mundo:
em 1940, as cidades abrigavam 46% da populagdo do pais; em 1975, esse indice
jaerade 61%; e, em 1991, erade 75%! Atuamente, o indice estimado € de 80%
e, em 2025, devera ser de 88%. Sdo Paulo € hoje a 32 cidade no mundo em
termos de populagdo. 90% de tudo o que é produzido no pais vém das indUstrias
concentradas nas cidades. 35,4% da populagdo brasileira vive em 15 metropoles
(abrangendo 204 municipios). Dos 42 milhGes de pobres do pais, 29% vivem
nessas metrdpoles. Existem ainda 400 cidades de porte médio, onde vivem 29%
da populacdo do pais. Pesqguisas recentes indicam que a urbanizagdo tomou
novos rumos nos anos 90. Houve interiorizagdo do crescimento: as cidades
meédias tém crescido muito mais rapidamente, em termos absolutos, do que as
grandes metrépoles. As pequenas cidades apresentam saldos migratérios
negativos, expulsam mais do que recebem novos moradores. A explicacdo mais
plausivel para o fendmeno dainteriorizacdo € a crise econdmica e aterceirizagao
da economia das metrdpoles. Sao Paulo, por exemplo, registrou um crescimento
de apenas 2% entre 1991 e 1996; mas, Guarulhos cresceu 23,4% no mesmo
periodo. A tendéncia, nos préximos anos, serd a continuidade do processo de
interiorizac8o e o espraiamento da popul ag&o.
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A formagdo de consorcios tem sido uma saida para administrar cidades que
polarizam a vida econémica de uma regido, com varios municipios gravitando ao
seu redor. A regido de Campinas-Estado de S&o Paulo, por exemplo, composta
por 87 cidades ou nucleos, tem tido taxas de crescimento superiores & média do
pais. ela recebeu 173 mil imigrantes entre 1991-96. E um dos polos preferidos
para os investimentos econdmicos mas, essa importancia gera também a perda
daqualidade de vida, com maistrénsito, polui¢do, problemas de seguranca. Atrai
migrantes que ndo conseguem colocagcdo devido a crise econbmica e a dta
tecnologia necessaria a0 seu parque industrial. A grande interrelagdo com
Sumaré, Monte Mor, Indaiatuba, Hortolandia, Mogi Mirim etc. gera outro
problema— adiluicdo entre &reas urbanas e rurais. Vérias éreas rurais e semi-
urbanas da regido de Campinas tém sido palco de ocupacdo dos acampamentos
do M ST, com inimeros conflitos sociais.

Descentralizagdo, parcerias do governo com a iniciativa privada e
participacdo popular sdo palavras de ordem e diretrizes preconizadas como
solucdo para os atuais dilemas das cidades. Uma revolug@o na administragdo
também € proposta: menos burocratas, menor burocracia nos procedimentos de
gestdo e maior participacdo dos cidaddos. Essa é a férmula recomendada nos
quatro cantos do universo, em congressos e relatérios de diferentes institui ¢oes.
Mas, atese atual mais importante entre os planejadores urbanos € a necessidade
de se pensar na sustentabilidade do desenvolvimento urbano porque uma cidade
do primeiro mundo, por exemplo, pode até estar limpa, sem poluic¢do, com belos
parques, mas, se nao tiver empregos, estara com seu desenvolvimento estagnado.
No cenario de desemprego atual, € preciso criar politicas publicas solidarias que
valorizem ares publica.

Outro problema relevante, além da pobreza e do desemprego, € a propria
situagdo ambiental das cidades: lixo, &gua, esgoto e polui¢cdo atmosférica. Para
alguns urbanistas, a mudanca do combustivel e a mudanca no motor dos
automoveis e dos 6nibus sfo indispensaveis. E preciso cuidar ndo apenas do
zoneamento urbano; mas, também, atentar para os Planos Diretores das cidades,
aqueles que definem o que serd feito com as cidades, e que dizem respeito
também aos seus espacos publicos. O Férum Nacional de Reforma Urbana
defende que haja sangbes aos municipios que ndo elaborarem seus planos
diretores num determinado prazo.

Uma agenda de intervencdo para o desenvolvimento das cidades deve incluir
alguns topicos como: elaboracdo de planos estratégicos contendo operagdes
urbanas que implicam em alterar a distribui¢&o e uso do solo; revisio/criacdo das
legisacOes; intensificacdo do modelo de gestéo via parcerias — significando a
construcdo de redes para que grupos trabalhem juntos. Desenvolver o sentimento
de pertencimento e de solidariedade, faz parte de uma agenda de lancamento de
bases para 0 desenvolvimento de uma nova cultura politica, oposta a que tem se

188



Maria da Gloria Gohn

enraizado no pais, fundada no clientelismo/corrupg¢ao e malandragem, do “rouba
mas, faz’, de “sempre levar vantagens’. E preciso reverter as situagdes do
chamado “risco calculado”, de que nos fala Giddens (1991), ou seja, aquelas
circunstancias em que os individuos sabem que estdo caminhando no fio da
navalha— no mundo das drogas, do trafico, dos roubos e assaltos; ou, ainda, na
precariedade estrutural econdémica, compelidos aviverem nas éreas e situagdes de
risco, como nas favelas ou acampamentos a beira das estradas, pois ndo podem
reverter sozinhos suas vidas, sendo necessario conviver com o risco com apoio
nos coletivos. Ter um teto e um trabalho regular sdo objetivos estratégicos
perseguidos por esses coletivos que lutam pela sobrevivéncia

Um ponto quase consensual entre os pesquisadores. a cidade do futuro
deverd contar cada vez mais com redes de articulagdo entre o poder publico e a
sociedade civil organizada. O chamado Terceiro Setor (sem fins lucrativos,
voltado para questdes sociais, composto por ONGs, entidades, associacles,
movimentos e até algumas pequenas empresas ou cooperativas denominadas
cidadas) tem sido o setor sempre lembrado nessas parcerias. Em S&o Paulo, por
exemplo, a ONG Associagdo Viva Centro coordenou o trabalho que envolveu
pintura, gjardinamento, recuperacédo de fontes e operacdo de limpeza no piso da
Vale do Anhangabal. O Banco de Boston deu apoio financeiro e a Procter
Gamble, uma empresa gigante da indlstria quimica, doou os produtos para a
limpeza.

A explosdo das novas redes associativas voluntéarias sinaliza, de um lado,
para uma vontade de participar e partilhar de experiéncias coletivas que possam
contribuir para minorar os efeitos da exclusdo socia e criar uma sociedade um
pouco mais “civilizada’ tendo em vista que vive-se / convive-se, na transicéo
deste milénio, com situacGes de barbérie e selvageria social. A impoténcia dos
individuos face a violéncia e as situagdes de risco a que estdo expostos
cotidianamente, se traduz em indignacg&o. Enquanto as comportas do social ndo
transhordarem, e 0 uso da racionalidade imperar, participar para agjudar o outro
pode ser visto como uma aternativa. De outro lado, a explosdo das redes
associativas sindliza também uma reordenagdo das formas de integracdo e
controle social, para a geragcdo de novas frentes de trabalho precarizado, e para
um reordenamento das politicas sociais aonde entidades privadas passam a
participar da gestéo dos servigos publicos dirigidos a camadas e segmentos
sociais especificos, via o estabel ecimento de parcerias com o Estado, em politicas
sociais focalistas e assistencialistas.

Por isso, é preciso lembrar também que o terceiro setor é bastante
contraditorio. Envolve uma gama de entidades com articulagBes e espectro
politico-ideologico variado. Trabalhar com entidades que construiram seu
curriculum a partir de acles voltadas para a cidadania e emancipagdo social dos
excluidos € um ponto fundamental. N&o basta ter parcerias com entidades da
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sociedade civil para garantir a democratizacdo da gestdo plblica. E preciso
verificar sua natureza, em que medida estas entidades trabalham segundo os
pressupostos da construcdo de direitos, visando construir redes de solidariedade
que apontem para alternativas de superacdo da situagdo existente. Deve-se
sempre desconfiar do trabalho das entidades que atuam segundo uma Gtica
assistencial-compensatéria, desenvolvendo programas que tratam a populagéo
nao como cidaddos com direitos mas como clientes usuarios de servigos publicos,
gue deveriam ser oferecidos pelo estado e agora estdo sendo “ ofertados’ por eles.

Nos estudos sobre as cidades e os processos de urbanizagdo, um novo
indicador foi criado, constituindo uma categoria importante, nos pardmetros
utilizados em pesquisas sobre associativismo. Trata-se do “ capital socia” — uma
medida qualitativa que abrange as relagdes e as redes de articulagdes que um
individuo tem. Estas relagBes podem gjuda-lo a prosperar, a se integrar em certos
meios e circulos, ou simplesmente ajuda-lo a sobreviver. Vérias institui¢cdes ddo
0 suporte para o capital social de um individuo como a igreja, a escola, a
associagdo do bairro, o sindicato, uma seita religiosa, um clube, os centros
comunitarios, centros de salde, esporte, lazer. Sdo forcas sociais locais, da
comunidade. Vérias pesquisas realizadas nos Estados Unidos mostraram o papel
do esporte para aumentar o capital social de uma comunidade.

Em S&o Paulo, por exemplo, o Jardim Angela, na periferia do sul da cidade,
€ 0 bairro com maior indice de violéncia da capital; 1a ndo ha centros de lazer
mas, hdum bar a cada dez casas. Por outro lado, nafavelaMonte Azul, namesma
regido sul, os indices de criminalidade sdo praticamente inexistentes. La existe
uma serie de ONGs e associacfes comunitérias que criaram um denso tecido
associativo desde os anos 70.Amigracdo muitas vezes destroi os lacos familiares
e comunitérios estabelecidos nas peguenas cidades. Num ambiente de
desemprego, baixo salério, fata de justica e de policia, ou sgja, de baixo capital
social, os indices de violéncia tendem a ser mais altos.

Portanto, diminuir os indices de violéncia, melhorar a qualidade de vida e de
relacionamento entre as pessoas, S80 processos que dependem ndo apenas da
melhoria da situagdo econdmica mas, também, da capacidade da sociedade
aumentar seu capital social. Essa afirmacdo tem implicita a seguinte hipdtese:
apenas se estiver ligado a uma vida associativa, o individuo aprende a discutir, a
tomar decisdes e a assumir responsabilidades. N&o adianta esperar que o Estado
crie ou desenvolva este associativismo. E a propria sociedade civil que deve
impulsion&-lo. Vérias pesquisas tém demonstrado que escolas administradas por
pais e mestres, cooperativas de compras ou construcao de casa propria, incentivos
locais para limpeza publica e prevencdo de crimes, programas criados pela
sociedade civil para a preservacdo da natureza, tém sido mais eficientes que os
programas publicos destinados agquel as questdes, administrados muitas vezes por
burocratas distantes, insensiveis, quando ndo corruptos. A dificuldade existente
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na organizagdo socia civil diz respeito as verbas para dar continuidade aqueles
programas.

Retomar o crescimento econdmico com melhor distribuicdo de renda é
sempre aprimeira grande solucéo aventada para diminuir avioléncia, astensbes
sociais, a exclusdo social e diminuir as taxas de desemprego. Mas, outra
providéncia é ampliar a abrangéncia e a eficiéncia das politicas sociais que
incentivam a sociedade civil a resgatar a cidadania, decidindo prioridades e
envolvendo-se naoperagdo de programas pUblicos. Estimular o desenvolvimento
dos conselhos sociais gestores para que participem efetivamente da gestéo
publica: plangjando, deliberando e fiscalizando a administracdo dos servicos
publicos. A melhoria se traduz ndo apenas no coletivo mas também no plano
individual. Os individuos poderéo resgatar vinculos perdidos dada a auséncia de
espacos de participacdo social no mundo urbano, aos problemas atuais para a
inser¢cdo no mundo do trabalho — precariedade dos empregos, fragilidade das
relagdes sociais, vivénciasintermitentes nositinerarios urbanos. O sentimento de
desenraizamento produzido ao longo dos anos podera ser superado por meio do
resgate de lagos sociais, via a constituicao de novas teias solidérias nas rel agdes
sociais cotidianas que os conselhos geram. Além disso, a identidade daqueles
individuos podera ser reconstruida pelos novos sentimentos de identificacao,
pertencimento e reconhecimento que os conselhos gjudam a edificar.

Os conselhos gestor es no urbano

Na questdo urbana, estamos propondo agrupar os conselhos gestores em
quatro categorias:

12 Os que se relacionam diretamente & chamada quest&o urbana, por serem
parte integrante do locus urbano enquanto tal, ou sgja: meio ambiente,
moradia etc.

28 Os que decorrem da prestagio de servigos urbanos por setores da
administracéo: salide, educacdo, transportes etc.

32 Os conselhos que abrangem as politicas focalizadas em grupos etérios da
populacdo: idosos, criancas e jovensadolescentes; ou destinados a categorias
especificas como: mulheres, grupos énicos ou reciais etc. Estes conselhos
“locdizam-s2’ no urbano ( mas ndo sfo exclusivos deles) e atuam sobre problemas
sociais queinterferem diretamente na qualidade de vidano meio urbano.

48 Uma quarta categoria é formada pelos conselhos na érea da cultura.
Apesar da cultura ser uma das éreas da administragéo setorial, como uma das
secretarias de estado, € mais que um servigo. E uma forga motriz que cria
e/ou estimula a energia col etiva de uma comunidade e de seus cidad&os.
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Na primeira categoria, destacam-se as iniciativas relativas a questéo da
moradia, em especial amoradia popular. Na categoria dos consel hos de servicos,
0 Conselho Municipal de Transportes € um dos mais antigos e surgiu, no caso de
Séo Paulo, apbs as lutas dos movimentos por transportes coletivos ao final dos
anos 70 e a organizacdo de camaras colegiadas nos anos 80. O conselhos na area
da educagdo apresentam, apds 1996, muitas novidades — algumas decorrem da
novalLei de Diretrizes e Bases da educacéo; outras, decorrem de politicas sociais
advindas do novo modo de gestdo estatal. Os conselhos “focalistas’ sdo os que
tém tido maior repercussdo na sociedade, em especia junto a midia, mas sdo
também os mais frageis em termos de recursos e infra-estrutura de apoio. Cita-se
0 Conselho da Crianca e do Adolescente — ECA; os Conselhos Tutelares —
também de criancas e adolescentes, o Conselho da Condicdo Feminina e as
diversas modalidades de conselhos das mulheres.

Face a0 objeto centra deste trabalho — a questéo dos conselhos na gestéo de
temas urbanos — destacamos os conselhos na &ea da moradia. Os dados
utilizados sdo provenientes de organi zagGes da sociedade civil representativas de
movimentos e ONGs que atuam na &rea da moradia/habitagdo. Concluiremos o
texto com uma analise dos consel hos na &rea da educacdo, dadaaimportanciaque
essa drea passou ater, na atualidade, no discurso e nas politicas governamentais,
conferindo as escolas atributos que ultrapassam sua dimensdo de
ensino/aprendizagem para transformé&las em espagos de sociadizacdo e de
prestacéo de servigos publicos municipais, assim como o papel que a educagdo
passou ater no novo paradigma do mundo do trabalho.

Organizacdo, participacdo e gestdo: conselhos na &rea da moradia

Respaldada numa trajetéria de mais de vinte anos de lutas, iniciada pelos
movimentos das favelas, dos corticos, dos loteamentos clandestinos populares,
nos anos 70; acrescidas das lutas nas ocupacfes urbanas, pela construcdo de
moradias via mutirdes; movimentos contra os aumentos nas prestacoes do antigo
Banco Nacional de Habitagdo (BNH), por parte dos mutuérios; lutas dos
moradores de conjuntos precarios (PROMORAR, por exemplo); de inquilinos
pertencentes as camadas meédias nos anos 80; até as lutas dos moradores que
vivem nas ruas nos anos 90; a questdo da moradia popular acumulou o maior
acervo de conhecimentos, em termos de experiéncias concretas e em termos de
andlises produzidas, dentre todas as areas problemas cuja resolucdo é demandada

pela populagéo.

A moradia tem sido a luta que conta com 0 maior nimero de assessores e
organizacOes qualificadas, ou sgja, com um corpo de especialistas e analistas e
nao apenas voluntérios ou militantes. A maior expressdo da organizacdo pela
moradia é o Forum Nacional de Reforma Urbana— FNRU. Ele se fortaleceu apos
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a Constituicdo de 1988, dado que aguela Carta contém um capitulo sobre a
reforma urbana. A 1l Conferéncia Internacional sobre Assentamentos Humanos
(Habitat 1), realizada em 1996, em Istambul, projetou as atividades do Férum
para além das fronteiras nacionais e deu respaldo a luta pela moradia a medida
gue aprovou-a como um direito humano; sendo obrigagdo dos governos
implementar este direito progressivamente.

O FNRU colocou as lutas por moradia em um novo patamar. As bandeiras
localizadas e as reivindicagdes parciais foram substituidas “por um ideario onde
0 que se pede é o direito a cidade como um todo; inclui-se ndo so os direitos
especificamente urbanos que visam acabar com a injustica socia no espaco das
cidades, mas também o direito de participacdo na gestdo da coisa publica.” (Silva,
1991). Dentre 0s numerosos instrumentos juridicos elaborados nos anos 90 pelos
movimentos e ONGs articulados ao FNRU para garantir a moradia a populagéo,
destacam-se o Estatuto da Cidade, o Fundo Naciona de Moradia Popular e o
Conselho Nacional de Moradia Popular. O Estatuto da Cidade foi elaborado em
1990 e aprovado pela Cémara Federal em dezembro de 1999. Vae a pena
destacarmos aguns trechos do documento aprovado, nos itens que aludem a
guestéo da gestdo urbana, pois remetem ao tema dos conselhos. Logo no seu
inicio, nas diretrizes gerais, preconiza-se; “gestdo democrdtica por meio da
participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos vari os segmentos
da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (inciso I, do capitulo 1). Ja o
capitulo I, que trata dos instrumentos da gestdo urbana, menciona: “Os
instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por
parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida
aparticipagdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil” ( cap.
I1, § 3°). O capitulo é todo dedicado as formas de gestdo democrética da cidade’.

No inicio de dezembro de 1999, redizou-se em Brasilia, no espago do
Parlamento Nacional, a 12 Conferéncia Nacional das Cidades que elaborou um
documento denominado “Carta das Cidades’. Neste documento, podemos
observar que as formas colegiadas e participativas de gestdo sdo reivindicadas
como plataformas de uma ampla gama de movimentos e organizacdes de lutas
sobre as questfes urbanas. Destacamos dois topicos daguela Carta, a saber.

“Topico VII — A cidade brasileira também € o lugar da luta, o lugar da
constituicao de movimentos organi zados que querem transformé-la. E o lugar
da construgéo da cidadania, conquistada a partir de experiéncias concretas de
solidariedade e da elaboracdo coletiva de projetos aternativos. N&o obstante
a atual politica centralista, inUmeros municipios tém fortalecido a
democracia e o atendimento das necessidades de parcela significativa da
populacdo, a partir da experimentagdo e afirmagdo de novas formas de
plangjamento e administragdo plblica. Apesar da cultura da competicdo, os
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excluidos da producéo formal véo criando lacos de cooperagdo, articulando
e estruturando na pratica a economia popular, pressionando por politicas
publicas que interfiram no mercado e que possam garantir trabalho e renda’.

No tépico X, 1&-se:

“ Ademocratizac8o do planejamento e da gestéo das cidades, com énfase nos
mecanismos que garantam o interesse publico, o acesso a informagdo e o
controle social sobre 0s processos decisorios das politicas e dos recursos
publicos, nos vé&rios niveis, assegurando a participagcdo popular em geral,
mediante a realizacdo de orcamentos participativos, entre outros
instrumentos’ e, em ambito nacional, a criagdo do Conselho Naciona de
Desenvolvimento Urbano, com efetiva participacdo da sociedade.

“No plano legislativo, é indispensavel a aprovacdo definitiva do Estatuto da
Cidade (PL 5.788/90, do Senado), ja aprovado nas comissies de mérito da
Cémara dos Deputados e ainda pendente de manifestacéo da Comissdo de
Constituicdo e Justica e do Senado; da PEC 601/98, que introduz o direito &
moradia na Constitui¢cdo Federal; do PL 2.710/92, de iniciativa popular, que
criao Fundo Nacional de Moradia Popular e 0 Conselho Nacional de Moradia
Popular; da PEC 169/93, que trata dos recursos do SUS; ainser¢do na proposta
de Reforma Tributéria da destinagdo de recursos vinculados do Imposto
Seletivo para o transporte urbano; regulamentagdo dos artigos do Decreto-L ei
Ne 25, de 30/11/1937, que trata da preservagao do patriménio cultural brasileiro
e define as atribuicdes do IPHAN. Apresenta-se como uma exigéncia o
cumprimento da Lei N° 8.899/94, que concede passe livre as pessoas
portadoras de deficiéncia no sistema de transporte coletivo interestadual” .

Além das lutas do Forum Nacional de Reforma Urbana, das conquistas
juridicas/legidativas expressas na Carta da Cidade e das conferéncias nacionais e
internacionais, cumpre registrar também a maior experiéncia de gestdo urbana
com participacdo popular ocorridano Brasil na Gltima década: os programas e as
politicas de Or¢amento Participativo em vérias cidades brasileiras, destacando-se
a de Porto Alegre pela sua extensdo. Naquela cidade, os Conselhos Municipais
com participagdo popular, atuando por setor da administrag@o, existem desde
1970. Entretanto, nos anos 90, a continuidade das diretrizes programéticas na
gestdo da cidade possibilitou o avanco da proposta do Or¢amento Participativo,
tornando-se 0 mesmo o0 “ modelo” para o resto do pais.
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Os conselhos municipais na area da educagdo

Na érea da educagdo, o principio da democracia participativa tem orientado,
nos anos 90, acriagdo de uma série de estruturas participativas, onde se destacam
diferentes tipos de conselhos (hacionais, estaduais e municipais). A lei preconiza
trés conselhos de gestdo no nivel do poder municipal, todos com carédter
consultivo e ligados ao poder executivo, a saber: o Conselho Municipal de
Educagdo, o Conselho de Alimentacdo Escolar e o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social — CACS, do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério —
Fundef. Temos, ainda, os Conselhos de Escola, de Classe e de Série, no interior
das unidades escolares, mas sdo de outra natureza.

Os Conselhos Municipais sdo regulamentados por leis estaduais e federais
mas, devem ser criados por lei municipal, sendo definidos como “orgédo
normativo, consultivo e deliberativo do sistema municipal de ensino”, criado e
instalado por iniciativa do Poder Executivo Municipal. S80 compostos por
representantes do Poder Executivo e por representantes dos vérios segmentos da
sociedade civil local, destacando-se: entidades e organizagdes néo-
governamentais prestadoras de servicos ou de defesa de direitos, organizagdes
comunitarias, sindicatos, associacfes de usudrios, instituicdes de pesquisa. Parte
dos membros dos conselhos € eleita por seus pares e parte € escolhida pelos
representantes da administragdo publica. Todos devem ser nomeados pelo
prefeito municipal. O Conselho Municipal comp8e, em conjunto com 0s outros
dois conselhos, a rede das escolas propriamente dita, e a Secretaria Municipal da
Educagdo (6rgdo executivo), o Sistema Municipa de Ensino. Segundo a
legislagcdo, 0 municipio deve também elaborar um Plano Municipa de Ensino que
estabeleca metas objetivando aobter, progressivamente, a autonomia das escolas,
a medida que forem capazes de elaborar e executar seu projeto pedagdgico,
garantindo a gestao democrética do ensino publico.

Natradicéo brasileira, atendénciadominante na area da educagao € restringir
0 universo de atores a serem envolvidos no processo educacional a um s
segmento da comunidade educativa: o da comunidade escolar, composta pelos
dirigentes, professores, alunos e funcionérios das escolas. Quando se fala em
abertura das escolas para a comunidade, os pais sd0 0s atores por exceléncia a
serem lembrados. Em raros casos, sd0 lembradas outras instituicdes,
organizagBes ou associagles, do proprio bairro ou da comunidade, como os
sindicatos e as associagoes de docentes. Parte desses atores também desconhece
0s espagos publicos de participagdo da sociedade civil nas politicas destinadas as
areas sociais, como 0s novos consel hos gestores na esfera publica.

Os conselhos municipais na érea da educacdo sdo inovagdes recentes, ainda
ndo foram apropriadas como espagos reais de participagdo. Os conselhos ligados
ao Fundef, por exemplo, deveriam fiscalizar a correta aplicacdo dos recursos
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desse fundo e, entretanto, a midia tem registrado denincias de desvio na
aplicacdo dos recursos e nas suas finalidades. Os sindicatos preferem seus
préprios canais e entre 0S grupos e movimentos sociais mais organizados ha
dividas quanto a eficacia de participar dos canais institucionalizados, assim
como ha dificuldades para que estes assumam outros papéis, mais propositivos e
ndo apenas reivindicativos. As atribui¢des dos conselhos tém sido vistas por
v&rios sindicatos e movimentos sociais como parte das politicas que buscam
desonerar o Estado de sua obrigagdo com as &reas sociais, iniciativas para
privatizar a educacdo por meio da transferéncia de suas responsabilidades —
principalmente de ordem financeira — para a prépria comunidade que passaria a
administrar a‘miséria ou acriar/tomar iniciativas pararesolver os problemas via
parcerias, doagles, trabalho voluntario. Mas, na politica ndo se pode ignorar a
necessidade da busca do consenso. A participagdo nos conselhos gera
convivéncia, estimula a manifestacéo do conflito, fruto das diferencas entre os
pontos de vista de distintos grupos, camadas e classes sociais, devendo os
conflitos e as diferencas serem vistos como algo natural e necess&rio num
contexto de participagdo democrética.

As possibilidades dos consel hos atuarem como mecanismos democraticos de
gestdo social sdo vistas com descrédito e desconfianca pelos sindicatos dos
professores da educacdo bésica, e eles tém suas razles: sdo atores fundamentais
para qualquer processo de reforma educacional mas, de fato, ndo tém sido
ouvidos ou consultados nas agdes cotidianas el aboradas pela maioria dos poderes
publicos que tém conduzido as reformas estaduais ou federal. Entretanto, ocupar
espacos nos conselhos pode ser uma maneira de estar presente em arenas onde
estdo sendo decididos os destinos de verbas e prioridades na gestdo de bens
publicos. Estaé umaformade ser ouvido e de continuar lutando paratransformar
0 Estado pela via da democratizacdo das politicas publicas. Eles, conselhos,
devem ser espagos e mecanismos operativos afavor da democracia e do exercicio
da cidadania, em todo e qualquer contexto sociopolitico. Podem se transformar
em aliados potenciais, estratégicos, na democratizacéo da gestdo das politicas
sociais.
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Concluindo

Os conselhos sdo parte de um novo modo de gest&o dos negécios publicos —
reivindicado pel os proprios movimentos sociais nos anos 80, quando lutaram pela
democratizacdo dos 6rgdos e aparelhos estatais. Fazem parte de um novo modelo
de desenvolvimento que esta sendo implementado em todo o mundo — gestéo
publica estatal via parcerias com a sociedade civil organizada. Representam a
possibilidade da institucionalizagdo da participac&o via sua forma de expressio —
a co-gestdo. E, ainda, a possibilidade de desenvolvimento de um espaco publico
gue ndo se resume e ndo se confunde com o espagco governamental/estatal e a
possibilidade da sociedade civil intervir na gestdo publica, via parcerias com o
Estado que objetivem aformulagéo e o controle de politicas sociais.

As lacunas existentes nos consel hos sdo inlmeras. Uma delas diz respeito as
formas de capacitacdo (incluindo cursos, seminérios, trocas de experiéncias,
foruns, espacos culturais, eventos). A universidade tem um grande campo de
trabalho na gjuda & superacdo destas lacunas.
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Notas

1 A Comuna de Paris instituiu formas de organizacdo e gestéo da cidade.
Eram organizac8es revolucionarias que propunham o autogoverno do povo
via o exercicio da democracia direta.

2 H. Arendt afirmou: "Todo grande levante desenvolveu realmente os
rudimentos de uma forma completamente nova de governo, que surgiu,
independente de teorias revolucionarias procedentes, diretamente fora do
curso da revolucdo em s, isto é, fora das experiéncias de agéo e fora do
desgjo resultante dos atores em participar do ulterior desenvolvimento dos
assuntos publicos. Esta nova forma de governo é o sistema de conselho, que,
como sabemos, pereceu em todo lugar e em toda época, destruido
diretamente pela burocracia dos Estados-Nagdes ou pelas méguinas dos
partidos. Se este sistema é uma pura utopia — de qualquer modo seria uma
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utopia do povo, ndo a utopia de tedricos e idedlogos — eu ndo posso dizer.
Parece-me, no entanto, a Unica aternativa que ja apareceu na historia e que
tem aparecido repetidas vezes' (1973: p.197).

3 Pesquisas recentes do Observatério IPPUR/FASE constataram que hd vérias
ingtitui cBes desenvol vendo cursos de capacitago para os consel heiros arespeito
de politicas municipais especificas. Entretanto, as pesquisas apontaram também
gue o problema ndo esta na auséncia de conhecimento das politicas municipais
especificas, porque os consel heiros demonstraram dominio nas &reas teméticas
em que atuam. "As lacunas estdo em torno da auséncia de capacitagdo em torno
da elaboracdo e gestdo de politicas publicas' (Santos Jr, 1999: p. 41).

4 Cidades Globais sd0 aguelas que concentram pericia e conhecimento em
servicos ligados a globaliza¢8o, independente do tamanho de sua popul acéo.
Para avaliar se uma cidade é global, consideram-se: 0 nimero de escritdrios
de suas principais empresas (em contabilidade, consultoria, publicidade e
banco e consultorias), a sua rede financeira/bancaria, sua rede de
telecomunicagdes etc. As cidades globais sdo vetores importantes da
globalizagdo. S0 sede de poder; por meio delas a economia globa €
administrada, coordenada e plangjada. Elas formam uma rede na qual
transitam os trilhBes que alimentam os mercados financeiros internacionais.
Formam também uma teia que dissemina servicos especializados para a
indUstria e para 0 comércio e concentram as estruturas de comando das 37
mil empresas transnacionais atual mente existentes.

As cidades médias tém uma populacdo entre 50 mil a 800 mil habitantes. As
cidades com populacdo abaixo de 50 mil habitantes sdo consideradas
pequenas cidades, ideais utépicos de moradiafeliz no imaginario de milhares
de pessoas. Além de cidades globais, megaldpolis, metrépoles, cidades
médias e pequenas cidades, ha também a categoria dos pdlos regionais de
aglomeragdes urbanas. Estes se caracterizam pela aglomeragdo de pessoas e
atividades econémicas em uma mesma area composta de varias cidades que
formam uma malha com fluxo de trocas intensas entre si. Pessoas moram em
um local, trabalham ou estudam em outro etc.

5 Megacidade € outra categoria dos estudos urbanos. As megacidades sdo
&reas urbanas com mais de 10 milhdes de habitantes. Diferem das cidades
globais porque ndo concentram poder, que € 0 que as caracteriza. Ao
contrério, a maioria das megacidades concentra pobreza e problemas. Com
renda pequena, arrecadam pouco em impostos, investem pouco em infra-
estrutura e saneamento; aumentando os problemas ambientais e as questGes
sociais, principalmente no que se refere a salde, educagéo e seguranca. Os
indices de violéncia tendem a ser crescentes.
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6 Capitulo V do "Estatuto Da Cidade" — Da Gestéo Democrética da Cidade:

Art. 48.Para garantir a gestdo democrética da cidade, deverdo ser utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — érgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadua e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

11 — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV —iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V — referendo popular e plebiscito.

Art. 49. No &mbito municipal, a gestéio orcamentaria participativa de que
trata a alinea "f" do inciso Il do art. 4° desta lei incluird a realizago de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e do orgamento anual, como
condi¢do obrigatdria para sua aprovagdo pela Camara Municipal.

Art. 50. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participacéo da populacdo e de
associacdes representativas dos véarios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.
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