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RESUMO

A tese analisa o debate das origens histéricas dos conselhos de politicas publicas
através da trajetoria de sujeitos, propostas e projetos em disputa na sociedade
brasileira. A pesquisa apoiou-se em analises documental e da literatura,
complementadas por entrevistas com interlocutores privilegiados das dinamicas
investigadas. A area da saude foi priorizada no processo de pesquisa por seu
pioneirismo na implementacao de canais de participagao popular, criados a partir de
dindmicas e enfrentamentos desencadeados pelos movimentos populares de saude
e sanitarista, principais protagonistas das iniciativas que deram origem aos
conselhos de saude, apontados como referéncia para as demais areas das politicas
publicas. Apoiados na legitimidade consolidada junto as suas bases, tais atores
almejaram a construgdo de espagos de disputa no interior da esfera estatal e a
conquista de autoridade para interferir nas politicas de saude. Assim, no contexto da
ditadura militar (1964-1984) e sob influéncia das agéncias internacionais, observou-
se a insergao destes setores da oposicao em diferentes instancias do aparelho de
Estado, adotando como estratégia de Ilutas por direitos a apropriagdo e
ressignificagdo dos conceitos e espagos hegemonizados pelo projeto autoritario.
Fruto destes enfrentamentos, os conselhos foram criados e implementados, a partir
da década de 1990, ao mesmo tempo das medidas de ajuste neoliberal impostas
pelo Fundo Monetario Internacional (FMI). Nesta conjuntura adversa, constituiram-se
em mecanismos de resisténcia, controle social e proposi¢cdes, com potencial de
articular atores e propostas na perspectiva da constru¢ao democratica. O processo
investigativo concluiu que tal potencial sé pode ser realizado na medida em que
estejam inseridos nas estratégias de um projeto politico democratico capaz de
fornecer retaguarda aos conselheiros nos seus processos de enfrentamento e
conferir sentido coletivo ao exercicio da participagdo. No entanto, resta saber o lugar
e 0 papel ocupado pelos conselhos na arquitetura da disputa pela hegemonia no

Brasil.

Palavras-chave: conselhos, participacdo, autonomia, espacos institucionais, disputa

democratica, herancga autoritaria.



ABSTRACT

The thesis examines the historical origins of the debate on policy councils through
the trajectory of subjects, projects and proposals in dispute in Brazilian society. The
survey is based on the analysis of documents and literature, complemented by
interviews with privileged persons of the studied dynamics. In the process of the
survey, the area of health policies was focused on for its pioneer role in the
implementation of channels for popular participation, created as a result of the
dynamics and struggles brought about by the popular movements for health care and
sanitarian, foremost protagonists of the initiatives that originated the health councils,
acknowledged as a reference for other public policies. Supported by its consolidated
legitimacy together with the people represented, these actors craved for the
construction of spaces of dispute within the State and the conquest of the right to
interfere in the health policies. As such, in the context of the military dictatorship
(1964-1984) and under the influence of international agencies, we observe the
inclusion of these sectors of the opposition in various instances of the state
apparatus, designed as a strategy for the struggle for rights, the appropriation and
resignification of the concepts and spaces hegemonized by the authoritarian project.
As a result of these struggles, the councils were implemented in the early 1990s, at
the same time as neo-liberal adjustment measures were imposed by the International
Monetary Fund (IMF). In this adverse situation, the councils constituted themselves
as mechanisms of resistance, social control and propositions, with the potential to
articulate actors and proposals within the perspective of democratic construction. The
survey concludes that such a potential can only be realized insofar as they are
inserted in the strategies of a democratic political project, capable of providing
backup to the counselors in their struggles, giving a collective meaning to the
exercise of participation. At the moment, it remains to be seen what space and role
the councils have in the construction of the dispute for hegemony in Brazil.

Keywords: Councils, participation, autonomy, institutional spaces, democratic

dispute, authoritarian culture.
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APRESENTAGAO

O tema desta pesquisa esta centrado no debate sobre as origens historicas
dos conselhos gestores de politicas publicas, consolidados e largamente
implementados em todo o territério nacional a partir da década de 1990. O formato e
as finalidades a eles referidos na historia recente representam o produto das

dindmicas de lutas e disputas em torno da constru¢do democratica no Brasil.

Aspectos recorrentes na producao analisada apresentam as referéncias da
origem dos conselhos em experiéncias internacionais e processos de mobilizagao
social vividos no periodo imediatamente anterior a Constituicdo de 1988, com
destaque aos conselhos populares de Saude da Zona Leste de Sao Paulo.
Considerando a importancia destas referéncias, pesquisei informacdes sobre os
processos que deram origem a proposta de criagcdo dos conselhos em busca de
elementos que auxiliassem na analise das dindmicas desencadeadas pelos setores
progressistas da sociedade civil envolvidos na sua implementagédo, bem como para
identificar elementos que permitam a explicitacdo dos conflitos e desafios que

persistem neste cenario, decorridos 23 anos da sua criagao.

Meu interesse pelo tema decorre da compreensdo adquirida sobre os
compromissos éticos e politicos do assistente social e do engajamento na militancia

politica em espagos de participacao.

Durante minha trajetoria profissional como assistente social, tive a
oportunidade de participar em diferentes momentos desta constru¢ao, seja atuando
na assessoria do Movimento Popular de Saude da zona leste de Sdo Paulo entre os
anos de 1987 e 1988, como integrante da equipe de governo da cidade de Sao
Paulo na gestdo da Prefeita Luiza Erundina (1989-1992), depois na condigdo de
Agente Fiscal do Conselho Regional de Servigo Social do Estado de Sao Paulo
(1994-1996) e, em seguida, na equipe de gestao da Prefeitura de Santo André/SP
(1997-2005). Neste percurso as questdes referentes a construgdo de conquistas

democraticas ganhavam diferentes conteudos e me apresentavam novos desafios a
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cada contexto das responsabilidades assumidas. A oportunidade de viver este
transito de papéis em espagos de organizagao da sociedade civil e da esfera estatal
sempre provocou inquietagdes e a necessidade de buscar referéncias para

compreender as dinamicas vividas e orientar minha atuagao profissional.

Os companheiros de militancia politica costumam dizer que “a ciéncia é fruto
das duvidas, mas politica se faz com certezas”, no entanto as insegurancas em
relacdo a politica, experimentadas nos espagos onde atuava, alimentaram o
interesse em buscar na academia as respostas que pudessem ajudar a me tornar
uma profissional mais qualificada para assumir as tarefas que considero
importantes. Minha dissertagcdo de mestrado, concluida em 1996, expressava estas
inquietagcbes sobre a construgdo de esferas de participagdo na gestao de politicas
publicas, os limites e possibilidades de uma proposta de democratizacdo. Nas
reflexbes sobre as informacdes obtidas, aponto aspectos verificados em
experiéncias semelhantes, tais como o carater educativo proporcionado pelo
exercicio da participagcao, a necessidade de fortalecer as organizagdes populares e
instrumentaliza-las para o exercicio do controle social sobre a estrutura do Estado e
a importancia da “vontade politica” do governo para que possam ocorrer o dialogo e
a qualificagao dos processos participativos na gestao publica.

Nesta pesquisa busquei identificar e compreender os desafios enfrentados
pelas classes subalternas ao serem chamadas a implementar propostas voltadas a
constituir espagos de participagdo no ambito da gestdo publica, bem como verificar a
possibilidade de, a partir dessa experiéncia, consolidarem novas estratégias
capazes de contribuir com a constru¢do de uma sociedade justa, democratica e
igualitaria. Nao se tratava de identificar a sociedade civil como um ente externo ao
Estado, mas sim um ‘momento” especifico, dindmico e atuante na disputa por

hegemonia.

Impulsionada a partir de um governo local, a experiéncia investigada durante
0 mestrado fez parte de um conjunto de iniciativas desencadeadas ao final da
década de 1980, das quais também fazem parte os conselhos gestores analisados
neste trabalho. Nas décadas de 1980 e 1990, a complexidade dos processos

politicos que se expressaram a partir da transicdo democratica brasileira, levou
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diversos atores sociais' a realizarem transitos de idas e vindas entre espacos da
sociedade civil, sociedade politica e estruturas estatais. Este transito, proporcionado
por conquistas em disputas politicas e pela multiplicidade de espagos de
participagédo politica, provocou, nas bases e liderangas dos movimentos sociais,
dificuldades na compreensido dos distintos papéis e identidades vivenciados nos

diferentes momentos.

Por outro lado, e no mesmo periodo, o reordenamento da geopolitica mundial,
resultante das crises dos Estados de Bem Estar Social e Socialistas, desponta sob a
hegemonia do projeto neoliberal trazendo sérios constrangimentos ao processo de
conquistas de direitos sociais que vinha sendo gestado no Brasil. Neste contexto,
sob a condug&do de um governo autoritario travestido de “moderno”, vimos a logica
privatista ser privilegiada no enfrentamento da questdo social, em detrimento dos
preceitos democratizantes inseridos na Constituicdo Federal de 1988 — CF88. As
regulamentacgdes legais necessarias a criagdo dos conselhos foram realizadas neste
momento em que o Fundo Monetario Internacional impunha ao Brasil as orientagdes
do “Consenso de Washington”. Na sequéncia, os conselhos gestores foram
implementados ao mesmo tempo em que o governo pds em pratica as medidas do
ajuste estrutural neoliberal, conformando um quadro de disputas entre projetos

politicos potencialmente distintos e antagdnicos.

Ao iniciar esta pesquisa, o periodo no qual concentrei minhas investigacdes
compreendia os anos das mobilizagbes sociais (1970) anunciados como
protagonistas desta conquista, passando pelos anos da transicdo democratica, do
processo constituinte e concluindo no momento das regulamentag¢des dos artigos da
Constituicdo de 1988 referentes aos conselhos, no inicio da década de 1990. Os
primeiros procedimentos metodologicos obedeceram ao objetivo de conhecer e
analisar os processos de formacao oferecidos aos conselheiros e identificar acertos,
fragilidades e desafios que permitissem contribuir para o aprimoramento de esforgos
investidos nesta area. Contudo, na fase do levantamento preliminar sobre o tema, as
frequentes referéncias ao surgimento dos conselhos “a partir da Constituigdo de

1988” despertaram indagagdes que mudaram os rumos deste trabalho. Se os

! Utilizo o termo atores sociais referindo-me aos sujeitos protagonistas de processos e lutas politicas,
e ao longo do texto utilizarei os dois termos — atores e sujeitos — indistintamente.
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movimentos sociais que emergiram na cena politica nos anos 1980 eram
caracterizados pela intransigente defesa da autonomia e profunda desconfianga no
Estado, como transitaram para a luta por espacos institucionais de participagao?
Considerando a composi¢cao da Assembléia Nacional Constituinte, qual ou quais
projetos politicos estiveram mobilizados na defesa da inser¢cdo de mecanismos de
participacao popular no texto constitucional?

No decorrer das leituras, da participagdo nas atividades académicas do
doutoramento e instigada pelas discussdes propostas, especialmente por CHAUI
(2007); CORTES (2009) e DAGNINO (2006), outra questdo emergiu: Qual ou quais
concepgdes de participacdo permearam os debates no processo constituinte,
resultando na insergado de “participagcdo da comunidade” em varios artigos da Carta

Constitucional?

Nao é possivel resgatar as multiplas questbes despertadas pelas reflexdes
compartilhadas no decorrer do curso de doutorado. Mas estiveram todas presentes
quando chegou o momento do trabalho solitario, tensionando as “certezas’
construidas, que a esta altura ganharam as aspas e indicavam a necessidade de
novas leituras e aprofundamento da investigagdo. Foi quando de fato compreendi os
ensinamentos do Professor Evaldo Amaro Vieira sobre o objeto de pesquisa assumir
“vida propria’, que me levaram a um largo processo de buscas a respeito da origem
dos conselhos, dos sujeitos e das concepgbes mobilizados nos processos que

desaguaram na Constituinte.

A reconstrugao dos cenarios e fatos histéricos onde esta contextualizado o
objeto de estudo foi elaborada fundamentalmente a partir da analise de informagdes
obtidas em levantamento bibliografico e documental. A opg&o por privilegiar dados e
registros documentais foi definida considerando o tempo decorrido desde o periodo
no qual se concentra o foco da pesquisa, as dindmicas e processos que deram
origem aos conselhos. Avaliei a possibilidade de tal distanciamento significar riscos
de “contaminagdo” na memoria dos protagonistas da experiéncia conselhista, tendo
em vista também as caracteristicas dos embates “apaixonados” que marcaram o
periodo de resisténcia contra o autoritarismo da ditadura militar e os conflitos

internos entre as organizagdes politicas a época. Neste sentido, as entrevistas
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realizadas com protagonistas da experiéncia conselhista utilizando roteiro de
questdes semi-estruturadas (ANEXO 1), tiveram a perspectiva de complementar e

elucidar informagdes oferecidas nos documentos.

A identificagdo dos protagonistas entrevistados foi obtida utilizando a técnicas
da metodologia “snowball” (“bola de neve”), recorrendo inicialmente a contatos
informais com atores envolvidos na experiéncia conselhista, a fim de obter
indicacbes de entrevistados e através destes identificar outros atores a serem
pesquisados. A metodologia “snowball” é utilizada em estudos de redes sociais e
possibilita identificar as relagdes estabelecidas entre participantes de um grupo,
comunidade ou redes de sociabilidade. Consiste em interrogar um conjunto de
atores para coletar informagdes sobre aspectos ou caracteristicas das relagdes
estabelecidas no universo pesquisado (GOODMAN, 1961). A oportunidade de
identificar os protagonistas sujeitos desta investigacdo através de indicagbes a
serem obtidas na rede de relagbes profissionais e pessoais, determinou a opgao por
adotar as técnicas aplicadas no método “bola de neve”. No desenvolvimento da
pesquisa bibliografica utilizei o principio desta metodologia a fim de identificar novas
fontes de pesquisa e informacdes a partir das referéncias fornecidas pelos autores
da literatura analisada.

No entanto, as primeiras atividades exploratorias sobre a produgéo existente
despertaram indagagbes acerca dos processos desencadeados pelos atores
envolvidos nesta construgdo, os movimentos sociais, organizagdes democraticas e
partidos politicos progressistas. Neste momento de aproximagdo ao objeto de
estudo, o levantamento bibliografico resultou em farto material disponivel em livros,
artigos publicados em periddicos, dissertacbes de mestrado e teses de
doutoramento com diversas abordagens acerca dos conselhos. A analise da
literatura confirmou a importancia da experiéncia dos conselhos populares de saude,
criados pelo movimento de saude da zona leste de Sdo Paulo na segunda metade
dos anos 1970, na origem dos canais de participagdo inscritos na CF88, mas
também apontou uma complexa rede de referéncias nacionais e internacionais.
Dentre elas os organismos internacionais (as agéncias do Sistema ONU e de

Bretton Woods) e o Movimento Sanitarista, cujos participantes em um dado
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momento passaram a ser identificados, de forma pejorativa, como integrantes do

“partido sanitarista’.

Ao constatar a presenga desta diversidade de atores nas dinamicas
investigadas, me deparei com algumas lacunas de informag¢des importantes para a
compreensao do surgimento dos conselhos, ndo apenas quanto as concepgdes e
articulagdes realizadas na gestagao de propostas, mas também quanto a definicao
do formato e as expectativas dos diversos atores sobre o papel e o potencial destes

canais de participacido no processo de constru¢gao democratica no Brasil.

Nos anais da Assembléia Nacional Constituinte (ANC)* ndo identifiquei
registros de embates significativos sobre o tema da participagao. Alguns estudiosos
(LIMA, 2002 e GERSCHMAN, 1994) avaliam que os acordos e negociagdes em
torno da maioria das propostas analisadas pelos deputados constituintes foram
definidos em espacos restritos de articulagao politica envolvendo as liderangas dos
partidos, muitos dos quais sob presséo dos lobbies organizados por diversos setores
da sociedade civil. No caso da Saude, onde concentrei minha pesquisa, foram
registradas as pressdes defendendo os interesses representados pelos movimentos
sociais, mas também os lobbies de representantes da iniciativa privada. A correlacao
de forgcas politicas na ANC dificultou a constituicdo de maiorias necessarias a
aprovacao dos temas mais polémicos, levando os representantes das propostas de
criacdo dos canais de participagdo e controle social a buscarem garantir a
incorporagao do principio da participagdo no texto constitucional, remetendo sua

definigdo para o processo de regulamentacao dos artigos especificos.

Assim, em um determinado momento a indicagao da Carta Constituinte como
“origem” dos conselhos n&o era suficiente para compreender a proposta original
destes novos arranjos institucionais e a partir dela estabelecer o marco a partir do
qual perseguir o trajeto de transformacdes verificadas no periodo seguinte. Apés a
leitura do material algumas questdes permaneciam sem respostas. Como o0s
movimentos sociais, organizagdes e partidos politicos progressistas atuaram no

processo de construgdo dos canais de participagado? Como organizaram, planejaram

2 Disponibilizados no sitio eletrdnico da Camara dos Deputados:
http://www2.camara.gov.br/legislacao/constituicaocidada/publicacoes Acesso em julho de 2009.
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e atuaram nestes espacgos ao longo dos anos? Qual a importancia deste debate na
agenda destes atores? As implicagcdes destas questdes para a continuidade da
investigacdo me remeteram a aprofundar a busca de informagcbes sobre os
organismos internacionais, os conselhos populares, o processo constituinte e a

historia do movimento sanitarista.

Parte da producdo analisada realizou estudos sobre os conselhos criados
perseguindo os processos de instituicdo a partir da regulamentacédo da Constituigao
Federal de 1988. Nestes estudos as referéncias historicas da origem partem de uma
analise consolidada da experiéncia conselhista na area da Saude, que remetem aos
conselhos populares de saude da zona leste de Sdo Paulo e a citagdes, sem
aprofundamento, sobre as influéncias dos conselhos das experiéncias socialistas.
No entanto, a literatura sobre as experiéncias de conselhos populares criados no
Brasil em meados dos anos 1970 e inicio dos anos 1980 ainda compdem um campo
de investigagdes pouco explorado pelos pesquisadores. Esta é uma das
inquietacdes despertadas pela literatura e que inseri no escopo da pesquisa com 0
objetivo de agregar novos elementos elucidativos dos processos constitutivos da
origem dos conselhos de politicas publicas.

Da mesma forma, as analises sobre a influéncia dos organismos
internacionais na institucionalizagdo da participagdo em canais de controle social e
gestao das politicas publicas, ainda podem oferecer novos elementos no sentido de
desvendar aspectos da atual disputa entre os projetos politicos distintos, da qual os

conselhos fazem parte.

Desde os anos 1980 a academia tem se dedicado a estudar as dindmicas de
lutas sociais que contaram com a participacdo de amplos setores das classes
dominadas organizadas em sindicatos, associagdes, movimentos populares ou
libertarios e que possibilitaram o surgimento do formato de conselhos conhecidos
hoje. Mas, no que se refere a experiéncia conselhista, pouca atengédo tem sido
dedicada ao papel desempenhado por um ator politico tradicional na disputa politica:

os partidos.
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A escassez de estudos detalhados acerca da atuagao dos partidos politicos
nas dindmicas de criacdo dos conselhos corroboraram a opg¢ao pela pesquisa
documental em busca das possiveis conexdes. A pesquisa foi realizada
principalmente por meio eletrbnico virtual, possibilitando localizar materiais
publicados durante o periodo analisado, que consistiu em matérias publicadas na
grande imprensa, artigos e entrevistas publicados na revista Teoria e Debate,
editada pela Fundagao Perseu Abramo e vinculada ao Partido dos Trabalhadores,
na revista Saude em Debate, do Centro Brasileiro de Estudos de Saude, na Revista
Centro Brasileiro de Cooperagéao e Intercambio de Servigos Sociais (CBCISS) e nos
sitios oficiais dos Organismos Internacionais (Organizagdo das Nagdes Unidas -
ONU, Organizagao Mundial da Saude - OMS, Banco Mundial - BM).

No que se refere a atuacado dos partidos politicos nos diferentes momentos do
processo investigado, apesar da oferta de literatura acerca das agremiagbes
partidarias no Brasil e da documentagao obtida nos sitios eletronicos, nao foi
possivel verificar o papel organicamente desempenhado durante o periodo de
construgdo da proposta de conselhos ou o espaco dedicado as estratégias de
implementagéo nas pautas partidarias.

Contudo, dentre as dificuldades enfrentadas nessa investigagdo, a maior
delas certamente residiu nas minhas resisténcias e vacilagdes diante dos “achados
da pesquisa” se interpondo no caminho da reconstrugao do objeto de pesquisa. Meu
envolvimento com o tema, na condicdo de profissional militante, provocou a
necessidade de exercitar continuamente a duvida diante das evidéncias inscritas nos
registros historicos. O aporte e apoio solidario da minha querida amiga e orientadora
e o0s questionamentos e sugestdes apresentados pela banca de qualificagdo foram
contribuigdes fundamentais para vencer ou ao menos administrar minhas
hesitagbes. SO entdo foi possivel focar o objeto da pesquisa no debate das origens
histéricas dos conselhos, as concepgdes, 0s sujeitos e as propostas em disputa no

contexto de sua emergéncia.

Para o desenvolvimento do estudo, o presente trabalho esta estruturado em
quatro capitulos e conclusdo, nos quais sao apresentados os resultados da

pesquisa. Parte das informagdes obtidas durante o processo de investigagdo nao
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pode ser agregada ao texto da tese, mas as referéncias e fontes estdo registradas
em notas de rodapé.

No Capitulo | procurei reunir dados produzidos por estudiosos e
pesquisadores compondo um quadro sobre o balanco, reflexdes e avaliagdes dos
vinte e trés anos de experiéncia conselhista no Brasil, onde situo um conjunto de
questdes envolvidas na problematizagdo do objeto de pesquisa. No Capitulo I
apresento fontes apontadas na literatura como referéncias internacionais para a
origem dos conselhos, bem como a analise do contexto no qual surgiram e se
constituiram em fatores de influéncia sobre os processos de participagdo aqui
estudados. No Capitulo Il recupero as bases histéricas da experiéncia conselhista
apontando os principais marcos no processo de constituicdo da sociedade brasileira
que possibilitaram o desenvolvimento da proposta dos conselhos de politicas
publicas. No Capitulo IV retomo elementos presentes nos capitulos anteriores,
buscando identificar os nexos entre as referéncias internacionais anunciadas, o
processo histérico e a experiéncia contemporanea, a fim de verificar em que medida
as dinamicas articuladas incidiram sobre a origem dos conselhos e suas
repercussdes no quadro verificado atualmente. Por fim, nas conclusdes, procuro
sintetizar os argumentos construidos ao longo do processo de investigacdo e
registrar as indagacdes suscitadas na trajetéria realizada e lacunas que persistiram

ao final deste trabalho, ensejando novas investigagdes.
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CAPITULO 1 - RESGATE DA EXPERIENCIA CONSELHISTA
NO BRASIL

Os conselhos criados no Brasil a partir da Constituicdo de 1988 representam
um marco no processo de construgdo democratica brasileira. Amplamente
difundidos por todo o territério nacional, podem ser apontados como uma instancia
consolidada de interlocugao entre governos e sociedade civil na gestao das politicas
publicas. Esses canais de participacdo foram idealizados com a expectativa de
serem complementares as formas tradicionais de representacao politica através de

instrumentos de democracia participativa.

Passados mais de duas décadas da aprovacdo do texto constitucional, os
conselhos de politicas publicas e de direitos ndo representam mais uma novidade na
luta politica institucional. Estdo disseminados pelo pais e, em muitos casos, sao
implantados por exigéncia legal ou interesses de gestores locais no acesso aos
fundos publicos (BETLINSKI, 2006; GOHN, 2000; RAICHELIS, 2003; TATAGIBA,
2002).

No Brasil, dados do IPEA (2009) apontam a existéncia de 40 Conselhos
Nacionais de Gestdo de Politicas Publicas e Direitos de Cidadania, dos quais 11
foram criados entre os anos 2003 e 2006. Levantamento do mesmo instituto,
realizado no ano de 2007 constatou a presenga de 440 entidades nao
governamentais (sindicatos, movimentos sociais, entidades patronais, entre outras)
ocupando 600 assentos nos conselhos nacionais; ressalte-se o fato de muitas delas
fazerem parte da composicdo de mais de um conselho.

Dados do IBGE (2010) informam a criacdo de 38.875 conselhos municipais®,
em 5506 cidades brasileiras, nas diversas areas de politicas sociais. Nado foram
localizadas informagdes sobre levantamentos referentes aos conselhos estaduais.

Assim como a criagdo dos conselhos, as legislagdes regulamentadoras dos canais

® IBGE, 2010. Perfil dos Municipios Brasileiros 2009 e Suplemento Assisténcia Social 2009. Dados
compilados a partir do relatério final.
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de participacdo preveem a realizagdao de conferéncias nacionais, muitas delas
precedidas de etapas preparatérias nos estados e municipios. Pesquisa
desenvolvida pelo IUPERJ (2010) analisou 80 conferéncias nacionais deliberativas
realizadas entre 1988 e 2009, das quais 56 ocorreram entre 2003 e 2009. Segundo
Lambertucci (2009), participaram das conferéncias nacionais realizadas nesse ultimo
periodo 3,5 milhdes de pessoas.

Os numeros aqui apresentados sdo dados brutos e sem referéncias quanto
aos resultados produzidos por estas instancias, mas € importante verificar a
capilaridade alcangada por essas novas institucionalidades, em tao curto periodo de
tempo. Podemos afirmar a inegavel importancia da existéncia e funcionamento dos
milhares de conselhos pelo pais para a ampliagdo de espagos e dindmicas
participativas, envolvendo representantes governamentais e de segmentos da

sociedade civil no debate sobre a gestao publica.

Segundo Avritzer (2008, p.44), “o Brasil se transformou ao longo do Século
XX de um pais de baixa propenséo participativa e poucas formas de participagdo da
populagdo de baixa renda, em um dos paises com maior numero de praticas
participativas.” No entanto, como € préprio da dindmica sociopolitica nos espagos
publicos, estas novas institucionalidades sao carregadas de potencialidades e

desafios.

Por serem 6rgdos da administragdo publica, a criagcdo dos conselhos é uma
iniciativa de competéncia exclusiva do poder executivo (CEPAM, 1999), a ser
apresentada ao legislativo em formato de projeto de lei para ser apreciado e
aprovado. A autonomia entre os entes federados, prevista na Constituicdo Federal,
permite a cada Governador e Prefeito elaborar regramentos distintos, considerando
a realidade e as especificidades locais. A legislagao federal norteia e referencia, mas
nao determina os termos das leis estaduais e municipais, resultando significativas
diferengas no desenho institucional, composi¢ao, competéncias e demais matérias
relativas aos conselhos. Assim, a base legal e normativa de criagdo dos conselhos
reflete o resultado da dindmica estabelecida pela correlagdo de forgas entre os
poderes executivo, legislativo e as organizagdes da sociedade civil mobilizadas em

torno das politicas publicas em cada instancia da Federagao. “O processo de
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construgéo dos conselhos é desigual, lento, descontinuo. Varia conforme a realidade
de cada municipio, conforme a organizagcdo da sociedade local.” (GOMES, 2000,
p.26).

Problematizando a apresentagao recorrente dos conselhos como objeto de
conquista dos movimentos sociais e dialogando com as preocupagdes decorrentes
da obrigatoriedade e rapida multiplicagdo de conselhos, Betlinski (2006, p.89-90), ao

pesquisar conselhos municipais de educagao, sugere ser

(...) preciso considerar que, para a grande maioria dos municipios
brasileiros, a criagdo e o funcionamento dos conselhos se deram de
forma concedida, ou seja, induzida pelo Estado e que a qualidade da
participagdo e o nivel de democratizagdo dependem muito das forgas
politicas que se articulam em torno dos governantes e na defesa dos
interesses publicos da comunidade local.

Pesquisas analisadas revelam o efeito multiplicador da implantacido dos
conselhos a partir da regulamentagdo de legislagbes federais, condicionando o
repasse de recursos publicos a existéncia de conselhos e fundos estaduais e
municipais. Situacao verificada, por exemplo, na criacao de Conselhos Municipais da
Saude (CMS), da Assisténcia Social (CMAS) e dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (CMDCA) que, em 1999, somavam respectivamente 5.426, 5.037 e
3.949 dentre os 23.987 conselhos pesquisados pelo IBGE (1999) nos 5.506
municipios brasileiros. Tomando os dados sob outro angulo, é possivel constatar a
presenca de CMS em 98,5% dos municipios, seguidos dos CMAS em 91,5% e
CMDCA em 72%. Na reedigao da pesquisa realizada pelo IBGE em 2009, nos agora
5.565 municipios brasileiros, foram verificados os seguintes numeros: CMS — 5.417
(97%); CMAS — 5.527 (99%) e CMDCA - 5.084 (91%). As informagdes indicam
aumento no numero de conselhos municipais de Assisténcia Social e dos Direitos da
Crianca e do Adolescente e pequena redugao dos conselhos de Saude. A sutil
oscilagcdo na quantidade de conselhos criados no pais ndo reduz o relevo da

existéncia de um imenso “exército” de conselheiros.

Conforme afirmamos anteriormente, as referéncias estatisticas indicam um
quadro de intensa mobilizacdo dos municipios em torno da criacdo de conselhos,

mas nao oferecem elementos para a analise qualitativa das iniciativas. Podemos
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levantar algumas hipéteses sobre possiveis motivagdes que levaram a criagdo dos
conselhos, mas néo existem indicadores capazes de produzir analises conclusivas
sobre a questdo. Os dados quantitativos suscitam indagagbes que podem levar a
respostas distintas e combinadas quando, por exemplo, questionamos sobre os
possiveis significados desse fendmeno. A veloz multiplicagdo dos conselhos
expressa o cumprimento de regras legais para viabilizar o acesso aos fundos
publicos? Representa a adesao governamental, por opg¢ao politica ou imposi¢ao
legal, a criagdo de canais de participagdo da sociedade na gestdo das politicas
publicas? Revela a capacidade de organizagdo dos diversos segmentos sociais para
interferir nas esferas de decisdo politica? Consideramos estas interrogacoes
aspectos ainda nao suficientemente analisados nas investigagbes produzidas sobre

os conselhos, alargando a pauta de temas a serem aprofundados.

A resposta a estas questdes exige a analise das varias condicionalidades
presentes em cada situacdo e destas em um cenario mais amplo no tempo e no
espagco onde ocorrem. O contexto internacional e as condi¢gdes historicas que
permitiram o surgimento do fendbmeno estudado, as caracteristicas das organizagdes
da sociedade nas respectivas esferas de governo, a orientag&o politica dos gestores
publicos no periodo da criacdo dos conselhos, a correlagédo de forgas politicas entre
os atores envolvidos, a cultura e dinamica politica na esfera de abrangéncia, os
parametros definidos na legislagao federal e sua transposicéo para os textos legais
em ambito estadual e municipal sdo aspectos imprescindiveis a serem analisados
em face das dinamicas estabelecidas ao longo do periodo de existéncia de cada

conselho e de suas distintas e multiplas conexoes.

O presente trabalho ndo estabeleceu tal nivel de detalhamento, mas buscou
selecionar os dados e informacbdes necessarios as aproximacdes sucessivas na
reconstrugdo do objeto. Estabelecer os limites da pesquisa se tornou um desafio
instigante e desafiador. A possibilidade de acessar a extensa produgao sobre o tema
foi favorecida pelas novas tecnologias de informag&o. Facilidade transformada no
desafio de sistematizar as leituras realizadas e, a0 mesmo tempo, assumir a
impossibilidade de aproveitar todo o material disponivel. Nao pela qualidade das
producdes, que conformam inesgotavel fonte de pesquisa, mas exatamente pela

quantidade igualmente inesgotavel da oferta e das dificuldades de processar a
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riqueza de informagbes em seus mais variados angulos. Contudo, esperamos ter
identificado novas mediagdes possiveis de serem agregadas a producgdo existente e
trazer alguma contribuicdo a compreensado sobre este capitulo na histéria da luta

pela construgdo da democracia no Brasil.

As investigagbes acessadas abordando o tema circunscrevem analises para a
compreensao de dimensdes como natureza, competéncias, composi¢ao, carater
(deliberativo, consultivo), eficacia e desafios dos novos canais de participagao.
Através de estudos de caso ou comparativos entre conselhos de diferentes
municipios e tematicas, buscam compreender a relacdo entre representantes do
governo e da sociedade civil, as influéncias das matrizes culturais orientadoras da
atuacao de conselheiros, os desafios da representacao e as disputas em espagos
caracterizados pelo conflito entre concepgdes e interesses, dentre outros aspectos

pesquisados.

Os estudos publicados compdem uma rica produgédo acerca das experiéncias
conselhistas, potencialidades e fragilidades identificadas para a consolidagdo e
fortalecimento dos espacos de participagédo cidada na gestdo das politicas publicas.
Apesar de serem fartamente utilizados como fontes de referéncias para novas
pesquisas e estudos, os resultados destas reflexdes estdo ainda dispersos. A
quantidade, heterogeneidade e sua veloz multiplicacdo podem ser apontadas como
elementos dificultadores da realizacdo de um balanco envolvendo todos os
conselhos*. Nos ultimos anos, no ambito do governo federal, o tema da participacéo
na gestao das politicas publicas tem sido objeto de investigacbes por iniciativa de
orgaos federais, como é o caso do Ministério da Justica que, em parceria com o
PNUD e o IUPERJ, promoveu a pesquisa’ intitulada “Entre Representacdo e
Participacdo: As Conferéncias Nacionais e o Experimentalismo Democratico
Brasileiro”. O levantamento analisou as Conferéncias Nacionais realizadas a partir
da transicdo democratica e o tratamento das suas deliberacbes na pauta de novas

legislagdes produzidas pelo Congresso Nacional.

* Uma tarefa desta envergadura merece ser apoiada por 6rgéos de pesquisa com ampla estrutura e
quadros técnicos, como o IBGE, que tem desenvolvido pesquisas tematicas de interesse nacional.

° Divulgada no portal eletrénico da Fundagédo Perseu Abramo. Disponivel em: http:// www.fpa.org.br.
Acesso em 06 jul. 2010.
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Outra dificuldade para a elaboracdo de um balango sobre os conselhos,
mesmo diante da imensa contribuicdo de analises setoriais e estudos de caso,
reside na insuficiente producdo de analises globalizantes. “Um primeiro desafio
colocado (...) € a produgdo de estudos que visem analises globalizantes do
movimento conselhista dos ultimos 10 anos, sem perder de vista as peculiaridades
de cada area.” (RAICHELIS, 2003, p.24). Passados oito anos de tal constatagao,
este ainda € um desafio a ser enfrentado, assim como a sistematizacao e analise da

produgao existente.

No ambito institucional, ndo localizamos pesquisas e elaborag¢des sobre as
relacbes entre as modalidades de democracia representantiva (o parlamento) e a
participativa (os conselhos). Da mesma forma, ndo localizamos estudos alusivos a
atuacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico em matérias envolvendo a
dindmica conselhista na defesa de direitos. Sdo0 temas que merecem
aprofundamento em outras investigagbes sobre a implantagdo dos conselhos nas

suas diversas interfaces.

Mesmo nao contando com diagndsticos exaustivos da experiéncia conselhista
no Brasil, partimos do pressuposto de ndo podermos identificar nos conselhos os
unicos canais de construgdo da democracia participativa, mas sim identifica-los
como instrumentos complementares aos processos de mobilizagao e organizagao de
setores sociais que lutam pela democratizagcdo do Estado e da sociedade. Apesar
dos limites verificados e dos desafios a serem superados, em nenhum momento
desta pesquisa exploratdria encontramos propostas e avaliagdes que remetessem

ao abandono ou interrupgao de tal iniciativa.

O surgimento dos conselhos é frequentemente vinculado as lutas dos “novos
movimentos sociais”, nos anos de 1970-1980, mais especificamente as experiéncias
desenvolvidas na zona leste de Sdo Paulo com a criagdo dos conselhos populares
de saude. Considerando o peso desta referéncia nos registros sobre a origem dos
conselhos, a recorréncia a estes atores sera frequente também ao longo dessa

investigacao.
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Nas dinamicas que deram origem aos conselhos, observamos registros de
conflitos entre os integrantes dos movimentos sociais, carregados de desconfianga,
e quase um rechago as formas tradicionais de representacgéo, tanto no Legislativo
quanto no Executivo, que se estendiam as equipes de governo e ao quadro de
funcionarios da burocracia estatal. Quanto aos partidos politicos, as desconfiangas e
questionamentos registrados fazem referéncia as estruturas centralizadas,
especialmente das organizagdes clandestinas de esquerda. Nos estudos de caso da
experiéncia conselhista a meng¢do a atuagdo dos partidos no cenario atual é
reduzida, permanecendo com algum destaque nas avaliagbes sobre a orientagao
politica dos governos. A equacéao referente ao protagonismo dos atores envolvidos
na elaboragdo e direcdo politica na origem e trajetéria destes processos aparece

ainda de forma difusa.

Referéncias a criagao dos conselhos a partir da Constituicdo Federal de 1988
sdo frequentes na literatura analisada. Ao investigarmos os debates ocorridos
durante a elaboragao do texto constitucional na Assembléia Nacional Constituinte
(ANC,1987-1988), n&o localizamos registros de embates significativos sobre o tema
da participagdo. Nos anais da ANC e bibliografia analisada (Anais da ANC, 1987,
1988% LIMA, 2002; GERSCHMAN, 1994), a forma como foram apresentados e
aprovados os artigos que remetem a “participagdo da comunidade” sugere
possibilidades que merecem ser investigadas com maior profundidade. A
composicao de forgas politicas na ANC ndo pode ser analisada tomando como
referéncia exclusiva a filiagdo partidaria dos constituintes. As articulagbes com o
intuito de formar maiorias em torno de propostas se repetiam de acordo com o tema
em votacao, nas trés instancias de discussao: subcomissdes, comissdes tematicas e
Plenario. Os acordos e negociag¢des, segundo pesquisas realizadas, foram definidos
em espagos de articulagdo politica entre as liderangas partidarias. Diversas
organizagbes da sociedade civil (movimentos sociais, entidades profissionais, de
trabalhadores e empresarios, ruralistas e lobistas) exerceram pressdes sobre os
constituintes. Diante da correlagado de forgas politicas na ANC e das dificuldades de
constituir maiorias para a aprovagdo dos temas mais polémicos’, a participacdo

® Diarios da Assembléia Nacional Constituinte. Brasilia: Senado Federal, 1987 - 1988. Disponiveis
em: http://www?2.camara.gov.br/legislacao/constituicaocidada/publicacoes. Acesso em julho de 2009.
" Reforma Agraria, participacao da iniciativa privada na execugao de servigos publicos, dentre outros.
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popular foi inserida de forma genérica no texto constitucional e remetida para
definigdo no processo de regulamentacdo dos artigos especificos. O procedimento
adotado desdobrou-se na abertura de novos processos de negociagao,
desencadeados em diferentes conjunturas politicas e disputas entre parlamentares,

gestores e organizagdes da sociedade civil na defesa de distintos interesses.

No entanto, os processos impulsionados a partir das conquistas democraticas
inscritas na Constituicdo de 1988, mesmo tensionados e constrangidos pelo avango
do neoliberalismo, além da criagcdo dos conselhos, favoreceram outras iniciativas de
participacdo cidadd como o Orgcamento Participativo, Plano Diretor Participativo,
Conferéncias, Audiéncias Publicas e outras de menor visibilidade, bem como os
instrumentos de participacédo direta da populacdo previstos na CF88, como o
Referendo e o Plebiscito. A novidade impressa com a criagdo dos conselhos diz
respeito a instalagdo de canais para a interlocugdo entre governo e cidadaos na
gestdo das politicas publicas, abrindo no processo de constru¢do da democracia
participativa a possibilidade de complementagcdo as formas tradicionais de
representacdo politica (RAICHELIS, 2003; TEIXEIRA, 2000). Considerando a
realidade brasileira marcada pela cultura politica patrimonialista, clientelista e
autoritaria (CHAUI, 2007) e a proibigdo do debate publico durante os vinte anos de
ditadura, € inegavel a importancia da implementagcao de milhares de conselhos pelo
pais, possibilitando o surgimento de novas praticas politicas e democratizagado nas

instancias de deciséo.

Sem deixar de considerar as contradi¢oes, ambiguidades e questionamentos
gerados e presentes na experiéncia conselhista brasileira, as analises produzidas
apontam alguns consensos sobre o significado e a importancia a ela atribuida. Na
abordagem realizada por Raichelis (2003, p.22), a constatagdo da veloz
multiplicagdo dos conselhos ndo pode deixar de considerar que tal processo
“imprimiu o que poderiamos chamar de ‘revolugdo’ no cotidiano da gestao publica’.
A autora tem como perspectiva a importancia representada por estes canais de
participagdo ao constituirem “espacos publicos de composi¢cdo heterogénea, de
natureza plural e, fundamentalmente, como espagos de negociagdo de conflitos em

torno de projetos que expressam interesses politicos diversos”. Para Tatagiba
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(2008%) “a propria existéncia destes conselhos e a obrigatoriedade dos governos
sentarem-se a mesa para negociar a elaboragdo de politicas publicas com a

sociedade civil ja representam um enorme avango”.

Estas analises, frequentes nos relatérios de pesquisas, estudos e debates
sobre conselhos, dentre outros aspectos traduzem a percepcdo da profunda
inversdo promovida no sentido tradicional representado pelo controle social em
nossa historia. Se até o final dos anos 1980 o Estado tinha exclusividade no controle
sobre a sociedade e nos assuntos de interesse publico, a partir das
regulamentagdes da Constituicdo Federal de 1988 a sociedade civil € investida do
poder legal para exercer controle social sobre o Estado (RAICHELIS, 1998, 2003;
GOHN, 2000; TEIXEIRA, 2000).

Paralelamente a convergéncia dessas avaliagdes, seguem as concordancias
quanto aos principais desafios e dificuldades enfrentados na dinamica e
funcionamento dos conselhos: o papel marginal que ocupam nos processos de
tomada de decisdo sobre as politicas publicas, a fragilidade no exercicio de
representacdo e deliberagdo, as dificuldades em obter informagbes dos o6rgaos
publicos, a recusa dos governos em compartilhar o poder de decisdo com a
sociedade civil, a fragmentagado das politicas sociais, os riscos de burocratizagao,
cooptacdo e elitizacdo da participacdo e, por fim, a baixa qualificacdo dos

conselheiros para enfrentar os embates politicos nestas esferas de discusséo.

Nos depoimentos analisados, encontramos uma zona repleta de conflitos,
explicitados em declaragbes de desapontamentos com os resultados obtidos na
experiéncia dos conselhos.

“Existe uma percepcdo de que o0s conselhos ndo conseguiram
cumprir as suas finalidades, seus resultados sao pifios, a
participacdo (...) ndo tem conseguido interferir nos rumos das
politicas sociais, em seus contetidos e na redefinicao de prioridades”
(Raichelis, 2003, p.24).

Nas reflexdes sobre as manifestacdes de decepgao com a trajetéria realizada

pelos conselhos, Tatagiba (2008) sugere ser necessario aprofundar os estudos e a

® TATAGIBA, L. Democracia e participagdo nos conselhos gestores. Entrevista concedida ao Jornal
da Unicamp, dezembro de 2008. Disponivel no sitio:

http://www.unicamp.br/unicamp/unicamp hoje/ju/dezembro2008/ju418 pag06.php . Acesso em 08 de
ago. 2011.
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compreensao sobre os limites da acdo dos conselhos, pois as demandas que
estimularam sua criagao podem remeter a “exageradas expectativas, que vao levar
inevitavelmente a frustracgdo”. Para a autora, “os conselhos tém o seu papel a
desempenhar no controle da gestdo publica e na democratizacdo das relagcbes
sociais e politicas, mas também tém limites que lhes s&o inerentes, como por

exemplo, a sua natureza setorial e fragmentada”.

As expectativas com a criagdo desta modalidade de participacdo foram
geradas em uma conjuntura bastante distinta daquela observada hoje, tanto no
cenario nacional quanto internacional. Enquanto o Brasil aprovava uma nova
Constituicdo Federal conferindo maior responsabilidade ao Estado, ampliando
direitos sociais e criando mecanismos de participagdo e democratizagdo das
politicas sociais, no plano internacional entravam em crise os Estados de Bem Estar
Social e Socialista, favorecendo propostas de redugdo e desresponsabilizagcdo do
Estado em suas fung¢des sociais, dimensdes caracteristicas do projeto neoliberal.
“Estavamos na contramdo da historia, porque nossos conselhos foram pensados
para fortalecer a sociedade civil e ndo para que substituissem as responsabilidades
estatais” (RAICHELIS, 2000, p.42).

O desapontamento e a frustragdo expressos sob diferentes argumentos sao
elementos permanentes no discurso de liderangas dos movimentos sociais e
conselheiros, revelando a insatisfagdo frente as expectativas n&o atingidas e
resgatando “o debate da antiga polarizagéo entre a énfase na luta institucional, na
institucionalizagdo e a énfase no processo de mobilizagdo” (RAICHELIS, 2003,
p.25). Dificuldades e desafios identificados nos depoimentos de participantes no
primeiro balango sobre os conselhos registrados durante o Seminario Nacional
realizado em 1999° permaneceram nas andlises produzidas ao longo dos ultimos
vinte anos e parecem partir daquelas expectativas iniciais como parametros das

avaliagdes, nas quais esta presente a polarizacao destacada por Raichelis.

As reflexdes dos conselheiros e estudiosos do tema destacam a necessidade

de extrapolar a agao institucional tradicional e a légica fragmentada de gestdo das

® Carvalho. M.C e Teixeira, A.C.C, 2000.
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politicas sociais. Chamam a atencdo para as multiplas expectativas alimentadas
com a criagcdo dos conselhos e reafirmam a importadncia da mobilizagdo e
organizagao da luta politica para além das instancias institucionais estatais. Diante
dessas avaliagbes questionamos se as expectativas ndo se realizaram ou ainda nao
desenvolveram plenamente o seu potencial. Tatagiba (2008) e Feltran (2006)
avaliam que as expectativas foram muito altas, sem dimensionar corretamente os
desafios e dificuldades do caminho tortuoso da constru¢do democratica. Nos
primeiros anos de implementagdo, os conselhos chegaram a ser caracterizados
como exercicio de democracia direta, visdo aos poucos superada e substituida pela
nogcdo de democracia participativa (TATAGIBA, 2008). Modalidade de participagao
nascida do questionamento aos moldes tradicionais da democracia representativa
(RAICHELIS, 1998, 2003; GOHN, 2000; TEIXEIRA, 2000). Segundo Dagnino (2006,
p.17), a democracia participativa tem como fundamento

(...) a ampliagdo do conceito de politica mediante a participacdo
cidada e a deliberagdo nos espagos publicos, do que deriva uma
nog¢do de democracia como um sistema articulado de instancias de
intervengdo dos cidaddos nas decisées que lhes concernem e na
vigilancia do governo.

Desde sua origem ndo se tratava de substituir os mecanismos de
representacao previstos na democracia liberal, mas constituir canais de ampliagao
da participagao cidada e da propria democracia (RAICHELIS, 2003; TATAGIBA,
2008).

A inclusdo de tantos adjetivos a democracia reflete o campo de conflitos e
disputas onde estdo inseridos os conselhos. O artigo 1° da Constituigdo Federal
define “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de
Direito”. No entanto, conforme analisado por Dagnino (2006), o conceito de
democracia tem sido utilizado com diferentes significados, em discursos que
remetem a projetos politicos antagdnicos na disputa pela hegemonia. Desta forma,
um dos desafios postos para a analise dos conselhos refere-se a compreensao das
suas potencialidades, lugar e papel na arquitetura politica da disputa de hegemonia

no Brasil.
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Se as reflexdes promovidas ao longo da experiéncia conselhista produziram
diagnosticos capazes de identificar os desafios dessas institucionalidades, também
apontaram alternativas de estratégias para enfrenta-las. O debate em torno dos
canais de participagdo tem mobilizado atores de diferentes e multiplas insergdes:
liderancas e militantes de movimentos sociais e partidos politicos, técnicos de
ONG’s e organismos internacionais, membros de equipes de governos
democraticos, pesquisadores da academia, representantes de entidades
profissionais. Dos encontros, dialogos e reflexbes entre esses atores, as principais
alternativas de superacéo dos desafios remetem a necessidade de formacéao voltada
a qualificagao politica e técnica dos conselheiros e da articulagao entre os diferentes
conselhos e destes com os diversos atores politicos empenhados na construgao
democratica e na defesa de direitos. “Da capacidade de articular os multiplos
campos onde se trava hoje no Brasil a luta pela construg¢do da democracia e pelo
seu aprofundamento, depende o futuro da nova cidadania enquanto estratégia
politica” (Dagnino, 1994, p.115).

Observamos o amadurecimento das analises produzidas e a contribuicdo
aportada aos atores diretamente envolvidos nestes canais de participacdo quando
sao aportados elementos que alimentam sua reflexao critica. Analises estas que
extrapolam os interesses imediatos de segmentos sociais, como alerta Raichelis
(2003, p.25-26):

Hoje nés temos maior clareza de que os conselhos ndo substituem o
movimento popular; ndo substituem e ndo podem substituir o papel
dos partidos politicos; ndo podem substituir o papel dos sindicatos,
enfim, das organizacgbes e instituicbes de representagao politica.

Ou, ainda, na avaliagdo expressa por Tatagiba (2008):

A capacidade dos conselhos de influenciarem o processo decisorio
no ambito das secretarias a que estdo vinculados depende da
natureza e da intensidade dos vinculos que sdo capazes de
estabelecer com outros atores estratégicos, como as demais
secretarias, todo campo da burocracia publica, a Cémara de
Vereadores, outros canais participativos, a midia, os partidos, efc.

Uma dimensé&o da insercao institucional em especial tem sido diagnosticada

como uma das principais dificuldades enfrentadas na experiéncia conselhista. Trata-
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se da representacdo, um dos pilares conceituais da nova institucionalidade
democratica. Se a propria participagdo nos conselhos recolocou o conflito sobre a
autonomia, latente na trajetéria dos ‘novos movimentos sociais”, a dimensao
assumida pela representagdo acirra ainda mais o conflito e, no decorrer dos
mandatos de conselheiros, revela ser a grande dificuldade na consolidacdo desses
canais de participagdo. Problemas na representacdo e na respectiva
representatividade tém sido observados no cumprimento dos mandatos de todos os
segmentos que compdem os conselhos, conforme observado por Tatagiba (2008):
“O que os estudos apontam é que na maioria dos casos 0s conselheiros, nas
reuniées do conselho, acabam representando a si mesmos”. Esta constatagao
também esta presente no discurso dos proprios conselheiros ouvidos por
pesquisadores ao longo dos ultimos vinte anos (BETLINSKI, 2006; BONFIM, 2000;
CARVALHO e TEIXEIRA, 2000, RAICHELIS, 1998; TATAGIBA, 2002). As
avaliacbes sdo mais enfaticas no que se refere aos usuarios e as dificuldades
especificas enfrentadas por esse segmento no exercicio da representacao,
evidenciando desigualdades de condigbes para viabilizar a participagdo qualificada
desse segmento (BETLINSKI, 2006; BONFIM, 2000; RAICHELIS, 1998; TEIXEIRA,
2000). Verificamos nas avaliagbes sobre a representagdo o mesmo questionamento
dirigido as instituicbes da democracia representativa: os representantes nao
representam. Indo um pouco mais longe e guardadas as devidas distingbes de
natureza e competéncias, identificamos a mesma critica dirigida aos partidos de
esquerda nas décadas de 1970 e 1980, por seu distanciamento entre a vanguarda e
a base, e as formas tradicionais de representagao.

Com o passar dos anos e o acumulo de reflexdes produzidas, outros
aspectos apenas sugeridos nas avaliagdes iniciais tomam contornos mais definidos
e assumem maior destaque nos debates acerca dos desafios e dificuldades a
representacdo. A heterogeneidade na composi¢cao das representagdes sociais foi
inicialmente valorizada pela oportunidade de explicitar e confrontar na discussao
publica interesses privatistas e mercantis com interesses gerais de carater publico
(TEIXEIRA, 2000). No entanto, o desenho da composigédo paritaria entre gestores
publicos e sociedade civil tem revelado distor¢ées na representagao, resultando em
desequilibrio na correlagédo de forgas conforme s&o consolidadas as agdes de

governos neoliberais, com a transferéncia da execugdo de servigos publicos a
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sociedade civil. Sob o discurso da “participacdo” e da “parceria”’, buscam legitimar
medidas de “racionalizagdo” e enxugamento do Estado, camuflando o processo de

privatizagao a que sao submetidas as politicas publicas.

A representacdo de segmentos mobilizados pela possibilidade de acesso ao
fundo publico pode fazer “da sua participagdo nos conselhos condigbes para a
manutencdo de privilégios e velhas praticas de negociacdo com o Estado’
(TATAGIBA, 2002, p.61). Se no inicio da experiéncia conselhista este tipo de
interesse estava restrito a entidades conservadoras, com a desconcentragcao de
responsabilidades do Estado em diregdo as organizagbes da sociedade civil,
entidades do denominado campo movimentista também passaram a estabelecer

com o Estado convénios e contratos de prestagao de servigos.

Observando este cenario, Tatagiba (2002, p.61) identifica na heterogeneidade
de representagcdes a “presenca de interesses corporativos e particulares de
organizagcbes e movimentos sociais que utilizam os conselhos para se aproximar do
Estado e obter recursos materiais ou simbdlicos”. No entanto, a heterogeneidade na
composicédo dos conselhos significa a possibilidade de instituigdo, na esfera publica,
de conflitos e negociagdes entre atores que ganham visibilidade em fungdo da
disputa motivada por interesses/projetos distintos. A heterogeneidade na
composi¢cdo dos conselhos se apresenta como condigdo necessaria para ampliar
seu potencial democratizante, na medida em que reconhece a legitimidade da
diferengca e a acolhe no seu interior. Mas para isso, os sujeitos inseridos nestes
espacos de participagdo devem representar interesses coletivos e os conselhos
devem ter garantidas as condigdes capazes de permitir a democracia interna,
possibilitando a expressdo de tais diferencas em disputas factiveis (RAICHELIS,
1998).

Levantamentos produzidos sobre o perfil dos conselheiros' tém apontado a
presenga majoritaria de mulheres e homens em proporgao equilibrada de género,
com grau de escolaridade e renda acima da média nacional. Os resultados sao

semelhantes em pesquisas realizadas nas regides metropolitanas de Curitiba/PR,

1% Referéncias acessadas: Santos Junior, org. 2004; Oliveira, org. 2007; Tatagiba, 2004.
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Sao Paulo/SP, Recife/PE, Rio de Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG e Belém/PA. Dados
especificos sobre os conselheiros representantes da sociedade revelam que 51%
possuem educacao universitaria; 65% recebem rendimentos superiores a cinco
salarios minimos; 56% possuem alto engajamento politico e 60% participam de

reunides partidarias. Segundo o autor,

(...) a pesquisa revela que as diferencas de grau e forma de
incorporagdo dos atores sociais em arenas de gestdo participativa
estdo diretamente relacionadas as diferencas na propor¢do de
pessoas habilitadas a participar do controle das politicas sociais,
bem como pelas diferengas entre as culturas civicas e a instituicdo e
mobilizagéo das esferas publicas (RICCI, 2004, p.71).

O debate sobre a representacdo esta imbricado aos temas da formacao,
cultura politica, representatividade e outros, mas € na questao da composicéo e das
diferentes defini¢des de paridade estabelecidas nos conselhos que percebemos as

maiores fragilidades e obstaculos ao potencial de democratizagao.

A forma como a participacdo se expressa nos diversos conselhos tem
estimulado pesquisas sobre as distintas possibilidades de composi¢cao e paridade, e
a representacédo a que remetem (ALBUQUERQUE, 2002; DOWBOR, 2008; GOHN,
2000; GURZA LAVALLE, 2004, 2008; TATAGIBA, 2002). As legislagdes nacionais
de regulamentacdo das politicas sociais e seus respectivos conselhos definem
diferentes relagdes de paridade entre governo e sociedade civil: com igualdade de
representantes, por exemplo, nos Conselhos da Assisténcia Social e da Crianca e
Adolescente; e composic¢des paritarias tripartites, como os Conselhos de Saude e os

de Trabalho, Emprego e Renda.

A composicao € definida nas leis especificas de criagao dos conselhos, onde
devem ser indicados os segmentos sociais € o perfil das entidades que podem
compor a representacdo da sociedade civil. No entanto, nem sempre estas
determinacdes legais sao observadas na eleicdo dos representantes:

(...) ao ser analisada a representagdo dos usuarios nos conselhos de
saude, onde metade dos conselheiros, por for¢ca da Lei Orgénica da
Salde, deve ser composta de usuarios e a outra metade de
prestadores de servigos, verifica-se que varios conselheiros sdo
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funcionarios da rede publica ou privada da saude e estdo
representando a comunidade. (CRUZ, 2000, p.74).

As pesquisas também identificam “a disparidade de condi¢bes de participagdo
entre os membros do governo e da sociedade civi” (GOHN, 2000, p.180). Esta
disparidade se traduz, principalmente, na disponibilidade de tempo para exercer as
atividades de conselheiro, condi¢des de acesso a informacgdes, infraestrutura
disponibilizada aos conselheiros e, especialmente, a qualificacdo tedrica, técnica e

politica necessarias ao exercicio da participagao.

Os conselheiros do governo tem a maquina estatal na méao, tém
estrutura, varios dos seus representantes sao liberados para atuar
exclusivamente no CNAS'', chegam a reunido com uma pauta
montada e propostas previamente definidas. (PAZ, 2000, p.61).

As disparidades nas condi¢cdes de participacdo ndo sdo exclusivas da relacao
governo e sociedade civil e podem ser observadas também entre a representacao
societaria. Os conselheiros com origem no segmento dos prestadores de servigos
sdo, em geral, dirigentes ou trabalhadores da propria entidade e as condigdes de
participagdo se assemelham as dos conselheiros do governo. Em alguns casos,
como na regiao do Grande ABCD em Sao Paulo, entidades contratam funcionarios
com a atribuicdo especifica de representa-las em conselhos, especialmente nas
areas da Assisténcia Social, Crianca e Adolescente e Pessoas com Deficiéncia, nos
municipios da regido. Nas Conferéncias Municipal e Estadual de Assisténcia Social
realizadas no final de 2009 em Sao Paulo, observamos os funcionarios de entidades
prestadoras de servigos participando na qualidade de delegados representantes dos
trabalhadores, introduzindo um desequilibrio ainda maior na composicdo da

representagcdo dos segmentos.

Esta forma de representacao “profissionalizada” decorre do processo de
descentralizacdo e da politica de municipalizagdo promovida a partir da CF88 e do
papel definido para os municipios no ajuste neoliberal. Nesta perspectiva, a
execucao das politicas sociais foi transferida para os municipios sem a respectiva
transferéncia de recursos publicos, mas com a abertura e possibilidade de envolver

a sociedade civil em parcerias capazes de viabilizar a manutencao dos atendimentos

" CNAS - Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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com redugdo de gastos publicos. Seguindo estas orientagcbes emanadas das
instancias federais, os governos locais identificam na ampliagdo de convénios com
entidades sociais a alternativa para o cumprimento dos servigos municipalizados.
Pressdes realizadas pelo Ministério Publico muitas vezes impuseram prazos a oferta
dos servigos, sob pena de responsabilizagdo legal dos gestores a frente de pastas
responsaveis pelo atendimento especifico (em geral Educagao, Saude e Assisténcia
Social). As organizagdes populares de representacdo de usuarios das politicas
publicas e de defesa de direitos foram estimuladas a também assumir a prestagao
de servigos, criando dubiedades de representacdo identificadas atualmente nos
conselhos. Muitas entidades transitaram do segmento de representagao de usuarios
para o de prestadores de servicos ou, ainda, mantiveram seus mandatos de
representantes de usuarios apesar de terem sido transformadas em prestadoras de
servigos. Esses deslocamentos tendem a fragilizar ainda mais a representagdo dos

usuarios nos conselhos e respectivas conferéncias.

Os regqistros evidenciam as desigualdades nas relagdes de paridade
anunciadas nas legislagdes, limitadas a quantidade e n&o traduzidas em parametros
indicativos da efetividade da participagdo em igualdade de condigdes entre os
segmentos. Estudiosos dos conselhos tém insistido na necessidade de serem
constituidas instancias de articulagdo e respaldo as agbdes no conselho fora do
espaco estatal, chamando atencdo para a dimensao da disputa de interesses e a
luta politica. “Paridade implica correlagdo de forgas, luta pela hegemonia, aliangas
que devem ser estabelecidas para consolidar um determinado projeto e uma
determinada proposta de encaminhamento no a&mbito dos conselhos” (RAICHELIS,
2000, p.44).

Na literatura pesquisada identificamos uma lacuna no registro histérico
referente ao bindbmio composicao/representagao, por ndo explicitar como se deu o
processo de definichio do desenho da composicdo nestes espagos de
representacdo. No Conselho da Saude, primeiro a ser institucionalizado no formato
assumido apdés a CF88 e modelo adotado nas demais areas, a composi¢cao é
paritaria entre 50% de usuarios e 50% de prestadores de servigos, cuja
representacdo € tripartite entre gestores, prestadores de servigos privados e

trabalhadores. O desenho original de composicdo nos conselhos de saude,
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elaborado no processo de lutas e conquistas dos conselhos populares de saude da
zona leste de Sao Paulo, expressa a concepgao de controle social dos servigos na
area da saude elaborada pelo movimento popular de saude, destacando, portanto, a

representacdo dos usuarios dos servigos.

As regulamentacdes do Capitulo da Saude na CF88 reafirmaram o desenho
de conselhos gestores e controle social da saude implementados no municipio de
Sao Paulo na década de 1980. O modelo de gestdao democratica do SUS é adotado
como referéncia na regulamentagéo de outras politicas sociais, como o Estatuto da
Criangca e do Adolescente - ECA (1990) e a Lei Orgéanica da Assisténcia Social —
LOAS (1993). No entanto, a composi¢cao dos segmentos definida nos Conselhos de
Direitos da Crianca e do Adolescente e da Assisténcia Social indica inflexdes no
desenho da composi¢ao, alterando a paridade da relagdo entre usuarios e
prestadores de servigos para a relagdo entre governo e sociedade civil. A legislagao
referente aos Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente remete as leis
especificas, ou seja, aos estados e municipios, a definicdo do perfil das entidades
que devem compor a representagdo ndo governamental. No caso da Assisténcia
Social, a triparticdo verificada no conselho de saude é remetida para a sociedade
civil. Assim, a legislagado que orienta nacionalmente a criagdo dos conselhos define a
representacdo da sociedade civil compartilhada entre os segmentos das entidades
prestadoras de servigos assistenciais, de defesa de direitos e de assessoria,
representantes de usuarios e representantes dos trabalhadores da Assisténcia
Social, alterando substancialmente a correlagao de forgas proposta no Conselho da

Saulde.

Uma das questdes orientadoras desta investigagdo relaciona-se aos
diferentes arranjos na composicdo das representagdes dos conselhos. Quais
concepgdes de representagdo foram mobilizadas na definicdo da paridade e dos
participantes anunciados? Como operam, facilitando ou obstruindo, os objetivos de
democratizacdo e controle social anunciados pelas expectativas alimentadas com a
criacdo dos conselhos? Uma hipotese a ser trabalhada considera que a existéncia
do movimento popular de saude, sua experiéncia e capacidade de estabelecer
aliangas e mobilizar apoio politico exerceram grande influéncia no desenho da

composicéo dos conselhos de saude.
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Contudo, sabemos que a passagem de uma experiéncia local ndo se
reproduz/transfere para outras esferas sem mediagdes envolvendo atores e os
projetos politicos em disputa. Durante a década de 1990 a implementagdo dos
conselhos alimentou a expectativa de ser possivel exigir do Estado a publicizagéo e
prestacdo de contas das suas acgdes, a definicdo de parametros e critérios para

nortear acordos, a partilha do poder de decisao sobre as politicas publicas.

Por outro lado, o novo arranjo institucional exigia da sociedade civil qualificar
seus representantes para os embates neste espaco de conflitos e negociagdes.
Exigia a passagem da reivindicagcdo para a proposicao de alternativas e o
rompimento com a passividade ou cumplicidade diante de praticas autoritarias, da
troca de favores e da cooptacido. Estas expectativas anunciavam o potencial dos
conselhos na construgdo de novas formas de relacdo entre o publico e o privado,
parametrizada pela construgdo dos direitos € de uma nova cultura politica. Os
obstaculos neste caminho estdo fundados nas marcas deixadas pela heranca

autoritaria que caracterizaram a formacgao da sociedade brasileira.

“Os conselhos, neste sentido, encarnam as ambiguidades, os
desafios e as promessas de uma forma partilhada de construgdo de
politicas publicas, sob a égide de uma cultura politica na qual
predominam referéncias autoritarias” (TATAGIBA, 2002, p.90)

A exigéncia de qualificar a representagao politica nos conselhos implica no
desenvolvimento e articulacdo de uma gama de saberes e capacidades. Este
reconhecimento caminha junto com a defesa de programas de capacitagdo e
debates sobre conteudos. Constatacdo que tem remetido frequentemente a
preocupagao com o0s riscos de tais processos de qualificagdo resultarem na
elitizagcado ou burocratizacdo da participagao, formando especialistas e reforcando o
processo de exclusdo, agora em fungdo do discurso especializado e do saber

competente (CHAUI, 2007).

De fato, atuar nestes arranjos institucionais participativos tem exigido dos
atores envolvidos o desenvolvimento de conhecimentos, competéncias, capacidades

e habilidades que, articulados, oferecam condi¢des de viabilizar os objetivos para os
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quais foram indicados/eleitos, sob pena de serem transformados em meros

legitimadores das iniciativas de governo.

O que percebemos na leitura dos estudos voltados a compreensao da
dindmica de funcionamento dos conselhos, sugere um percurso que parte da
“defesa intransigente da autonomia” (SADER,1988, p.313), sem que tenham sido

explicitados os significados e sentidos (semanticos e de dire¢do) do termo.

Revendo hoje as consideragcbes de Sader (1988) sobre os movimentos
sociais que adentraram no cenario politico, tornam-se mais inquietantes as lacunas
indecifradas dos caminhos percorridos entre a obsessiva preocupagao com a prépria
autonomia e a profunda desconfianga em toda institucionalizagdo para a recorrente
apresentacdo destes mesmos atores como os protagonistas da criagdo dos
conselhos. Segundo Sader, nas conclusdes do livro considerado um classico entre

os estudos sobre movimentos sociais,

(...) eles foram projetados para enfrentamentos decisivos quando
ainda mal se haviam constituido como sujeitos politicos. O ritmo de
suas histérias ndo era o mesmo que o da politica instituida, e foi esta
que fixou datas. Levadas precocemente aos embates politicos,
expressaram sua imaturidade enquanto alternativas de poder no
plano da representacéo politica. (SADER, 1988, p.315)

Os “novos movimentos sociais” surgiram na década de 1970, com forte apelo
na defesa da sua autonomia perante o Estado ditatorial e os partidos politicos, e em
contraposi¢ao as formas tradicionais da democracia representativa (SADER, 1988).
Apoiados por setores progressistas da igreja catdlica, militantes clandestinos de
esquerda e setores do movimento sanitarista sdo comumente retratados como os

protagonistas da experiéncia conselhista no Brasil.

Portanto, conhecer de que forma e por quais caminhos os movimentos e as
forcas politicas que se expressaram através das organizagbes democraticas e
partidos de esquerda efetivaram a criagcao de tais espacos institucionais de disputa
pela construgdo da democracia € uma das inquietacbes que mobilizou esta
pesquisa. Consideramos que elementos contidos (e ainda pouco esclarecidos) neste

contexto de enfrentamentos politicos acirrados, em uma conjuntura de euforia e de
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grande mobilizagdo social pela democratizagdo do pais, geraram expectativas
exageradas quanto ao potencial da participagdo nos conselhos que camuflaram
conflitos latentes nas bases resistentes a vinculagao institucional. Na sequéncia os
conselhos foram implementados ao mesmo tempo das medidas de ajuste neoliberal
impostas pelo Consenso de Washington. Nesta conjuntura complexa e acirrada, a
responsabilidade do enfrentamento politico no ambito dos conselhos foi transferida
aos conselheiros representantes dos movimentos sociais e entidades do campo
democratico, que atuaram de forma fragmentada e sem o suporte das estruturas

politicas que estavam voltadas para outras esferas da disputa.

Passada a aprovacédo do texto constitucional, em meio a fortes criticas de
parte da esquerda ao seu conteudo, restaram aos setores progressistas da
sociedade civil as iniciativas de mobilizagdes em torno das negociagdes para
regulamentar os artigos da Constituigdo em cada area das politicas publicas, agora
numa conjuntura bastante adversa a sua intervengdo. Uma etapa do marco
regulatério estava conquistada; era necessario, entretanto, efetiva-lo e evitar
retrocessos. A recente euforia expressa no “vigoroso cenario movimentista’ fora
abalada por mudangas na conjuntura politica contabilizando derrotas significativas
para a esquerda e setores progressistas em 1989: a queda do muro de Berlim
simbolizou a crise dos Estados Socialistas e da esquerda internacional; a divisdo da
arquidiocese de Sao Paulo alterou a correlagédo de forgas internas a igreja catdlica,
com resultados desfavoraveis aos setores progressistas; houve, ainda, as
frustragcbes com a derrota da candidatura do PT na primeira eleicdo direta para
Presidente da Republica, apds acirrada e intensa campanha eleitoral em torno da
qual estavam articulados setores sociais do chamado campo democratico. Mesmo a
conquista de partidos progressistas em importantes governos municipais, apoiados
pelos movimentos sociais, com mandatos iniciados em janeiro de 1989, ndo foram
reconhecidos ou traduzidos em sentimento de ganho para a maioria da militancia;
militdncia que, ao invés disso, experimentou conflitos e frustragbes, seja com o
transito de militantes para as equipes de governo e assessorias de mandatos
parlamentares ou por nao perceberem significativos ganhos com a limitada

democratizacio alcancgada.

Nos anos que seguiram, apesar de n&o haver total concordancia com a
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institucionalizagdo da participagéo, diante das investidas do governo Collor (1990)
contra as conquistas obtidas no texto constitucional, a criacido dos conselhos parece
ter representado o principal espagco de resisténcia possivel na defesa dos direitos
impressos na CF88, e essa € uma das ideias diretrizes da pesquisa. Os processos
de pressdo e negociagdo vivenciados durante o processo constituinte
acompanharam os tramites politicos, burocraticos e regimentais de regulamentagao
dos artigos constitucionais referentes a participagdo popular na gestao das politicas
publicas, mas ja ndo contavam com a visibilidade e as mobiliza¢cdes dos anos

anteriores.

Observando este cenario ao longo da década de 1990, constatam-se os
prejuizos provocados pelo avango do projeto neoliberal na vida do povo brasileiro
com o acirramento da pobreza, do desemprego e da carestia; ha também uma forte
carga subjetiva de frustragcdes e desanimo com a politica institucional, especialmente
para uma parcela dos atores coletivos que estiveram mobilizados nas lutas pela

democratizacdo durante as décadas anteriores.

A partir dos anos 1990, o Partido dos Trabalhadores definiu uma inflexdo na
estratégia politica partidaria, concentrando suas estruturas de organizagdo nos
enfrentamentos eleitorais'?> em detrimento da relacdo com suas bases populares de
apoio. Neste emaranhado de fatores econémicos, politicos, sociais e culturais tao
desfavoraveis aos movimentos sociais, foram elaboradas as legislagbes
orientadoras da criagdo dos conselhos (Sistema Unico de Saude e Estatuto da
Criangca e do Adolescente 1990; Lei Organica da Assisténcia Social 1993) e teve
inicio a sua implantagdo nas trés instancias da federagdo. Mas a hegemonia na
condugdo do processo esteve nas maos dos governos e suas equipes, respaldados
no aparato estatal e no hermético discurso burocratico. Do outro lado desta
composicao de representantes, os usuarios, especialmente, entraram de forma
desarticulada, sem um plano tragcado para sua intervengao ou a definicdo de qual

seria 0 seu papel nos recém criados espacos institucionais de participagao.

12 Durante a década de 1980 foram realizados processos eleitorais para os cargos Executivos e
Parlamentares federais, estaduais e municipais nos anos 1982, 1985, 1986, 1988 e 1989.
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Mas, se durante a ditadura militar o inimigo comum representou algum grau
de unificagdo das lutas, os transitos (por espagos da sociedade civil, sociedade
politica e mercado) e as experiéncias (com ou nos governos democraticos) vividas
nos ultimos vinte anos parecem ter ampliado e aprofundado o alcance das
desconfiancas e questionamentos verificados nas décadas de 1970 e 1980. Muitos
conflitos tiveram origem e foram acirrados com a criagdo de entidades gerais
ocorrida nos anos 1980. Neste periodo verificamos os movimentos sociais serem
pressionados a se adequarem as exigéncias juridicas previstas nos processos de
eleicdo dos membros dos conselhos. A necessidade de apresentar documentos
comprovando sua existéncia e funcionamento nos termos da lei, levaram os
movimentos sociais a se constituirem formalmente em entidades juridicas,
introduzindo novos desafios e tarefas organizativas aos participantes. A partir deste
momento a participacio direta passa a ser compartilhada com a representacdo mais
intensamente do que ocorria até entdo, assim como o crescimento das organizagdes
exigiu a intensificagdo na divisdo de tarefas e formalizou a distingdo entre direcéo e

base.

A partir deste novo momento organizativo, além da participagéo direta passar
a ser compartilhada com o exercicio da representagado de forma mais intensa do que
ocorria até entdo, verificou-se uma tendéncia de especializagdo alcangada como
resultado e de acordo com as responsabilidades assumidas nas entidades (gerais

ou de base, popular ou sindical)'™ e em cargos publicos (legislativo ou executivo).

A abordagem sobre a relagdo entre os movimentos sociais e os partidos
politicos parece ser um tema tao delicado quanto espinhoso. No que diz respeito as
desconfiancas e questionamentos sobre os partidos politicos nos anos 1970 e 1980,
Sader (1988) faz referéncia as estruturas centralizadas, especialmente das
organizagdes clandestinas de esquerda, e aos discursos descolados das questdes
cotidianas. O surgimento do Partido dos Trabalhadores em alguma medida alterou
este cenario, considerando que importantes liderancas e parcelas significativas das

bases dos movimentos sociais estiveram envolvidos na sua fundagdo, assumindo

3 Segundo levantamento realizado por Gohn (2008), durante a década de 1980 foram criadas oito
entidades gerais de articulagdo de movimentos sociais do campo democratico popular e quatro
centrais sindicais, abarcando as diferentes concepgdes presentes no movimento sindical.
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cargos na direcdo partidaria ou atuando nos nucleos de base. No entanto, nos
estudos de caso da experiéncia conselhista analisados, a meng¢ao a atuagao dos
partidos é reduzida, merecendo algum destaque somente nas avaliagdes e analises

sobre as diferengas na orientagao politica dos governos.

A falta de maturidade a que se referiu Sader (1988, p.315), a crise das
referéncias internacionais e a multiplicidade de espagos onde os “novos
personagens” se apresentavam como “alternativas de poder no plano da
representacdo politica”, exigiram decisdbes em um ritmo incompativel com o tempo
necessario as reflexdes compartilhadas. Como resultado, verificamos um lento e
progressivo processo de estratificagdo nas organizagdes populares, dando lugar ao
surgimento de varias “categorias” de liderangas. Uma tendéncia de “especializagdo”
alcancada em decorréncia e de acordo com as responsabilidades assumidas nas
entidades (gerais ou de base, popular ou sindical)'* e em cargos publicos (legislativo
ou executivo). Este processo inicia sutiimente na propria origem dos movimentos
sociais na década de 1970, se intensifica durante a década de 1980 conforme as
exigéncias de estruturar a organizagéo interna e avanga mais ainda com a criagao
das entidades gerais (centrais sindicais e populares). Desembocou na criagdo do
Partido dos Trabalhadores que ao oferecer estatuto politico as reivindicacdes
populares e mediar as relagcbes com o Estado, abriu novos espacos de atuacao
politica’® (Sader, 1988).

Definir os conselhos como referéncia de analise dos desafios para a
construgdo da democracia participativa no Brasil significa constatar neles a novidade
inserida no cenario politico nacional a partir da década de 1990, momento pouco

propicio para as forgas politicas do campo democratico.

Sem ignorar os desafios e obstaculos citados, mas constatando o potencial

pedagdgico, capilaridade e enraizamento nas varias instancias federativas,

" Segundo levantamento realizado por Gohn (2008), durante a década de 1980 foram criadas oito
entidades gerais de articulagdo de movimentos sociais do campo democratico popular e quatro
centrais sindicais, abarcando as diferentes concepgoes presentes no movimento sindical.

' Apesar das relagdes entre os movimentos sociais € o PT terem sempre sido marcadas por
permanente tensdo, na sua origem as tarefas da construgdo partidaria foram compartilhadas e
consolidadas em inumeros nucleos de base, envolvendo significativas parcelas da militAncia dos
movimentos sociais do campo democratico popular.
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favorecidos pela existéncia de marcos regulatérios (SUS, SUAS, ECA, etc.), esta
tese parte da ideia de que tais canais de participagao apresentam enorme potencial
de articulagdo de atores, projetos e propostas na perspectiva da construgao
democratica, com bases na participacdo cidada e na defesa e consolidacdo de
direitos. No entanto, consideramos que este potencial s6 pode ser realizado na
medida em que estejam inseridos nas estratégias mobilizadas em torno de um
projeto politico democratico capaz de fornecer balizas aos processos de negociagao
e tomada de decisdes dos conselheiros, conferindo sentido coletivo ao exercicio da

participacao.

Nesses termos, tendo como objeto da pesquisa o debate sobre as origens
histéricas dos conselhos, as concepgodes, 0s sujeitos e as propostas em disputa no
contexto de sua emergéncia, a ideia central norteadora do estudo partiu da
constatagdo de que os conselhos foram concebidos no periodo de intensas
mobilizagées pela democratizacdo do pais, mas sua implementagdo, em meio a
crise do ideario socialista e ascensdo do neoliberalismo no Brasil, ndo encontrou
condigdes objetivas (e subjetivas) para que os atores sociais avangassem nesta
construgdo politica.

Das tensdes e disputas politicas geradas neste interludio, os conselhos
terminaram sendo relegados a espagos marginais nas dindmicas estatais de
deliberagdo publica, assim como nas estratégias das organizagbes, entidades da
sociedade civil e partidos politicos que compdem o chamado campo democratico e
popular. Os conselhos representaram, assim, mais um investimento no qual foram (e
continuam sendo) concentradas muitas energias das bases dos movimentos e das
organizagdes sociais e profissionais, do que o compromisso de liderangas e
estruturas politicas, que estavam voltadas para outros espacos da disputa politica.
Os resultados da pesquisa empreendida indicaram indicios nessa direcao, mas que,

no entanto, exigem a continuidade de novas investigagoes.
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CAPITULO 2 — SITUANDO AS REFERENCIAS INTERNACIONAIS NA
ORIGEM DOS CONSELHOS

Nas investigagdes produzidas ao longo dos ultimos vinte anos, localizamos o
registro de duas fontes significativas de influéncias internacionais na origem dos

conselhos gestores brasileiros, as quais buscaremos analisar neste capitulo.

A primeira, de inspiragdo socialista, € claramente explicitada por um
segmento de protagonistas que estiveram a frente das experiéncias dos conselhos
populares de saude em meados dos anos 1970. Os militantes dos grupos de
esquerda que atuavam nas periferias dos grandes centros urbanos orientavam sua
atuacao junto a populagdo local a partir das referéncias teoricas e politicas de
distintas linhagens marxistas (leninistas, maoistas, trotskistas). No que se refere aos
conselhos, tais concepg¢des eram traduzidas pela influéncia das experiéncias
socialistas que deram origem, ou tiveram na sua origem, a canalizagdo da
participacdo de trabalhadores e setores populares em conselhos que assumiram
distintas configuragdes e naturezas (Comuna de Paris, Soviets, conselhos de
fabrica, dentre outros). A utopia da criagdo de um poder popular e auténomo
acalentou a proposta de conselhos populares no discurso da esquerda brasileira, ou
melhor dizendo, da parcela desta militdncia que apostou e investiu na construcao

destes canais de participagao.

A segunda fonte de influéncias internacionais na origem dos conselhos nao
ocupa o mesmo lugar de destaque nos registros, documentos e relatérios de
pesquisas como o atribuido a primeira, mas esta citada nas investigacdes realizadas
por autores como CORTES (1997), GOHN (2007), SERAPIONI (2006), TATAGIBA
(2002) e TEIXEIRA (2001). O fato de nao obter o mesmo destaque na produgao
analisada nao significa dizer que tenha tido um papel secundario nos processos de
criacdo dos conselhos gestores no Brasil. As orientagdes emitidas pelas Agéncias
Internacionais do Sistema ONU, especialmente a Organizagdo Mundial da Saude -
OMS e o Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia — UNICEF e dos organismos

criados a partir da Conferéncia de Bretton Woods, o Fundo Monetario Internacional
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- FMI e o Banco Mundial — BM, tiveram papel relevante na criagdo dos conselhos de
saude em diversos paises durante a década de 1970 e nos anos seguintes.

Analisaremos inicialmente as experiéncias de cunho socialista, buscando
identificar semelhangas conceituais e/ou de forma em relagdo aos conselhos
estudados. Em seguida apresentaremos um breve resgate da trajetoria dos
mecanismos de participagdo na area da saude no contexto internacional, a fim de
demonstrar o papel desempenhado pelas agéncias e organismos internacionais
nestes processos. No final do capitulo tentaremos sistematizar as descobertas mais
significativas desta parte da pesquisa que buscou conhecer e compreender a origem

dos conselhos gestores no Brasil.

2.1 — As experiéncias socialistas

A Comuna de Paris (1871) e os soviets (1905) (conselhos de trabalhadores
da Russia) sao importantes referéncias de organizacdo dos trabalhadores e da
populagdo na luta pela emancipagao. Historicamente comunistas e socialistas
divergiram sobre qual lugar e importancia tais mecanismos de organizagdo ocupam
na estratégia de enfrentamento ao capitalismo, mas sdo unénimes em reconhecer o
papel desempenhado pelos conselhos citados nas principais revolugdes proletarias
do inicio do século passado. Todos os partidos politicos autointitulados de
comunistas ou socialistas no Brasil, ao apresentarem sua historia e referéncias
historicas da luta anticapitalista, ddo destaque as experiéncias como a Comuna de
Paris e os soviets (sites do PCB, PCdoB, PSOL.). Nao cabe no escopo deste
trabalho aprofundar os argumentos desenvolvidos no embate entre comunistas
filados as teses defendidas por expoentes do pensamento marxista como Lénin,
Rosa de Luxemburgo e Gramsci, na defesa da centralidade dos conselhos para a
estratégia comunista ou daqueles que privilegiavam outras formas de luta na
construgédo da sociedade sem classes. Nosso propdsito € o de apenas registrar as
semelhangas com o debate atual em torno dos conselhos gestores e as teses
defendidas por alguns segmentos da sociedade civil brasileira, questionando a
importancia de investir esfor¢cos para o funcionamento destes canais de participacgao.
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No registro das referéncias aqui tratadas, mesmo consideradas as suas
especificidades, verificamos semelhangas nos processos marcados por conflitos
internos aos partidos insurgentes expressos nos embates em torno das diferentes
propostas de estratégias para a tomada do poder. Outra caracteristica coincidente é
o breve tempo de existéncia de cada um destes experimentos de conselhos.
Nenhum deles sobreviveu por mais de um ano e todos passaram por processos
marcados pelas dindmicas de enfraquecimento mediante a institucionalizagdo e a
relagdo com atores politicos expressivos no cenario geral (governos e partidos

politicos), sempre presentes os receios de cooptagdo e manipulagao.

Na histérica Comuna de Paris, em 1871, os conselhos constituiram
“organizagées revolucionarias que propunham o autogoverno do povo via o exercicio
da democracia direta” (GOHN, 2000, p.35). Segundo o socidlogo Remy Fontana
(2011), a acao revolucionaria foi instalada num periodo de crise politica e em plena
guerra entre Franga e Prussia. Durante os setenta e dois dias de existéncia, deu
inicio a mudancgas substantivas nas estruturas de poder do Estado Francés ao tentar
instalar um novo modelo de democracia. Dentre outras medidas, as mudancas
implementaram a substituicdo do Exército oficial pelo povo armado, a ocupagao de
fabricas fechadas organizando a retomada das atividades produtivas através dos
operarios organizados em cooperativas, a separagao entre o Estado e a Igreja, a
suspensao de pagamento de aluguéis durante o periodo de guerra. Medidas
consideradas moderadas para uma insurreigdo popular, mas de grande impacto
perante o poder questionado.

No entanto, segundo o socidlogo, a fragilidade da Comuna foi determinada
porque “ndo teve forca ou clarividéncia para tomar e nacionalizar o Banco da
Franca, o que a deixou economicamente nas méaos de seus inimigos.” (FONTANA,
2001, p.1). Outro autor (BARSOTTI, 2002, p.8) identifica dentre os principais
problemas que levaram a rapida extincdo da Comuna de Paris fatores como “a
preocupagdo do Comité Central com a institucionalizagdo do poder conquistado
pelas armas e o receio de iniciar a guerra civil’. Segundo Barsotti, estes fatores
geram descontentamentos internos ao movimento que, apesar de numeroso e
armado, “ndo tinha plano e nem comando definido” (BARSOTTI, 2002, p.8). O

significado simbdlico da Comuna de Paris segue alimentando propostas e
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expectativas de tomada do poder pelas forgas revolucionarias e a instalagcdo de

governos proletarios.

Outro exemplo paradigmatico sdo os soviets criados na Russia em meio a
crise econbmica de 1905, a partir dos movimentos grevistas de trabalhadores e a
organizagdo dos comités de greve, conselhos de fabrica e conselhos de delegados.
Neste primeiro momento da sua existéncia, o movimento foi reprimido pelo governo
Czarista e retomado apos a Revolugdo Russa em 1917, quando atuaram
intensamente como embrides da organizagao independente dos trabalhadores, sem
vinculos com o governo, partido ou sindicatos. Esta organizag&o tinha como objetivo
substituir os patrdes, o parlamento e o Estado na perspectiva de constituir um

sistema de autogestao.

A partir de 1918, implantado o Estado Soviético Comunista, passaram por
processos de estatizacdo e burocratizagdo, tornando-se executores das decisdes
governamentais. O nome pelo qual a Russia passa a ser conhecida apés a
revolugdo, Unido Soviética, expressa a importancia inicialmente almejada para os
conselhos nos Estados comunistas. A importdncia e o papel a serem
desempenhados pelos conselhos n&o obteve consenso entre os comunistas. Desde
a sua implantagao, a partir da Revolugao Russa, dividiam opinides entre privilegiar a
organizagcdo dos trabalhadores nos conselhos, que seriam embrides de poder
proletario, e concentrar no Partido o papel de dirigente da implantagdo do Estado
Comunista. Assim, durante a vigéncia do regime comunista soviético, grupos
dissidentes da concepc¢ao de “ditadura do proletariado” e da centralidade de poder
no Partido Comunista, que tinham como objetivo a instituicdo de um novo tipo de
poder, estimularam a criagdo dos conselhos de fabrica e a ampliacdo do seu campo
de atuacdo para os distritos, municipios e provincias, como estratégia de

enfrentamento ao centralismo burocratico.

Processo semelhante ocorreu na Italia onde as “comissées de fabrica’ (1906)
foram transformadas em “conselhos de fabrica” (1919) e ap6s um ano foram
derrotados na greve de Turim (1920), “devido a seu isolamento em relagdo ao resto
do pais e a falta de articulagdo com outras organizagées, incluindo o Partido
Comunista” (TEIXEIRA, 2000, p.100).
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Com o surgimento do fascismo na década de 1920 e o refluxo do movimento
de massas na Europa, na URSS a ag¢ao dos conselhos é reduzida as atividades de
agitacao politica sob orientagdo dos partidos comunistas. A partir de entdo, a defesa
dos conselhos entre os comunistas se restringe a ala identificada como IV

Internacional Comunista.

Dividido o debate no movimento operario internacional entre o
luxemburguismo e o leninismo, entre o comunismo de conselhos ou
a hegemonia do Partido, aparecia notoriamente a tendéncia a
enfatizar a hegemonia deste dltimo enquanto minoria que organiza a
imensa maioria. (BORDIGA e GRAMSCI, 1981, p.15)

A prioridade conferida ao papel central do partido ndo excluiu, no entanto, a
permanéncia de defensores dos conselhos, como instancias de aglutinagdo da
organizagdo dos trabalhadores na construgdo da democracia socialista sob uma

nova estrutura de poder.

Apods a Il Guerra Mundial, estimulados pela inspiragdo dos soviets russos, em
varios paises socialistas do leste europeu foram criados conselhos de trabalhadores
na perspectiva de serem os “germes de um novo tipo de Estado”. Da mesma forma
verificada na antiga Unido Soviética, os conselhos ocuparam lugar de destaque na
agenda das disputas internas entre os comunistas. Em Berlim (1953), na Hungria e
Polénia (1956), os Conselhos de Fabrica foram criados a partir de movimentos
grevistas em contraposicdo a direcdo centralizada e burocratica do Partido
Comunista. Na lugoslavia os conselhos de auto-gestdo formavam um complexo
sistema institucional, composto por comités de gestdo dos meios de produgao e
conselhos populares da comuna, responsaveis pela mediagdo entre a fabrica, o
governo e outras unidades sociais. (TEIXEIRA, 2000, p.100)

Gramsci (1981), ao analisar os sindicatos e os conselhos de fabricas, alertava
para os riscos da burocratizacao da participagao nas estruturas sindicais e os limites
da experiéncia sindical como “instrumento de renovacdo radical da sociedade’
(BORDIGA e GRAMSCI, 1981, p.41). Na sua avaliagdo, os sindicatos de fabricas e
as Federagdes e Confederagdes de Trabalhadores sdo estruturas organizadas com
base nas leis préprias das empresas e do Estado, gerando um aparato com

dindmicas de funcionamento alheias a consciéncia das massas trabalhadoras. Esta
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forma de organizagao, segundo Gramsci, reproduz a légica capitalista restringindo a
capacidade criativa das classes trabalhadoras ao serem capturadas pela
necessidade de reproduzir estruturas hierarquizadas quando assumem a
responsabilidade pela gestdo da producdo. Para Gramsci, desta forma o sindicato
“pode oferecer ao proletariado alguns burocratas experientes, alguns técnicos
especializados em questbes industriais de carater geral, mas ndo pode ser a base
do poder proletario” (idem). Em contraposigéo, identifica nos Conselhos de Fabrica
uma forma de organizagao da participagao dos trabalhadores a partir da dindmica
especifica “da atividade propria dos produtores e ndo dos assalariados, escravos do
capital.” (BORDIGA e GRAMSCI, 1981, p.42)

A partir deste paralelo entre os sindicatos e os conselhos de fabrica, para
Gramsci, a perspectiva da organizagdo dos trabalhadores e o potencial de
desenvolver um novo modelo de Estado tem como referéncia as relagdes
estabelecidas a partir do cotidiano e da participacao direta na definicao das lutas e
alternativas por eles proprios elaboradas. Os valores ressaltados por Gramsci na
construgéo desta forma de organizagdo remetem a solidariedade, aos lagos de afeto
e de fraternidade, ressaltando ainda o carater educativo no desenvolvimento de
nova consciéncia do proletariado. (idem, ibd.)

Como vimos, as experiéncias socialistas dos conselhos de operarios ou de
fabrica mais conhecidas no inicio do século XX — Russia, Hungria, Polbnia,
Alemanha, lugoslavia, Espanha e ltalia, tiveram forte apelo a autogestdo e, na
maioria das situagdes, surgiram como alternativa ao centralismo e ao burocratismo
na direcdo dos partidos comunistas. Nas abordagens a estas experiéncias
conselhistas, a importancia atribuida a descentralizacdo do poder remete aos
conselhos a expectativa de se constituirem em instancias capazes de superar 0s
limites verificados nos mecanismos tradicionais de representagcdo politica. Neste
sentido, o local e o cotidiano sdo espacos valorizados para a agdo de organizagao
politica das classes trabalhadoras (como analisado por Sader, 1988). Apesar de
surgirem estimulados pelas criticas a burocracia e hierarquizagdo nos sindicatos e
no Estado, os conselhos de fabrica, em todos os paises socialistas, foram
absorvidos pelos partidos ou governos comunistas reproduzindo as mesmas praticas

criticadas.
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Nas referéncias observadas nos movimentos insurrecionais de carater
socialista, o0s conselhos configuraram espagos de organizagdo dos
trabalhadores/cidaddos, com objetivo de constituir embrides de poder popular
(soviets), mecanismos de auto-gestdo ou ainda formas de resisténcia politica ao

centralismo do Partido ou do Estado.

As iniciativas de cunho socialista, mesmo constrangidas por acontecimentos
histéricos marcados pelas disputas hegemonizadas ora pelo Estado, ora por partidos
politicos, representam referéncias importantes no registro discursivo de atores
impulsionadores da criacdo dos conselhos brasileiros durante o periodo de oposicao
a Ditadura Militar e da transicdo democratica no Brasil. O discurso sobre os
conselhos populares, tdo comum aos militantes petistas na década de 1980,
claramente faz referéncia aos soviets e aos demais conselhos existentes nos

regimes comunistas do leste europeu.

Mas, como veremos a seguir, no Capitulo lll, tais referéncias nao foram
traduzidas em elaboracao clara sobre caracteristicas, estrutura, papel e fungdes dos
conselhos populares. Estas referéncias da experiéncia socialista parecem compor
uma carga de elementos simbdlicos capazes de estimular a organizagao de acgodes
coletivas mais do que materializarem as bases valorativas e teéricas de um projeto
societario. Os debates observados em torno dos conselhos populares revelam nao a
auséncia de formulagdo sobre a natureza e as competéncias dos conselhos
populares, mas as dificuldades enfrentadas pelas diferentes vertentes das
organizagdes de esquerda na constru¢gao de consensos ou acordos acerca do papel
da participagédo nos processos de tomada de deciséo, especialmente junto a 6rgaos
estatais. (CORTES, 1997)

2.2 - Agéncias Internacionais

A partir das leituras acerca da origem dos conselhos gestores no Brasil,
novas incursdes de investigacdes foram abertas. As citagbes acerca do papel
desempenhado pelas agéncias internacionais (especialmente FMI, Banco Mundial, e
as Agéncias do Sistema ONU: OMS e UNICEF (CORTES, 1997; SERAPIONI, 2010)

introduzem novos atores no cenario da trajetéria de criagdo destes canais de



53

participagdo. O objeto de estudo impde a necessidade de conhecer os caminhos e
conexdes com 0Os quais as orientagdes destes organismos internacionais teriam
influenciado nos processos desencadeados durante o periodo de luta pela
democratizagao brasileira, que desemboca na inscricado dos conselhos na CF88. A
busca revelou intensas atividades no cenario internacional, provocadas por crises
econdmicas (1929 -1945, 1970 — crise do petroleo) e a disputa politica no periodo da
guerra fria (1946-1989). Apesar de nenhum pais em qualquer continente passar
incélume aos efeitos produzidos por estes eventos, a condugdo do novo arranjo
geopolitico mundial foi protagonizado pelos chamados paises desenvolvidos,
principalmente EUA e Inglaterra, em disputa pela hegemonia global.

A partir da década de 1950, o estimulo a participagdo dos cidadaos e
comunidades passou a ocupar lugar de destaque no discurso de governos
conservadores como os Estados Unidos e a Inglaterra. Por iniciativa de governos
nacionais das democracias liberais e social democratas, a criagdo de conselhos foi
parte das estratégias de governabilidade e constituidos de modo a favorecer as
politicas de regulagdo econdmica mundial. Fizeram parte de processos estimulados
também pelas agéncias multilaterais e 6rgdos de regulagdo internacionais atraves
de orientagbes voltadas a racionalizacdo de recursos publicos estatais investidos

nas areas sociais, que analisaremos a seguir.

2.2.1 - Instituigoes de Bretton Woods

O fato mais significativo no reordenamento da economia internacional deste
periodo acontece ainda durante a Il Guerra Mundial (GM), a partir dos acordos
firmados na Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, com a criagcdo do Fundo
Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BM).

O fundamental desses acordos foi dirimir a rivalidade e a luta na
cupula que se travou entre o velho imperialismo inglés e o emergente
norte-americano para definir as novas regras de jogo no sistema
financeiro internacional. (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987, p.27)

A partir deste evento, a economia mundial restabelece o ouro como a medida

de conversao das moedas nacionais. Ocorre que apenas os EUA possuem reservas
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capazes de garantir tal conversibilidade, transformando o ddlar na “divisa-chave e a
moeda de reserva obrigatdria no sistema financeiro internacional e no Fundo” (idem,
p.29). A adogdo do padrdo monetario internacional sob hegemonia dos Estado
Unidos foi possivel dada a fragilidade das economias européias desde a grande

crise de 1929, agravadas pela destruigdo provocada durante a Il GM.

A Conferéncia de Bretton Woods significou a queda de brago entre EUA e
Inglaterra representados por seus economistas — Harry Dexter White e J. M. Keynes.
O confronto entre os Planos Keynes e White, com expressiva vitéria do ultimo (e dos
EUA), é descrito pelos autores como uma negociagédo desigual entre os dois paises.
Desigual porque, ao final da Il GM, a Inglaterra dependia de empréstimos dos EUA
para reconstruir o pais e seu parque industrial. Da mesma forma os paises da
Europa ocidental e o Japao: “se viram obrigados a aceitar a hegemonia politica,
econbémica e financeira dos EUA, enquanto parte da Europa Central e Oriental
mudava de regime politico, sob a hegemonia da URSS”. (GADELHA, 2002, p.256)

A principal divergéncia entre os Planos Keynes e White'®, e talvez o maior
constrangimento imposto pela hegemonia norte americana aos demais paises
signatarios da Conferéncia de Bretton Woods, girou em torno da aplicagdo dos
mecanismos de ajuste da balanga de pagamentos. O que parece uma clara
expressdo do poder americano de impor exigéncias e a defesa unilateral de seus
interesses no acordo celebrado no Plano White e inscrito nos estatutos do FMI, esta
no fato de que este “so criou obrigagbes e condigbes concretas de ajuste para os
paises deficitarios.” (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987, p.31). Significa dizer que os
EUA nao estavam submetidos a prestagao de contas e ajustes impostos aos paises

que necessitavam empréstimos do FMI.

O Banco Internacional de Reconstrucdo e Fomento (BIRF ou BIRD)", outra
instituicdo criada em Bretton Woods, mais tarde se funde com a Corporacao

Financeira Internacional (CIF), a Associacéo Internacional de Fomento (AIF ou AID)

'® Hobsbawn, 2006, p. 269. Também se refere a disputa entre os economistas representantes da Gra-
Bretanha (Keynes) e EUA (White) sobre o FMI.

" Os autores ressaltam a utilizagado do termo ‘fomento’ como sindnimo de desenvolvimento nos
debates ocorridos a época, explicando porque com maior freqliéncia sdo encontradas referéncias a
nomenclatura Banco Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD) — BIRD, que
adotaremos ao longo do texto.
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e o Centro Internacional de Acertos de Diferengas Relativas a Investimentos (CIADI),
constituindo o complexo de agéncias hoje simplesmente denominado Banco Mundial
(BM). As tarefas atribuidas ao BM foram delimitadas aos objetivos de reconstrugao
dos paises destruidos pela guerra e fomento ao desenvolvimento e estabilizagao
econdmica mundial. Sendo o mercado financeiro norte-americano a principal fonte
da provisdo de recursos do Banco, ndo houve questionamento a autoridade dos
EUA sobre o seu funcionamento, bem como a ingeréncia dos banqueiros desse pais

na sua diregdo. (idem, p.33)

N&o é objetivo desta tese detalhar as fungdes e dinamicas de funcionamento
destes organismos, mas apenas exemplificar o que anteriormente chamamos de
intensa atividade no cenario internacional. Aqui cabe apenas destacar a criagcéo do
FMI com objetivos principais de garantir a estabilidade financeira mundial, realizar
empreéstimos a curto prazo aos paises membros quando enfrentassem dificuldades
internas e zelar pela implementagdo do novo padrao monetario. Inicialmente ao
BIRD caberia oferecer recursos financeiros aos paises destruidos pela || GM, bem
como o financiamento a longo prazo de projetos de desenvolvimento dos paises
membros. Logo, as atividades destes organismos internacionais passaram a se
preocupar também em apoiar os paises do 3° Mundo, gerando como efeitos
colaterais as dividas externas e o aprofundamento da relagdo de dependéncia na

qual ainda se encontram varios dos chamados paises em desenvolvimento.

2.2.2 - Agéncias Internacionais do Sistema ONU e outras iniciativas

norte-americanas

Também por iniciativa dos Estados Unidos, em 1945, € criada a ONU -
Organizagdo das Nagdes Unidas - formada por seis organismos multilaterais
voltados principalmente a garantia da ordem e paz mundial e facilitagdo das relagdes
internacionais. Constituindo o chamado Sistema ONU foram constituidas Agéncias
Internacionais, Fundos e Programas voltados a temas especificos, tais como a OIT —
Organizagédo Internacional do Trabalho e o Fundo das Nagbes Unidas para a
Infancia - UNICEF, criados em 1946, a Organizagdo Mundial da Saude, 1948, e o
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, fundado em 1965.

Cada organismo da ONU é constituido por pelo menos trés paises, os chamados
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paises membros, responsaveis por elaborar recomendagdes em torno de politicas
nacionais de desenvolvimento em suas areas de especializagdo. As agéncias
internacionais sao constituidas com base nos acordos estabelecidos entre os varios
governos que as compdem e estabelecem em comum as definicdes de misséao,

regras de atuagao e origem de recursos financeiros.

Considerando a presenga de paises mobilizados por seus distintos e
particulares conflitos, interesses e projetos na composicdo das agéncias
internacionais, para compreender a dinamica desses organismos € necessario
considerar o papel desempenhado por cada um deles, analisando sua composicao,
os interesses especificos, suas finalidades e como estes fatores se alteravam a cada
contexto da conjuntura internacional. Estas variaveis e as mudangas na dinamica do
quadro politico mundial produziram momentos de maior expresséo e incidéncia de
alguns organismos em um dado periodo ou a prevaléncia de outros de acordo com o
cenario considerado. Desta forma, os pactos firmados refletem as relagdes de poder
entre os governos em torno da defesa de seus interesses especificos, podendo, de
acordo com a flutuagdo dos paises membros, suas demandas conjunturais e
pressdes sociais enfrentadas, redefinir acordos estabelecidos anteriormente.
(MATTOS, 2001)

Os organismos do Sistema ONU e as instituicbes de Bretton Woods
apresentam ao menos uma diferenga substancial na sua estrutura de
funcionamento. As nagdes representadas nas Agéncias, Programas e Fundos da
ONU tém igual poder de voto nas decisbes dos organismos onde participam. Ja as
organizagbes de Bretton Woods definem o peso de cada pais membro nos
processos de decisao, de acordo com a proporcionalidade da sua participacéo na
composi¢cdo dos recursos financeiros da Agéncia. Embora o poder econdémico
também determine a capacidade de influenciar decisdes nos organismos onde este
nao é o critério estipulado, a necessidade de recorrer a doagdes voluntarias para o
financiamento de projetos especificos amplia a ascendéncia dos paises com maior

disponibilidade de recursos sobre os demais.

A bibliografia acessada ndo permite estabelecer vinculos diretos entre a

atuacao do FMI ou Banco Mundial e as Agéncias, Programas e Fundos do Sistema
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ONU, mas oferece elementos de analise indicativos da possibilidade de autonomia
relativa entre agéncias do sistema ONU e o BM e deste em relacdo ao FMI. N&o
queremos com esta observagao sugerir a existéncia de conflitos no marco teérico,
mas tdo somente ressaltar a presenca de divergéncias na definicdo e

implementacgéo das estratégias.

O protagonismo dos EUA ndo se resumiu ao estimulo a criagdo desses
organismos internacionais. No mesmo periodo da realizagdo da Conferéncia de
Bretton Woods e da instalagdo da ONU, o investimento norte-americano esteve
centrado também no estabelecimento de mecanismos institucionais para viabilizar
acordos, ajuda e compromissos bilaterais, tanto na Europa Ocidental, quanto em
outros continentes. O objetivo, além da disputa pela hegemonia, era conter a
qualquer custo o0 avango do comunismo para além das fronteiras russas. Este é o
teor da Doutrina Truman (1947) que comunica ao mundo o inicio da Guerra Fria
(HOBSBAWN, 2006). Preocupado com os perigos identificados nas tensdes entre os
paises europeus ao final da segunda guerra, a partir de 1947, com o Plano Marshall,
os EUA implementam massivos investimentos na reconstru¢ao de paises da Europa

ocidental.

Assim, enquanto o Banco Mundial emprestou menos de 800 milhbes
de dolares até 1954, os créditos e doagbes norte-americanos
amparados pelo Plano Marshall atingiram a cifra de 46,8 bilhées de
ddlares em igual periodo. (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987, p.140)

A criacdo da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), em 1949,
representa a alianga militar antissoviética e cumpre o papel de “complemento I6gico
do Plano Marshall.” (HOBSBAWN, 2006, p.238)

As iniciativas dos EUA nao se restringiram ao continente europeu e a
construgédo do seu projeto de hegemonia previa ampliar sua atuagao também junto
aos “paises pobres”. A partir desta perspectiva, em 1948 promove a alteracdo na
nomenclatura e competéncias da Unidao Internacional das Republicas Americanas,
criada em 1890, que passa a ser denominada Organiza¢do dos Estados Americanos
e assume o papel de principal férum multilateral latino americano de discussdes das

questdes de maior relevancia para os paises da regido. (SILVA, 2008, p.73)
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No final dos anos 1950 e inicio dos 1960, o governo dos EUA intensifica suas
atencdes para a dinamica econdémica e politica na América Latina, onde identificava
nos baixos indices de desenvolvimento capitalista e nos “bolsdes” de pobreza os
elementos facilitadores de disseminagao da ideologia comunista. Alarmado com a
Revolugdo Cubana (1959), o governo norte-americano passa entdo a promover
iniciativas voltadas a influenciar a dinamica econémica, politica, social e cultural nos
paises vizinhos, como estratégia de combate ao avango do inimigo. A batalha segue
sendo travada principalmente com a criagao de novas instituigbes multi ou bilaterais,
sempre em ag¢des combinadas e complementares com bancos e empresas
transnacionais. A agenda politica contemplou a criagdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID, 1959) a fim de obter recursos externos e oferecer
financiamento ao desenvolvimento econdmico, social e institucional na regidao e

promover a integragao regional.

Durante encontro realizado no Uruguai, em 1961, o presidente Kennedy langa
a Alianga para o Progresso, do qual participaram autoridades de todo o continente,
dentre os quais Ernesto Che Guevara, representando Cuba, o unico a se opor aos
termos da Alianga. A principal intengdo desta iniciativa foi claramente conter o
avango comunista na América Latina a partir da vitoria de Fidel em Cuba e visava a
travar o embate ideolégico através de apoio ao desenvolvimento econémico na

regiao.

Ainda em 1961, o Congresso Norte-americano aprovou a criagdo da Agency
for International Development (AID), criada no ambito do Banco Mundial, com o
objetivo de conceder empréstimos a longo prazo aos paises em desenvolvimento
sem cobranca de juros. A AID, também conhecida por AIF ou USAID, denominagéo
mais popularizada na América Latina, coube executar o programa da Alianga para o
Progresso através do financiamento e apoio as campanhas “educativas” e gestéo da
assisténcia econémica as suas agdes. (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987; MATTOS,
2001; SILVA, 2008). Foram investidos fartos recursos na produgdo de material de
propaganda anticomunista e na formacdo de intelectuais latino-americanos,

especialmente professores do ensino fundamental.
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Através desta campanha de propaganda, buscou-se difundir uma
série de codigos morais, éticos, culturais, politicos e econbémicos
caracteristicos da sociedade capitalista. Esses valores foram
‘vendidos’ como a unica alternativa viavel de organizagdo social, (...).
(SILVA, 2008, p.51)

Para Ugalde (1985, p.42), o Programa Alianga para o Progresso significou
uma resposta atrasada dos EUA frente as pressdes por desenvolvimento e reforma
agraria na América Latina, estimuladas pela Revolugdo Cubana e a publicagdo da
Enciclica Mater et Magistra, do Papa Jodo XXIIl (UGADE, 1985, p.42). Iniciativas
apoiadas e financiadas por organismos articulados na Alianga para o Progresso sao
descritas pelo autor como responsaveis por destruir importantes valores e tradicoes
de povos indigenas e camponeses latino americanos, instrumentalizar a participagao
da comunidade como veiculo de promogéo da sociedade de consumo, uma vez que
a mudangas nos valores das comunidades tradicionais favoreceria a exportagcédo de
bens de capital e a exploragdo do trabalho “moderno” pela “burguesia nacional’.
Segundo Ugalde, além de utilizado como instrumento de cooptagdo das liderangas
tradicionais, o estimulo a participacdo da comunidade em programas de
autoconstrugdo de equipamentos publicos, infraestrutura, sistemas de irrigagdo e
habitacdo, entre outros, permitiu a canalizacdo de recursos financeiros para o
desenvolvimento de infraestrutura urbana em beneficio das elites rurais e urbanas,
tais como: aeroportos, agronegocios, universidades e, inclusive, a aquisicao de
armas e equipamentos utilizados pela policia para reprimir organizagbes e

movimentos populares. As medidas contaram com o apoio da iniciativa privada.

(...) o presidente Kennedy nomeou, em maio de 1962, vinte e cinco
grandes empresarios estadunidenses para formar o 6rgéo oficial em
apoio a Alianca para o Progresso chamado COMAP (Commerce
Commetee of the Alliance for Progress, Comité de Comércio da
Alianga para o Progresso.” (SILVA, 2008, p.74)

Segundo o autor, a iniciativa contou também com o apoio de diversos
empresarios brasileiros articulados através do IPES - Instituto de Pesquisas e

Estudos Sociais.

As multiplas iniciativas do governo americano com a criagdo de agéncias
internacionais reforgam sua presenga no continente latino americano, sem, no

entanto, descuidar da disputa pela hegemonia na Europa ocidental. “Até o final dos
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anos 1960, 2/3 dos créditos do FMI foram canalizados para o0s paises
desenvolvidos” (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987, p.96). No entanto, segundo dados
oferecidos pelos autores, as regras estabelecidas na mediagdo destas relagdes
multilaterais refletem as desigualdades nas condigbes de negociagao dos agentes

internacionais com paises desenvolvidos e os demais tomadores de empréstimos.

A maior parte dos recursos do FMI proporcionados aos paises
industrializados ndo estiveram condicionados a implantacao de
determinadas politicas econémicas, fato que difere nitidamente do
ocorrido na regido das nagbes subdesenvolvidas (BAER, e
LICHTENSZTEJN, 1987, p.97)"®

A analise destas iniciativas institucionais permite considerar em que medida o
desenho dos sistemas de organizagdes internacionais constituidos em torno da ONU
e da Conferéncia de Bretton Woods representavam parte do projeto politico de
hegemonia mundial almejado pelo governo americano. Ao constituir canais de
repasse direto de recursos em forma de empréstimos ou doagdes aos paises em
dificuldades, o governo norte-americano fortaleceu sua posi¢céo e a defesa dos seus
interesses no cenario global com relativa autonomia em relacédo aos demais paises

desenvolvidos.

Para Mattos (2001) o intenso protagonismo norte-americano nao significa que
as agéncias internacionais tenham orientado sua atuagéo no sentido de sustentar a
hegemonia almejada pelos EUA ou que todas tenham oferecido igual contribuigéo
ao projeto norte-americano. As relagdes entre paises europeus e os EUA tinham por
base a necessidade de estabelecer aliangas de auto prote¢gdo nos termos da guerra

fria. Conforme registrado por Hobsbawn

(...) os governos membros da OTAN, embora longe de satisfeitos
com a politica dos EUA, estavam dispostos a aceitar a supremacia
americana como o prego da protegdo contra o poderio militar de um
sistema politico antipatico, enquanto este continuasse existindo.
(HOBSBAWN, 2006, p.234)

As insatisfacdes e conflitos de interesses entre os EUA e paises europeus

ficam evidentes nas diferentes versées de composigédo do bloco econémico regional.

'8 Grifo meu.
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A engenharia politica capaz de produzir ao mesmo tempo uma alternativa a proposta
americana de integracdo da regido (Plano Marshall, 1947) e acordos entre
interesses especificos dos paises envolvidos resultou na “Comunidade Européia do
Carvdo e do A¢o”; sugestédo esta da Franga, em 1950, “que se transformou numa
‘Comunidade Econémica Européia ou Mercado Comum’ (1957), depois
simplesmente ‘Comunidade Européia’, e, a partir de 1993, ‘Unido Européia.”
(HOBSBAWN, 2006, p.238)

2.3 - Ciclos de orientagao das agéncias internacionais

A heterogeneidade verificada na composicao e finalidades dos organismos ja
fornece indicios quanto a impossibilidade de tratar em bloco a atuagao das agéncias.
Nao apenas em fungédo das diferengcas referentes a origem (Bretton Woods ou
sistema ONU), mas também a partir das caracteristicas observadas no curso
desenhado pelas mudancgas nas orientagdes e prioridades definidas a cada contexto
histérico. Neste sentido, Lichtensztejn e Baer (1987, p.8) chamam a atengao para os
riscos de analises que tendem a identificar exclusivamente na supremacia e disputa
pela manutengdo da hegemonia norte americana conduzirem a respostas
incompletas e incapazes de abarcar a complexidade dos interesses envolvidos,
porque carregadas de subjetividade e preconceitos. Os autores também destacam o
fato dos “nomes de batismo e siglas” FMI e BM terem adquirido “triste popularidade”
na América Latina em meados dos anos 1970, considerando o “conhecimento quase
que reservado a circulos governamentais e académicos muito especializados” antes
deste periodo (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987, p.7). A popularidade destes
organismos foi desencadeada, ironicamente, pela impopularidade das orientagbes
de ajustes econdmicos no periodo da crise energética no inicio da década de 1970.
Reforcando as adverténcias quanto aos riscos de analises tendenciosas, os autores
reafirmam a supremacia dos EUA na condugéo e provisdo do FMI e BM, registrando
que este poder foi “compartilhado e conciliado com o poder das novas forcas
surgidas no mundo capitalista desenvolvido” que seguem influenciando os
processos de decisdo no FMI (idem). Por um lado os bancos e empresas
transnacionais disponibilizavam recursos a serem repassados na forma de

empreéstimos pelo FMI e BM aos paises com dificuldades financeiras. Por outro lado,



62

as medidas econdmicas orientadas por estes organismos internacionais favoreciam
a circulagdo de capital e mercadorias a titulo de empréstimos a serem pagos com
taxas de juros determinadas na prépria fonte: os bancos e empresas transnacionais.
Esta é a férmula do circuito compartilhado e conciliado de poder entre as instituicdes
criadas para apoiar o desenvolvimento econdmico globalizado e os atores

responsaveis pelo seu financiamento.

Como pudemos observar, a multiplicidade de organismos criados apds a
Segunda Guerra Mundial desempenhou importante papel na estratégia de
consolidar a internacionalizagdo do sistema econémico vigente. Nas democracias
modernas os governos sao transitérios com alternancia prevista a cada quatro ou
cinco anos, de acordo com as constituicdes nacionais. As estruturas das instituicbes
sao permanentes e oferecem possibilidades de sedimentar concepgdes, valores e
interesses, dos quais s&o instrumentos de implementagcdo e sedimentam dinamicas

= ”

préprias de funcionamento, apesar ou com o apoio dos governos “de plantao”. Por
este motivo identificamos nas atividades de formacao e treinamento das equipes
técnicas e quadros de funcionarios permanentes dos 6rgéos de estado a principal
tatica desenvolvida pelo conjunto de organismos internacionais, para a consolidagéo

do projeto politico e ideoldgico responsavel por orquestrar a sua criagao.

A partir desta perspectiva, vamos delinear elementos do percurso de
mudangas nas estratégias e orientagées impressas pelas agéncias internacionais,
buscando identificar suas implicacbes especialmente para os elementos que
interessam ao objeto da tese. O contexto determinante sera sempre o movimento
assumido pelo sistema de producgdo capitalista no pds-segunda guerra e seus
marcos, em torno dos quais existe algum consenso ao menos entre seus analistas
criticos. Assim temos trés momentos distintos: 1) o pds-guerra até final dos anos
1960, registrando o periodo de expansao capitalista; 2) a “transi¢ao critica” durante a
década de 1970 marcada pela crise energética; e 3) a administracao da crise global
que assume diferentes expressdes a partir dos anos 1980, até os dias atuais. No
periodo de maior referéncia das dinamicas envolvendo o objeto de estudo (1975 a

1990), este movimento foi tensionado e condicionado pela Guerra Fria.
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As agéncias internacionais moveram-se nestes contextos e atuaram a partir
de e sobre seus efeitos. Assim, desde a criagao até final dos anos 1960, o FMI e o
BM, norteados pela concepgao de desenvolvimento como sinbnimo de crescimento
econdmico, tiveram por objetivos facilitar e apoiar a expansao capitalista. Sob esta
orientacdo, até final dos anos 1950, os investimentos foram concentrados
basicamente na area de infraestrutura em projetos de canalizacdo de agua, esgoto e
desenvolvimento urbano, sendo em seguida ampliados para a agricultura, industria e
educacdo. Neste periodo o Banco Mundial cumpriu fungbes secundarias como
coadjuvante ao apoio oferecido pelos bancos e empresas transnacionais aos paises
com maior ou menor indice de desenvolvimento industrial. (LICHTENSZTEJN e
BAER, 1985:11 e outras). Da mesma forma, neste periodo, as agéncias do sistema
ONU, articuladas em torno de propostas para a implementacdo de politicas
econdmicas e sociais de combate a fome e a pobreza, emitiram orientagbes aos
estados nacionais, recomendando a participagao da comunidade na implementacgao
de servigos publicos. (CORTES, 1996; SERAPIONI, 2002; UGALDE, 1985)

Segundo Coértes (1996), durante os anos 1950 até a metade dos anos 1960,
as recomendacgdes das agéncias internacionais eram recebidas como referéncias
seguras para o desenvolvimento. Nos paises com industrializagcdo incipiente as
recomendacgdes propunham o incremento da renda per capita e maior investimento
nas atividades urbano-industriais através da incorporagao de novas tecnologias nos
processos de producgdo. Vistos como potencial mao de obra, os setores populares
dos paises menos industrializados deveriam ser qualificados para “internalizar a
ética do trabalho das sociedades industriais” (CORTES, 1997, p.34)". Tratava-se de
criar as condicbes capazes de viabilizar a expansdo dos valores e do modo de

producao capitalista nos paises de economia predominantemente agricola.

As andlises desenvolvidas por Ugalde (1985) seguem por caminhos
semelhantes. Segundo o autor, embalado pelo sucesso com as medidas de
reconstrucao da Europa Ocidental apds a Il Guerra Mundial e disposto a ampliar seu

mercado de consumo, o governo dos EUA assumiu a lideranga no apoio ao

'® Obra de analise sobre o Servigo Social (cf. CARVALHO e IAMAMOTO, 1988, p.351) menciona que
durante a década de 1950 foram realizados seminarios sobre Desenvolvimento de Comunidade
patrocinados pela ONU e UNESCO “na perspectiva da modernizagdo como opgéo para o reforco da
manutengdo das relagdes sociais vigentes”.
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processo de desenvolvimento nos paises da América Latina. O plano de
industrializagdo, sinbnimo de desenvolvimento, implicava transformar latifundios em
plantas industriais e inserir os imensos contingentes de camponeses e moradores
das periferias urbanas na sociedade de consumo, reeditando o processo vivido ao
norte da América e na Europa com o Plano Marshall. As tentativas frustradas de
introduzir valores exdégenos as culturas locais durante os anos 1950 levaram muitos
dos economistas e antropdlogos norte-americanos, chamados a ajudar na
implementagao dos projetos de desenvolvimento, a referirem-se de forma pejorativa
sobre os costumes da maioria da populagdo latino-americana, indigenas e
camponeses, menosprezando seus valores e tradigdes. As dificuldades enfrentadas
para a introdugdo de novos habitos foram diagnosticadas como resisténcias ao
processo de industrializagdo. Os técnicos responsaveis pelos projetos identificavam
nos valores tradicionais cultivados pela populagdo o principal obstaculo ao
desenvolvimento: “the tradicional values of the peasantry were identified as one, if
not the main, stumbling block for development.” (UGALDE, 1985, p.41)

Nesta primeira fase de criagdo das agéncias internacionais, alguns paises
industrializados eram considerados modelos a serem seguidos e a adogdo do
planejamento, até entdo instrumento de gestdo caracteristico dos paises socialistas,
passava a compor as orientagbes das agéncias internacionais, identificado como
principal ferramenta de apoio & estratégia de desenvolvimento. (CORTES, 1996,
p.33)

Enquanto a atuagcdo do FMI esteve centrada no campo financeiro, o Banco
Mundial assumiu competéncias de operacdo no ambito de problemas produtivos,
para além da dimensao econdmica. Talvez induzido pela atuacao de “funcionarios e
consultores com posi¢des relativamente criticas e progressistas” contratados pelo
Banco, suas estratégias compreendiam o enfrentamento as questdes sociais
experimentadas pelos paises ndo desenvolvidos. (BAER e LICHTENSZTEJN, 1987,
p.173)

Ao mesmo tempo em que a hegemonia dos EUA se consolidava durante a
década de 1960, os paises europeus ressurgem no cenario econémico mundial com

capacidade para “competir com o capital norte-americano multinacionalizado”
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(GADELHA, 2000, p.260). Nesta nova configuragdo, podem ser verificados
significativos rearranjos institucionais no mundo das agéncias de cooperagao
internacional. Alguns paises desenvolvidos criaram ou reestruturaram agéncias
préprias com o objetivo de compor estratégias da sua politica externa, visando a
defesa de seus interesses especificos junto a outros governos. Desta forma, foram
implementados tratados multi ou bilaterais entre paises sem a mediagdo das
instituicdes de Bretton Woods ou do sistema ONU. (MATTOS, 2001)

No final da década de 1960, marcado por intensas mobilizacdes sociais e
surgimento dos chamados novos movimentos sociais libertarios, dentre os quais se
destacam as manifestagdes na Franga, em maio de 1968, o Sistema ONU passou a
ser alvo de questionamentos dos paises associados. As orientagbes emitidas no
periodo anterior produziram resultados indesejados, como a concentragédo de renda
e aglomeragdes urbanas, causando sérios problemas ambientais e sociais. No
campo econdmico, geraram desequilibrios fiscais, como o crescimento das dividas
interna e externa e problemas na balan¢a de pagamentos. Diante destes resultados,
os paises com maior tradigcdo de industrializacdo perderam a condicédo de modelos a
serem seguidos e, ao mesmo tempo, os instrumentos de planejamento passaram a
ser considerados inoperantes para produzir o desenvolvimento anunciado

anteriormente com distribuigao de renda e justica social. (CORTES, 1996)

Os anos 1970 iniciaram sob o signo da crise monetaria internacional gestada
na década anterior. Fatores como a autonomia relativa no movimento financeiro de
empresas e bancos “fugindo ao controle governamental dos seus paises sede”, a
inflacdo internacional e movimentos articulados das maiores poténcias econémicas
mundiais (excluindo literalmente os EUA) convergem para uma situagdo de
instabilidade do sistema monetario internacional. “No final da década de sessenta
era evidente que a politica norte-americana ndo conseguia conciliar os seus
objetivos com os de outros paises industrializados, ...” (BAER e LICHTENSZTEJN,
1987, p.47)

No inicio dos anos setenta do século passado, novos eventos alimentaram
ainda mais a crise instalada. Dentre eles destacamos o aumento no pregco do

petréleo, impetrado pela OPEP em represalia ao apoio dos EUA a Israel na guerra
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do Vietnd e a decisdo unilateral do governo norte-americano em romper com 0s
acordos de Bretton Woods quanto a conversibilidade do délar em ouro. A ruptura
com o padrao-ouro provocou a valorizagdo do ddlar e a atragado de investimentos
internacionais, aumentado o custo financeiro dos empréstimos realizados,
agravando a situagao dos paises devedores — com maiores prejuizos para os paises
em desenvolvimento. (MATTOS, 2001)

Os esforgos de estabelecer novo padrao monetario e medidas capazes de
controlar a instabilidade monetaria e financeira mundial perduraram por toda a
década. O abandono da paridade fixa entre as moedas associado as politicas de
altas taxas de juros e sua aplicagdo na corre¢do dos empréstimos internacionais,
“dotou o sistema de condi¢cbes propicias para que se desencadeasse uma maior
especulagcdo e uma crescente valorizagdo dos capitais financeiros” (BAER e
LICHTENSZTEJN, 1987, p.47). Segundo os autores, tais mudangas significaram o
fim da aplicagdo dos principios de Bretton Woods e o estabelecimento de novas

regras monetarias para as relagdes internacionais.

Estes foram os principais registros em torno das dinamicas produzidas do
ponto de vista do capital. Nos paises centrais, e do lado oposto desta equacéao, os
sindicatos dos trabalhadores pressionavam por melhores salarios e questionavam as
condicbes de trabalho impostas pelo modelo de producédo vigente. Ao mesmo
tempo, entravam em cena o0s novos movimentos sociais libertarios citados
anteriormente, que se distinguiam pela sua orientagdo anti-institucional e a busca de
autonomia frente as instituigdes politicas tradicionais, em alguns casos incluidos os
partidos politicos e sindicatos. Estes ultimos poderiam eventualmente compor o
quadro de atores para estabelecimento de aliancas, mas apenas em carater
esporadico, pois “desconfiavam da ameacga que a institucionalizagdo poderia
representar para a autonomia dos movimentos sociais. Ela poderia vir a se constituir
numa nova maneira de cooptagdo pelo establishment’ (CORTES, 1996, p.31). Da
emergéncia de novos movimentos sociais desiludidos com os mecanismos
tradicionais de participagdo nas democracias liberais, surgem as novas liderangas

que iriam se envolver nos processos participativos em construgao.
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O declinio da atividade econémica e o endividamento publico reduziram a
arrecadagao dos governos, impondo aos Estados de Bem Estar Social pressbes por
reducao de despesas e racionalizagdo das estruturas burocraticas estatais. As
reformas promovidas “implicaram na criagdo de mecanismos participatorios, 0s
quais poderiam, ao mesmo tempo, exercer pressdo e servir como fiscalizadores
sobre uma burocracia resistente a mudancas’” (CORTES, 1996, p.31). Neste
contexto e sob distintas orientagdes politicas, diferentes propostas de participagao
foram instituidas. Os governos conservadores apostaram na privatizagdo dos
servicos como modelo de reforma do Estado, remetendo o controle da qualidade a
l6gica das leis do mercado.

Ao mesmo tempo, as politicas conservadoras permitiriam e mesmo
promoveriam a participacdo do consumidor individual, dado o seu
ceticismo em relagdo a legitimidade das liderancas das entidades
que representavam o0s interesses de diversos setores sociais.
(CORTES, 1996, p.31)

As reformas de Estado propostas pelos governos social-democratas
enfatizavam a necessidade de preservar a nogcao de provisdo publica de bens e
servigcos. As estratégias reformistas previam a criagdo de novas formas de
participacdo “para que cidaddos ou usuarios expressassem suas opiniées,
ampliando o direito dos participantes em manifestar oposi¢éo e propor alternativas.”
(idem, p.32)

As propostas de mudangas no modelo de gestdo tiveram como propoésito
oferecer respostas a crise de legitimidade das instituigdes publicas em meio a
morosidade burocratica e as dificuldades financeiras enfrentadas pelos governos.
Enquanto a defesa da primeira alternativa esteve a cargo de representantes do
capital empenhados na privatizagdo dos servigos publicos, a segunda foi apoiada
pelos sindicatos identificados com a luta pela equidade e justica social (CORTES,
1997). O embate refletia a dindmica assumida na luta politica polarizada pela Guerra
Fria e dialogava com a crescente demanda de participagdo nos processos de

tomada de decis&o e nos ganhos produzidos pelo desenvolvimento econémico.

Durante a década de 1970, em muitos paises (EUA, Canada, Gra-Bretanha,

Espanha, Italia e Alemanha), foram criados e institucionalizados mecanismos de
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participacdo nas diversas areas das politicas publicas, especialmente por iniciativa
de governos social-democratas, em resposta a intensa demanda por participagédo
direta dos cidadaos no processo politico. “A natureza dessa participagdo variava
desde a mera consulta ou advocacia até o envolvimento ativo destes participantes

em comités, comissées e conselhos.” (CORTES, 1997, p.32)

Estudos realizados por Serapioni (2004) evidenciam igualmente diversas
modalidades de participagao dos usuarios na area da saude, seja na definicdo ou na
mensuracao da qualidade dos servigos. As formas de participacéo identificadas pelo
autor compreendem instrumentos de afericdo da satisfagao individual dos usuarios
da saude, tais como questionarios (ltalia) ou a carta de servicos?® (Inglaterra). Em
outros paises, identifica ainda a existéncia de instrumentos de participagdo mista;
por meio destes os usuarios sao envolvidos ndo apenas em atividades de avaliagao
ou feedback dos servicos a partir de questionarios ou formularios previamente
preparados pelos prestadores dos servigos, mas também, e com distintas gradagoes
de responsabilidade, na definicdo de diretrizes e orientagdes a elaboracdo das

politicas e da prestagao dos servicos.

Sob inspiragdo participacionista importantes organizagdes internacionais
como o Banco Mundial (BM/BIRD), o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), a Organizagao da Agricultura e Alimentacao (FAO) e as Fundagbes Milbank,
Rockfeller e Kellogg, entre outras, inseriram a nogédo de participagdo nos projetos
por elas patrocinados, ainda que com distintas concep¢des. As agéncias que
adotaram a participagdo como elemento importante para o seu projeto de
desenvolvimento sdo identificadas como excecdes. Dentre elas, o Instituto de
Pesquisas para o Desenvolvimento das Nacbdes Unidas, o Fundo das Nacodes
Unidas para a Infancia e a Organizacdo Mundial da Saude. (CORTES, 1996)

No final dos anos 1970 a meados dos anos 1980 o aprofundamento da crise
econdmica internacional fragilizou os governos social-democratas e a politica de
regulagcdo econdbmica e social desenvolvida pelos Estados de Bem Estar Social,

favorecendo a vitéria de politicos conservadores em paises importantes como EUA,

% A carta de servigos € um instrumento de gestdo onde sdo compromissos referentes a qualidade
dos servicos prestados.
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Gra-Bretanha e Alemanha. Estes paises influenciaram as agéncias internacionais a
estimular medidas de ajuste estrutural, onde a participagcdo passava a ser acionada
para viabilizar a redugao de custos e assumir responsabilidades diretas na prestacéo
de servigos. As agéncias e os governos que as influenciavam esperavam com o
ajuste estrutural reduzir as responsabilidades do aparelho estatal, transferindo a
execucao de servicos para a sociedade.

O principal interesse dessas agéncias era o ajustamento estrutural
das economias dos paises em desenvolvimento através de politicas
que visavam reduzir drasticamente o tamanho do aparelho estatal.”
(CORTES, 1997, p.35)

Diante do quadro de crise internacional, o FMI foi forcado a relativizar seus
esquemas de ajustes de curto prazo e aproximar-se dos campos de atuagdo
especificos do Banco Mundial. Ao mesmo tempo e também pressionado pela crise,
o Banco Mundial incorporou elementos do ajuste estrutural nas orientagdes e
condicionalidades previstas nos seus empréstimos aos paises. Apesar deste
movimento de aproximagao, os “irméos gémeos” gerados em Bretton Woods ainda
apresentavam divergéncias quanto as posi¢coes sobre politicas cambiais e de gastos
publicos. A rigidez do FMI era considerada um risco para os programas de fomento

a diferenca quando surgia era
fundamentalmente quantitativa e de ritmos.” (BAER e LICHTENSZTEJN, 1985, p.12)

conduzidos pelo Banco Mundial. No entanto,

A partir do final da década de 1980, com o acirramento da crise dos Estados
de Bem Estar Social e dos Estados Socialistas, a configuragéo politica internacional
foi amplamente hegemonizada pelos setores conservadores de orientagédo
neoliberal. Ficou claro o esgotamento dos acordos firmados em Bretton Woods, mas
suas principais expressdes institucionais, BM e FMI, ganharam maior poder na
definicdo de estratégias de desenvolvimento junto aos paises subdesenvolvidos
(BAER e LICHTENSZTEJN, 1985), demonstrando a capacidade de metamorfose do
capital garantir a manutengdo do poder nas méos dos financiadores, agora
preocupados em cobrar a conta dos empréstimos realizados, sem assumir 0s
prejuizos provocados por orientagbes que nao promoveram o0s resultados
anunciados. As recomendacgdes do FMI, consolidadas no documento conhecido

como “Consenso de Washington”, passaram a orientar a economia mundial,
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consolidando o ideario neoliberal. Segundo essa cartilha, os paises dependentes de
aportes do Fundo Monetario Internacional deveriam submeter seu projeto de
desenvolvimento a medidas tais como o rigoroso controle da divida publica,
privatizagcdo de empresas estatais e enxugamento das responsabilidades sociais do
Estado. A participagdo da sociedade assumia definitivamente no discurso oficial o
papel de contribuir com o Estado na racionalizacdo de custos, compartilhando e
mesmo assumindo a execugao direta de servigos e politicas publicas. No Brasil,
estas orientagbes foram incorporadas pela gestéo publica federal a partir de 1990,
incidindo sobre as leis de regulamentagdo dos artigos constitucionais referentes as

politicas publicas.

2.4 - Atuagao das agéncias internacionais na area da saude no Brasil

Apesar de frequentes referéncias a importancia da atuagdo das agéncias
internacionais no processo de elaboragédo e implementagcdo de politicas de saude,
ainda sdo escassos os estudos dedicados a atuagao especifica destas organizagdes
(MATTOS, 2001). Esta constatacao ja anuncia os limites da investigacao realizada.
Buscamos localizar documentos originais, artigos e outras modalidades de
referéncias sobre o tema, mas nos deparamos com a situacao sobre a qual Mattos
alertou. Os estudos produzidos introduzem o tema das agéncias internacionais ao
investigarem sobre as origens da participagcdo, mas nao apresentam dados
aprofundados expondo elementos importantes para a analise, tais como a
composicdo de paises em distintas conjunturas, suas respectivas orientagdes
politicas, e participagdo na composicdo dos fundos de recursos. Portanto,
apresentaremos os resultados possiveis alcangados, considerando os objetivos

deste trabalho.

O estimulo a participagdo de cidadaos nos equipamentos de prestagao de
servigos na area da saude (hospitais e centros de saude) é verificado a partir do final
dos anos 1960 e inicio dos 1970. Sua origem € atribuida a pressao dos cidadaos
demandando tomar parte nas decisbes politicas, mas também na atuacido das
agéncias internacionais de desenvolvimento. (CORTES, 1996; PAIM, 2007;
SERAPIONI, 2004). A referéncia para os autores é Ugalde (1985) que localiza na
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Alianga Para o Progresso o marco de maior significado na origem do envolvimento

da comunidade nos programas de saude.

Ugalde (1985) chama a atengdo para as semelhangas entre programas de
participagdo comunitaria na América Latina implementados até meados da década
de 1970, que ja haviam sido observados por Werner:

Surprising similarities exist in the formal and structural details of
many of these different government health programs, surprising until
one realizes that nearly all of them are aided and monitored by the
same small complexo of foreign and international agencies:
WHO/PAHO, AID, IRDC, IBD, UNICEF, FAO, Milbank Foundation,
Rockefeller Foundation, Kellogg Foundation, etc. (WERNER apud
Ugalde, 1985, p.41)

A Declaracao dos Cuidados Primarios de Saude (UNICEF/OMS) é a principal
referéncia citada para exemplificar a influéncia exercida pelas agéncias
internacionais na origem de processos envolvendo a participagédo de usuario na area
da saude (CORTES, 1996; 2009; SERAPIONI, 2004; LIMA, 2002; MATTOS, 2001).
Elaborada a partir da | Conferéncia Internacional sobre Cuidados Primarios da
Saude, realizada em Alma Ata, 1978, é considerada a contribuicdo mais efetiva para
a consolidacao de politicas promotoras da participagdo comunitaria na area da
saude. A Conferéncia de Alma Ata é também um marco na area da saude publica
em termos mundiais, por romper com os tradicionais conceitos de saude: “Pela
primeira vez, dependéncia e pobreza foram ligadas ao estado de saude, em um
documento oficial assinado por varios paises e organizagées internacionais.” (LIMA,
2002, p.3)

A Declaragdo estabelecia recomendacdes destacando a necessidade do
envolvimento da comunidade nas politicas de cuidados primarios de saude e
conclamava a articulagdo dos governos, organizagdes internacionais, agéncias
financeiras, entidades multilaterais e Dbilaterais a apoiar os compromissos ali
sintetizados. O pressuposto compartilhado percebia no envolvimento das
comunidades a possibilidade de “estabelecer o controle externo sobre as

burocracias relutantes em aceitar propostas de mudangas ou reformas no sistema
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de saude” (CORTES, 2009, p.14). As propostas previam, ainda, a utilizacdo de
procedimentos basicos

(...) baseados em meétodos e tecnologias praticas, cientificamente
bem fundamentadas e socialmente aceitaveis, colocadas ao alcance
universal de individuos e familias da comunidade, mediante sua
plena participacdo e a um custo que a comunidade e o pais possam
manter ... (Declaracao de Alma-Ata, 1978, p.1)

A meta de “Saude para Todos em 2000” era apresentada como um desafio a
ser enfrentado, envolvendo todas as areas das politicas sociais e econdmicas, a fim
de reduzir as distancias entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Ainda
segundo a Declaragdo, os cuidados primarios da saude “requerem e promovem a
maxima autoconfianga e participagdo comunitaria e individual no planejamento,
organizagéo, operagdo e controle dos cuidados primarios de saude...” (idem, p.2).
Também sugere a organizacdo de sistemas de saude com a divisdo de
responsabilidade entre os governos internacionais, nacionais e suas instancias
locais e regionais. Estas sao as orientagdes que passaram a pautar o debate sobre
as politicas de saude, tendo sido transformados em ‘pontos basicos de agendas
reformistas na area, tanto em paises desenvolvidos como naqueles em
desenvolvimento.” (CORTES, 2009, p.14)

A incorporacdo das recomendagdes de Alma Ata na formulagdo e
implementagédo das politicas de saude produziu diferentes estratégias e resultados
ao redor do mundo, sendo que nos paises “de terceiro mundo” surtiram efeitos em
duas dire¢des. No ambito institucional favoreceram, ao mesmo tempo, mudangas no
sentido da racionalizagao e do surgimento de mecanismos de controle externo.
Mediada pelas particularidades da mobilizagao politica local e da orientacao politica
dos governos, a implementagdo das recomendagdes promoveu a criacdo de
espacos de participacdo com envolvimento da populagcdo no controle das
burocracias e nos processos politicos, mas também gerou processos nos quais a
retdrica da participagdo cumpria papel circunscrito a contribuir com a redugao de
gastos “envolvendo os participantes como co-financiadores ou como mao-de-obra
para construcdo de unidades de salde ou equipamentos sanitarios.” (CORTES,
1997, p.35)
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Para Mattos (2001), a Conferéncia de Alma-Ata representa um marco na
construcdo de consensos envolvendo diversos paises em torno de uma politica
publica, cujas estratégias de implementacdo implicavam ampla participagdo do
Estado. Porém, o autor identifica neste evento o “dltimo suspiro” de um modelo na
dindmica de negociagdes e acordos internacionais. “Talvez tenha sido a ultima vez
que a voz dos paises em desenvolvimento foi levada a sério num férum
internacional.” (MATTOS, 2001, p.383)

Considerando a realizagdo da Conferéncia de Alma-Ata num cenario de crise
mundial e plena vigéncia da Guerra Fria, consideramos importante salientar a
sintonia da Declaragdo com as orientagdes politicas das agéncias internacionais a
época. Apesar da surpresa com o papel de destaque dedicado a participagao da
comunidade, a légica que permeia a estratégia dos cuidados primarios € a
racionalizacdo dos recursos e a diminuicdo de gastos com procedimentos mais
complexos e, portanto, mais caros. Mesmo a referéncia ao atendimento universal

seguida da priorizagao do atendimento aos mais pobres.

Para Ugalde (1985), na América Latina o estimulo a participagdo da
comunidade nos programas de saude teve as mesmas finalidades ideoldgicas
daquele observado em outros setores analisados pelo autor. E o caso de projetos
experimentais patrocinados por igrejas, universidades, agéncias governamentais,
muitos com financiamento internacional (Alianga para o Progresso, Fundacgao
Rockefeller) em paises da América Central e Coldbmbia. A excegéo fica por conta de
Cuba, onde o envolvimento da participagdao da comunidade fez parte do programa
da revolugdo. O Panama foi o primeiro pais a organizar a participagdo comunitaria
em programas de saude em 1969. Nos demais paises latino-americanos a
participagdo da comunidade foi introduzida nos programas de saude durante a
década de 1970, sob a influéncia de agéncias internacionais como OMS/OPAS,
USAID, UNICEF e, em menor grau, o Banco Mundial. (UGALDE, 1985)

Segundo o autor, muitos documentos produzidos por estas agéncias
internacionais durante os anos 1970 dedicaram capitulos sobre a participagao
comunitaria: Banco Mundial, em 1975, Health Sector Policy Paper. OMS e UNICEF

publicam em 1977 resultados de estudos realizados em nove paises sobre
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participagdo comunitaria em programas de saude. No ano de realizagdo da
Conferéncia de Alma Ata, 1978, publicagdo oficial da UNICEF € inteiramente
dedicada ao tema da participagdo comunitaria, com énfase nos programas de
saude. A Conferéncia Internacional de Cuidados Primarios de Saude realizada em
Alma Ata é apontada por Ugalde como o momento oficial da articulagdo entre
cuidados primarios e participagdo da comunidade. Esta articulacdo é reiterada no
ano seguinte pela OMS como estratégica para o programa “Health for all by the year
2000°. Em 1981 novamente a OMS e UNICEF publicam resultados de pesquisas
realizadas em sete paises, sendo um capitulo completamente dedicado a
participagdo comunitaria, considerada a principal discussdo para as agéncias. As
citagdes de publicagdes da OPAS sao registradas nos anos de 1973, 1976, 1977 e
19787,

Ugalde (1985) apresenta dados de avaliagbes sobre a participagao
comunitaria nos programas de saude obtidos em dezessete paises da América
Latina, cujos resultados apontam para a baixa adesao ou resultados insatisfatérios

na totalidade das situacdes pesquisadas.

Dentre os fatores de fracasso apontados nos documentos analisados por
Ugalde, sobressaem as resisténcias culturais de populagdes indigenas e tradicionais
a medicina “moderna” e o risco da organizagdo das comunidades ser transformada
em movimentos “subversivos”. O autor ressalta os vieses presentes na concepcao
de muitos antropdlogos e especialistas da area de saude norte-americanos por, ao

menos aparentemente, considerarem modernos e cientificos somente os sistemas

! Referéncias utilizadas por Ugalde: 1. United Nations. Department of Economic and Social Affairs.
Popular Participation in Decision Making for Development. New York, 1975; 2. United Nations.
Department of Economic and Social Affairs. Community Development and Related Services, 1966; 3.
Organization of American States. First Interamerican Conference on Community Participation. New
York, 1975; 4. World Bank. Health Sector Policy Paper. Washington, 1975; 5. American Public Health
Association. The State of the Art of Delivering Low Cost Health Services in Developing Countries. A
Survey of 180 Health Projects. Washington, DC, 1977; 6. UNICEF/WHO. Community Involvement in
Primary Health Care. A Study of the Process of Community Motivation and Continued Participation.
Geneva, 1977; 7. World Health Organization. Formulating Strategies for Health fo All by the Year
2000. Geneva, 1979; 8. Pan American Health Organization. Servicios comunitarios de La salud y
participacién de la poblacion. XXII Reunién del Consejo Directivo de La OPS. (Washington, DC,
October 1973). Pub. Cientifica n°® 289. Washington, DC, 1974; 9. Pan American Health Organization.
Utilizacion de auxiliares y lideres comunitarios en programas de salud en el area rural. Informe final.
Pub. Cientifica No. 296. Washington, DC, 1975; 10. Pan American Health Organization. Informe Del
Director, Quadrienal 1974 — 1977. Anual 1977. Documento Oficial n°® 158, Washington, 1978; 11.
Interamerican Development Bank. Desarrollo de La comunidad: teoria y pratica. 1966.
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de saude “ocidentais”. Em muitas das situagbes avaliadas negativamente, estudos
citados pelo autor revelam a auséncia de investimentos publicos na implantacédo de
equipamentos e programas de atengdo a saude para a populagdo de baixa renda,
terminando por gerar situagdes de conflito e pressdo sobre o governo (UGALDE,
1985). O autor também cita processos de cooptagdo das liderangas comunitarias
através da oferta de privilégios e beneficios pessoais. Em sua opinido, os governos
latino-americanos aceitam acriticamente politicas a eles impostas por “ignoréncia” e
“especialmente quando vém acompanhadas de grandes subvengées e empréstimos”
(UGALDE, 1985, p.48). A partir das observagdes registradas, Ugalde considera que
a manutengado de investimentos das agéncias internacionais através de consultores
e académicos contratados para introduzir conceitos da medicina “moderna”, apesar
das avaliagbes de resisténcias culturais e supersticdes religiosas, deve-se a
interesses de legitimar sistemas politicos compativeis com os valores politicos norte-

americanos.

Em meados dos anos 1980, o Banco Mundial passou a produzir estudos e
pesquisas sobre o financiamento da area da saude, cujos resultados foram
publicados no documento Financing health services in developing countries: an
agenda for reform (1987). No documento o BM reconhece a importancia da
participacdo dos governos nacionais para a obtencao de resultados positivos na
area da saude apos a |l GM, mas adverte sobre a impossibilidade de manter o
mesmo desempenho no futuro. Os argumentos apresentados defendiam a reducgao
de responsabilidades dos Estados no financiamento da politica publica, ao mesmo
tempo em que buscavam dialogar com os defensores dos acordos de Alma Ata. Em
primeiro lugar, alegava o esgotamento das estratégias de mudancgas
comportamentais nos cuidados da saude, uma vez que a introducdo de tecnologias
modernas teria minimizado a importancia deste fator na melhoria da qualidade de
saude da populacao, reafirmando o diagndstico com a constatagdo de resultados
pifios nos esforgos de alcancar o atendimento aos moradores pobres de regides do
interior dos paises. O segundo argumento fazia referéncias as mudancgas
demograficas responsaveis pelo aumento de demanda da populacdo adulta,
exigindo maiores investimentos nos servigos assistenciais de alto custo que seriam
subtraidos dos programas de atencdo primaria. Concluia a argumentagao

enaltecendo as orientagbes de reajuste estrutural e as medidas de diminuicdo de
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gastos publicos. As posi¢cdes defendidas pelo BM encontraram forte oposicdo ‘na
comunidade internacional de desenvolvimento, especialmente do UNICEF”
(MATTOS, 2001, p.384), pois contrariavam suas propostas de concentrar recursos

na atencao as criancas.

O estimulo a participacdo da sociedade, na perspectiva das agéncias
internacionais, ndo estava em sintonia com a perspectiva democratizante das lutas e
mobilizagdes sociais que deram origem aos conselhos. Enquanto setores da
sociedade civil pressionavam pela criagdo de canais de participacdo nos processos
de tomada de decisGes nos assuntos de interesse publico, as agéncias
internacionais introduziam no Brasil os pressupostos da agenda liberal, onde a

participacéo é acionada na diregao contraria.

Essa postura interpreta como negativas tanto as énfases e politicas
classicas de corte redistributivista, como também vé com ressalvas
propostas de novos instrumentos de interagdo entre Estado e
Sociedade, como €& o caso dos conselhos, que possam a
potencializar o aumento das demandas dos bens publicos e coletivos
e legitimar direitos sociais, sob o argumento de que isso poderia
gerar ou agravar o déficit pablico.” (JUNIOR, 2004, p.13)

Coértes (1997) aponta as dinamicas proprias das instituicdes politicas e sociais
como determinantes para os processos de criacdo de mecanismos de participacao
institucionalizados, como, no caso brasileiro, as dindmicas da reforma sanitéria;
considera, porém, também importante a influéncia “que a discussdo sobre mudancas
nas praticas politicas nas democracias liberais teve e sobre o sistema politico
brasileiro”, que vivia um momento de liberalizagdo apds longo periodo de ditadura. A
autora identifica a semelhanca entre os conselhos de saude criados no Brasil com
aqueles mecanismos participativos criados nas democracias liberais durante a
década de 1970.

Na opinido de Cértes (1996), as experiéncias de participagao inspiradas na

estratégia de cuidados primarios de saude

(...) tiveram influéncia remota sobre a natureza dos féruns que
vieram a ser criados no Brasil, mas elas colaboraram para colocar na
agenda do setor saude a idéia de participagdo.” (CORTES, 1996,
p.36)
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Sem discordar da autora verificamos, por outro lado, como os debates
internacionais sobre os Direitos Humanos e as medidas de combate a pobreza
condensados nas orientagcdes do Sistema ONU chegaram ao Brasil legitimados pela
autoridade conferida as agéncias internacionais e sob a forma de pressao politica
dos paises do centro do capitalismo mundial. Ndo era vista com bons olhos a
continuidade das intensas mobilizagdes populares dos anos 1980 e a reconfiguragao
politica e econdmica mundial exigia a possibilidade da abertura de espagos para
novos formatos de relagdo entre sociedade civil e Estado. No contexto das
negociagbes e acordos antes e apds a Assembléia Nacional Constituinte, as
recomendagdes chanceladas pela ONU colaboraram com as argumentacdes dos
setores sociais mobilizados na defesa dos projetos de democratizagédo do Estado e
da gestdo das politicas publicas. Logo no inicio da década seguinte, o cenario foi
completamente alterado, colocando em risco as conquistas de direitos inscritos na
Constituicdo Federal, ameacgadas especialmente por condicionalidades econémicas

impostas ao pais, sintetizadas no Consenso de Washington.

Apesar de serem avaliadas como tendo exercido influéncias positivas ao
processo de criacdo dos conselhos, ndo podemos afirmar que tenha sido esta a
perspectiva das orientagbes contidas na agenda do Sistema ONU, uma vez que
informacgdes sistematizadas na bibliografia analisada insistem na heterogeneidade
entre as agéncias internacionais ou nas concepgbes defendidas por seus

representantes nos escritdrios nacionais.

Assim como na area da saude, verificamos a influéncia do Sistema ONU nos
processos de elaboragéo de legislagdes voltadas a afirmagao de direitos da Crianga
e do Adolescente. Segundo Silva (2003, p.28), “a doutrina da protecgéo integral é a
mesma que referencia a Declaracdo Universal dos Direitos da Criangca da ONU”.
Encontramos também registros da participagao ativa de representantes do UNICEF
no Brasil nos espagos de articulagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente e nas
fases de elaboracao e defesa da aprovacdo do ECA, contribuindo para evitar vetos

do presidente Collor.
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Consideramos que a influéncia exercida pelas agéncias internacionais na
experiéncia conselhista brasileira ndo pode ser analisada apenas no periodo da
criacdo dos conselhos, mas sobretudo no periodo da sua implementacédo e nas

mudangas ocorridas ao longo dos anos na regulamentacgao das politicas sociais.

Chama a atencdo nas descricbes das experiéncias de participagcdo de
usuarios na area da saude apresentadas pelos autores (CORTES, 1996;
SERAPIONI, 2004) que, apesar de identificarem sua origem nas recomendagodes
das agéncias internacionais, ndo estabelecem vinculos explicitos desta participagédo
com as orientagdes de tais agéncias. Serapioni registra a auséncia de referéncias na
bibliografia acerca das experiéncias internacionais sobre o tema, de mencgdes a
iniciativas dos cidadaos na implementagao de canais ou espagos de participagao.
Segundo o autor, os estudos analisados referem-se a medidas macroestruturais sob

responsabilidade dos executores das politicas publicas. (SERAPIONI, 2004)

E importante lembrar que a composicédo das Agéncias Internacionais, desde
a sua criagdo, contou com representantes dos governos chamados paises-
membros. Significa dizer que as orientagcdes destas agéncias refletiam os acordos
estabelecidos entre os representantes de governos que, a principio, ndo estavam
obrigados a acata-las na integra. A autonomia politica de cada pais dependia,
porém, da sua igual autonomia financeira perante os organismos internacionais, ou
do nivel de dependéncia de empréstimos para a implantagdo de programas e
projetos. Vale ressaltar que, implementado o sistema monetario internacional
através de seus diversos organismos reguladores, como afirmou lanni, “as nagbes
dele participantes s&o politicamente independentes, mas economicamente
interdependentes.” (IANNI, 2005, p.132)
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CAPITULO 3 - EXPERIENCIAS DE CONSELHOS NO BRASIL PRE-
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1 — Referéncias historicas, politicas, culturais e conceituais de

conselhos

3.1.1 — Da Independéncia a Republica

Apesar da importancia conferida a Constituicdo Federal de 1988 no processo
de criacdo de conselhos gestores, localizamos ao longo da histéria de constituicao
da sociedade e do Estado brasileiro distintos formatos de conselhos, cujos registros

remontam ao Periodo Imperial.

No Brasil, a cada conjuntura, a criagdo de conselhos sempre obedeceu a
l6gica e as dinamicas das disputas voltadas a conquista ou manutencado de poder
politico. O espago e a importancia a eles atribuida dentre as estratégias acionadas
dependeu do que se convencionou chamar de “vontade politica do governo”. Ao
observar as metamorfoses evidenciadas no curso histérico, a relacdo com o Estado
desponta como tragco comum entre as distintas formas e sentidos assumidos pelos
conselhos. Criados por iniciativas governamentais ou a partir de reivindicagdes de
setores da sociedade, os conselhos representaram e seguem representando um dos
espacos de interlocucdo entre governo e sociedade. Apesar das recorrentes
declaragdes/reivindicacdo de autonomia, quando institucionalizados passam a
compor o conjunto de 6rgaos e instancias da superestrutura do Estado.

A “formula” “Estado = sociedade politica + sociedade civil, ou seja, hegemonia
couragada de coergdo” (GRAMSCI, 2007, p.244) articula as esferas nas quais a
sociedade se organiza, explicitando os vinculos organicos que estabelecem entre si
e 0 movimento constante impulsionado pelas contradicdes intrinsecas as relagoes
de producdo. Nesta concepcdo a sociedade politica (momento da coergéo)

representa o ‘prolongamento” da sociedade civil (difusora de ideologia) logo,



80

inseparaveis (PORTELLI, 2002). Portanto, com referéncia neste conceito
gramsciano, o surgimento dos conselhos, institucionalizados ou néo, sera
investigado no ambito do movimento da correlagdo de forgas expressa no Estado. A
este conceito geral coube agregar analises sobre as caracteristicas especificas da

origem do Estado brasileiro.

No Brasil, segundo Fernandes (1991), as elites que romperam com a
metrépole portuguesa ensejando a Independéncia integraram-se no nucleo dirigente
do pais preservando o “estatuto colonial’ em relagdo as classes dominadas,
enquanto “traficaram com os ingleses e os agentes financeiros de outras nagbes” a
transicdo para uma colénia de novo tipo: “uma monarquia constitucional e
parlamentarista que associava o Imperador aos privilegiados através de um regime
democratico qualificado e de minoria” (idem, 1991, p.29). Desta forma, o Estado
brasileiro foi “montado artificialmente sobre bases materiais e sociais antipodas”
fragilizando a instituicdo de um “projeto histérico de nag¢do” (idem). Ressaltar a
origem invertida, no caso brasileiro, da “precedéncia do Estado sobre a sociedade,
contrariamente a realidade de outros paises” (WANDERLEY, 1999, p.111), torna-se
fundamental para destacar o papel assumido pela coersdo na consolidacdo da
hegemonia das elites no Brasil. Caracteristicas que permanecem ao longo da
histdria, alternando periodos de hegemonia baseada no consenso (dominagao legal)
e na coercao (ditadura), contribuindo para a naturalizagdo das desigualdades,
preconceitos e violéncia contra os dominados, opressdo inexplicavel, segundo
Gramsci, “sem o estado de desagregacgéo social do povo oprimido e a passividade
de sua maioria.” (SADER, 2008, p.47)

O Conselho de Estado, criado logo ap6s a Independéncia em meio ao
processo de implantacdo do Estado nacional € a primeira experiéncia conselhista
brasileira. O modelo copiado de antigos conselhos palacianos europeus, inserido na
Carta Constitucional de 1824 era composto por membros vitalicios e desde 1823
atuou junto ao Imperador D. Pedro I. Como é sabido, a separagéo entre Brasil e
Portugal ndo foi fruto de rupturas radicais envolvendo mobilizagdes de insatisfeitos
com a condicado de Colbnia portuguesa, mas a partir de acordos estabelecidos entre
as elites, de modo a acomodar a figura do colonizador no papel de dirigente principal

da nacgao.
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No processo da independéncia do Brasil, segundo Fernandes (1987, p.72),
“n&o houve transformacgao prévia, concomitante ou subsequente da organizagdo das
relagbes de produgé&o”, mas “um fenémeno medularmente politico”. O Conselho de
Estado correspondeu a saida institucional e constitucional que literalmente abrigou
os filhos da elite e seus interesses politicos e econdmicos nos espacgos de conducgao
politica da nacdo. Os critérios de selegdo dos conselheiros obedeciam
rigorosamente a capacidade de agregar apoio politico ao monarca, fato verificado na
trajetéria individual de cada componente do Conselho, invarialvelmente
descendentes de familias que exerciam o controle politico e econémico do pais
durante o periodo colonial e da antiga nobreza da terra, a maioria com origem nas
regides economicamente mais importantes do pais. (MARTINS, 2006). Assim, o
Estado brasileiro emergiu como “liberal somente em seus fundamentos formais. Na
pratica, ele era instrumento da dominagdo patrimonialista ao nivel politico.”
(FERNANDES, 1987, p.68). Com atribuicbes de representar os interesses das elites
brasileiras junto ao monarca, o Conselho sobreviveu a abdicagado do Imperador em

1831 e manteve suas fungdes até a extingdo da monarquia. (MARTINS, 2006)

O importante a ser ressaltado neste registro é exatamente o papel

desempenhado pelo Conselho de Estado na fungao de

(...) auxiliar a monarquia a exercer o papel de arbitro de conflitos e
conciliagdo de interesses, funcionando como estruturas que
facilitavam o exercicio do poder ao negociar e intermediar as
relagées da Coroa com os diversos grupos politicos, particularmente
com as autoridades regionais/locais. (MARTINS, 2006, p.180-181)

A existéncia do Conselho atendia aos interesses das elites e do governante.
Das elites porque favorecia o seu transito nos espacos de poder e ampliava sua
capacidade de “oferecer e retribuir favores” bem como exercer algum controle sobre
o poder central. Para o Imperador a existéncia do Conselho funcionando como uma
rede politica e social, garantia representatividade ao Estado, ao mesmo tempo em

que legitimava suas agoes. (idem, p.181)

A institucionalidade criada cumpriu papel de grande importancia nas
elaboracbes e decisbes do nascente Estado nacional, especialmente na

“organizacdo e regulamentacdo da estrutura governamental e de servigos publicos”
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(MARTINS, 2006, p.192). As ideias iluministas trazidas pelos filhos “letrados” das
elites locais ao mesmo tempo em que introduziam sopros de modernidade na
administracdo publica, seguiam obedecendo a tradicdo da prevaléncia dos

privilégios em detrimento da construgéo de interesses publicos.

Assim, “o Estado brasileiro nasceu sob o signo de forte ambiguidade entre um
liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo como pratica no sentido da
garantia dos privilégios das classes dominantes.” (BEHRING e BOSCHETTI, 2007,
p.75). Esta marca é persistente na trajetéria historica brasileira, trazendo a exaltagao
do novo e seguida da sua acomodagdo junto ao velho que nunca é descartado
completamente. Esta caracteristica € um trago percebido igualmente na trajetéria de
criacdo e metamorfoses experimentadas pelas instituigdes fora ou dentro do
aparelho estatal, das quais os conselhos ndo estiveram isentos. Ou ainda, nas
palavras de Fernandes (1987, p.80),

(...) estamos diante de uma evolug¢éo histérica em que o ‘setor velho’
da economia ndo se transformou nem se destruiu para gerar o ‘setor
novo’. Dai se originou um paralelismo econbémico estrutural, t&o
orgénico e profundo quéo persistente.

A excessiva centralidade de poder algancada pelo Conselho e suas
interferéncias nas decisdes dos demais 6rgaos da estrutura do Estado (Senado,
Supremo Tribunal de Justica e Poder Moderador) excluia a possibilidade de
participagcdo de setores emergentes na economia e na sociedade brasileira
provocando, na década de 1860, o inicio do processo de esgotamento da sua agao
politica. Ao mesmo tempo em que a agenda do Conselho de Estado se esvaziava de
temas importantes, ocorria o crescimento e consolidagcdo do Poder Executivo,
expressando questionamentos quanto “a representacao politica e a manutengdo do
poder pessoal do imperador.” (MARTINS, 2006, p.206)

O processo de definhamento do Conselho de Estado foi tdo lento e ausente
de medidas drasticas quanto o da passagem do Brasil Império para Republica. No
final dos anos 1880, o Brasil ja estava consolidado no cenario internacional como
uma economia agro-exportadora, periférica e dependente. Esta forma de insercao foi
implementada sob condugédo da Coroa portuguesa e grande parte dos conflitos de

interesses, internos entre a aristocracia agraria e externos com os importadores
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estrangeiros, foram matéria de debate no Conselho do Estado e das suas propostas
ao Imperador. A assimilagdo de modelos de organizagdo econdémica preponderantes
nos paises desenvolvidos foi capitaneada por elites emergentes nos centros urbanos
que, responsaveis por regular as operagdes de importagcdo e exportagao, tornavam-
se o0s principais beneficiarios das vantagens comerciais obtidas através destas
trocas, transformando os padrdes internos de consumo e comeércio. Do ponto de
vista econbmico, as mudangas introduzidas pela Independéncia do pais implicaram
tdo somente em redefinir a apropriagao das “aliquotas de que participavam a coroa,
seus prepostos e as companhias comerciais” (FERNANDES, 1987, p.92). Os termos
destas redefinigbes mobilizaram interesses dos atores econémicos estrangeiros e
internos. No entanto, a autonomia politica conquistada pelo pais foi cerceada pela
l6gica da producdo de riquezas destinada a exportagcdo e a dependéncia ao
mercado externo, uma vez que o consumo interno n&o representava importancia
estrutural para a economia do pais. No Brasil estes fatores combinados foram
preponderantes da desnecessidade de impulsos ao desenvolvimento capitalista
endogeno: “Embora organizada através de uma ordem legal e politica controlada de
dentro e para dentro, a economia brasileira produzia para fora e consumia de fora.”
(FERNANDES, 1987, p.87)

Com ou sem a presenga da Coroa em territério nacional, aos agentes
econdmicos estrangeiros nao interessava disputar a condugao politica ou estimular a
modernizagdo da produgao do pais. Durante o periodo imperial o foco de interesses
estrangeiros estava vinculado as possibilidades de ganhos advindos dos negdcios
de exportagdo e do alto comércio importador. Por este motivo n&o foi priorizada a
transferéncia de significativos contingentes de técnicos especializados ou agentes
econdmicos do exterior para o Brasil, mas apenas o pessoal suficiente e capaz de
garantir o acompanhamento das atividades consideradas estratégicas para as trocas

comerciais entre os paises.

As elites agrarias, por seu lado, almejavam ampliar sua inser¢ado na dinamica
do comércio internacional, mas as fragilidades do mercado interno e a auséncia de
recursos técnicos, humanos e institucionais no pais mantiveram a ampla margem de
dominagédo econdmica dos importadores europeus. (idem, p.92). Esta supremacia

estrangeira nos designios da dindmica econdmica nacional, caracterizada por
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Fernandes como “neocolonialismo”, significou fator determinante no processo de
modernizacdo econbmica interna e das condi¢gdes a partir das quais seriam
estabelecidas as articulagbes entre os agentes econdmicos nacionais e os centros

econbmicos hegemédnicos do exterior:

O principal aspecto da modernizagdo econbmica prendia-se,
naturalmente, ao aparelhamento do pais para montar e expandir uma
economia capitalista dependente, sob os quadros de um Estado
nacional controlado, administrativa e politicamente, por elites nativas.
(FERNANDES, 1987, p.93)

O quadro descrito por Fernandes apresenta as bases de constituicdo das
elites nacionais, sobrepondo na mesma tela a autonomia politica do pais em relagao
a Portugal e a dependéncia econdmica face aos paises de economia central. O
significado real e simbdlico da Independéncia alimentava nas elites locais o apreco a
autonomia em relagdo aos portugueses, de modo a né&o atribuir sentido de
dependéncia a dindmica econdbmica com o mercado externo. Desta forma, o
processo de modernizacdo do pais foi sendo assentado em padrdes de importacao
cultural de procedimentos, técnicas e conhecimentos elaborados em condigdes
historicas, econdmicas e sociais muito distintas daquelas experimentadas no Brasil.
As desigualdades verificadas em relagdo aos agentes externos eram reproduzidas
internamente em diferentes estratificagdes, seja de natureza regional ou de insergao
no mundo da produgdo. A transferéncia paulatina de unidades de negdcios
estrangeiros para o Brasil obedeceu a dinamica e aos interesses externos, sempre
em associagcdo a interesses individuais ou de estamentos brasileiros especificos,
fomentando vinculos caracterizados pela subserviéncia: “a aceitagdo dos controles
estrangeiros da vida econbmica interna processava-se sob forte identidade de
interesses e, até, sob lagos profundos de lealdade e simpatia” (FERNANDES, 1987,
p.98). Com base nesta dinadmica, as atividades econdémicas ndo estavam articuladas
a interesses em obter a propriedade ou gestao das filiais mas correspondiam, muitas
vezes, as “vantagens auferidas através da exportagdo em si e por si mesma” (id.,
ibd.). Como apenas a aristocracia agraria possuia efetivo poder para adquirir
produtos em grande escala, o desenvolvimento dos demais segmentos envolvidos
nas esferas dos negdécios de exportagcdo e importagado (atacadistas intermediarios,

varejistas e artesédos) estava condicionado a sua performance. A aristocracia agraria
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obedecia a normas e condutas definidas por agentes econdmicos externos e, por

consequéncia, o “setor novo” ou setor comercial também.

3.1.2 — A Republica brasileira e a formagao do Estado nacional

A extensa e rica descricdo elaborada por Fernandes (1987) retratando a
formacgao da burguesia no Brasil, desenha o movimento da permanente reciclagem
de valores e comportamentos emanados da relacdo senhor/escravo e da dominacgao
senhorial compondo o molde que serviu de matriz da formagao dos novos sujeitos e
atores sociais na trajetéria da sociedade brasileira. Composigdes, valores e aspectos
culturais presentes na estruturacdo do Estado nacional, espelhando a economia

agraria patrimonial na burocratizagdo da dominagao patrimonialista.

Obedecendo a este processo, o desenvolvimento urbano brasileiro decorreu
das dinamicas introduzidas com o fim do trabalho escravo e da concentragdo das
unidades de negocios nas cidades, transformando-as no palco da emergéncia de
novos segmentos e extratos sociais. (FERNANDES, 1987)

Interessa neste resgate de elementos historicos, observar situagbes
relevantes durante o surgimento do Estado nacional moderno sobre as dinamicas
estabelecidas entre os grupos sociais, a existéncia de mecanismos, institucionais ou
nao, de pressao, dialogo e controle social permeando tais relagdes e a ocorréncia e
registro de caracteristicas semelhantes aquelas identificadas na trajetoria de origem

dos conselhos gestores, objeto desta investigagao.

Ao ser proclamada a Republica o papel desempenhado pelo Conselho do
Estado havia se esgotado juntamente com a monarquia. A mudanca de regime
politico expressava as transformagdes introduzidas na base econOmica da
sociedade brasileira com a ampliacdo do papel desempenhado pela producgao
industrial na economia nacional e nas relacbes estabelecidas com o comércio
internacional. Mais do que isso, indicava também a reacomodacao politica das elites
em uma nova composi¢ao do bloco dominante, onde o modelo de aliangas entre

estamentos e aristrocracia, expresso no Poder Moderador e materializado no
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Conselho do Estado, ndo mais atendiam as necessidades da sociedade emergente,
mesmo sem rupturas com as elites tradicionais. O trabalho assalariado, a ampliacéo
do mercado interno e a necessidade de adequagdo aos mecanismos de
funcionamento do mercado internacional vao moldando a estruturacdo do Estado

nacional:

(...) os estamentos dominantes e suas elites preferiram a solugdo
politica que adaptava, através da Republica, a organizagcdo da
sociedade a sua condi¢cdo burguesa. Agiram de modo inverso, mas
segundo o mesmo estilo e inspiragdo que orientaram, politicamente,
o0s estamentos senhoriais e suas elites na época da emancipagéo
nacional. (FERNANDES, 1987, p.154)

Apos a Abolicao e com o crescimento da importancia dos centros urbanos, as
oligarquias agricolas nao tiveram condigbes objetivas para manter a hegemonia
construida durante o periodo imperial e enfrentaram o esgargamento do seu poder
oligarquico. A reacéo a esta crise impulsionou a entrada da aristocracia no “mundo
urbano dos negoécios” e sua consequente “modernizacdo’. Ou seja, dadas as
caracteristicas culturais e econdbmicas da sociedade brasileira, os setores
dominantes compreenderam que seu poder estava sedimentado com maior
intensidade na “sua posicdo-chave no controle da economia e da sociedade” e

menos no “livre jogo dos processos econémicos no mercado.” (idem, p.209)

Nas duas situagdes (Independéncia e Proclamacgao da Republica) as regras e
normas de conduta foram ditadas fora do pais, sem possibilidade de serem
alteradas pelas elites locais. Esta € a traducdo da herancga colonial e da insergéo
dependente do Brasil na economia capitalista, ponto de partida e de chegada em um
caminho repleto de confltos e acomodagbes de interesses, a que Fernandes
chamou de “consolidagdo conservadora da dominagdo burguesa no Brasil.” (idem,
p.209)

As reacgdes e pressdes protagonizadas fora dos circulos de poder oligarquico
e das elites urbanas tiveram origem nas condi¢des precarias de existéncia e trabalho
das classes populares rurais e urbanas. As mobilizacdes populares realizadas
durante a primeira metade do século XIX, registradas como “motins” e “levantes”
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questionavam os privilégios das elites vinculadas aos interesses da Coroa, sendo
que

(...) membros do clero tiveram participacdo expressiva em inumeros
movimentos e lutas no periodo, assim como cidaddos das camadas
médias pertencentes as elites intelectuais e a estrutura militar. Eles
atuavam como lideres ou ideblogos, assessorando lideres das
camadas populares. (GOHN, 2008, p.23)

A auséncia de clareza politica e projetos capazes de dar sustentagéo as
mobilizagées, bem como as contradicbes das camadas médias foram, segundo a
autora, as principais fragilidades e causas da repressao enfrentadas pelas classes

populares no periodo.

Na segunda metade do século XIX as mobilizagdes populares foram
intensificadas, sendo na sua maioria lutas abolicionistas até entdo restritas aos
escravos, a partir dos anos 1880 contaram com o envolvimento de militares
insatisfeitos com a monarquia, setores da intelectualidade, politicos e apoio popular.
Ao longo do século o movimento foi violentamente reprimido pelas oligarquias
agrarias e, entre avangos e recuos, contou também com pressbes de agentes

econdmicos externos. (GOHN, 2008)

Merece destaque ainda a expressiva criagao de entidades de ajuda mutua,
“uma forma peculiar de associacdo das classes populares que sobreviveu até os
anos 30 do século XX’ (idem, p.41). As Associagcbes de Ajuda Mutua tinham por
objetivo oferecer assisténcia e apoio econdmico e cultural as familias pobres e
desempenharam “o papel de uma Previdéncia Social para as novas camadas de

assalariados que se formavam em substituicdo ao trabalho escravo.” (idem, p.41)

Dentre as manifestacbes de carater eminentemente politico, as lutas por
eleicbes diretas tiveram inicio em 1855 e obtiveram vitéria em 1881 através de
legislagao elaborada por Rui Barbosa estabelecendo o direito de voto direto aos
brasileiros desde que do sexo masculino, alfabetizados e com renda minima
especificada em lei, aos nao catdlicos, aos negros libertos e estrangeiros

naturalizados.
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Mesmo o movimento de implantacdo da Republica, conduzido pelas elites,
contou com apoio “das classes populares urbanas, constituidas pelos trabalhadores
urbanos manuais, dos transportes, do comércio, da incipiente industria e dos
servigos publicos” (GOHN, 2008, p.53). A autora ressalta neste processo, nao
apenas a auséncia mas “um desinteresse pelos partidos politicos em geral’ e “uma

tendéncia ao apartidarismo.” (idem, p.53)

A passagem sem rupturas do antigo regime a Republica garantiu aos setores
dominantes a manutengao de privilégios e condi¢cbes existentes durante o Império,
de modo a preservar a coexisténcia de duas Nagdes, “a que se incorporava a ordem
civil (a minoria que realmente constituia uma ‘nagdo de mais iguais’), e a que estava
dela excluida, de modo parcial ou total (a grande maioria, de quatro quintos ou mais,
que constituia a ‘nacdo real’)” (FERNANDES, 1987, p.206). Segundo Fernandes,
esta minoria dominante se concentrava em torno das area de planta¢gdes e cidades
formando “ilhas de burguesias”. A imagem de “ilhas” indica a auséncia de unidade
efetiva entre as elites, que s6 conseguia ser forjada no ambito do comércio, local
privilegiado da convergéncia de seus interesses comuns e do estabelecimento de
pactos de dominacgéo de classe. Nesta dindmica o autor identifica uma singularidade
no comportamento da burguesia nacional, que privilegiou o terreno da politica e nao
a dominacéao soécio-econémica como locus da sua unificagdo. Mesmo a criagao das
suas entidades de classe teve por objetivo “exercer presséo e influéncias sobre o
Estado e, de modo mais concreto, orientar e controlar a aplicagdo do poder politico
estatal, de acordo com seus fins particulares” (id., ibd., p.204). Neste contexto, as
estruturas de dominagdo substituiram a figura do senhor colonial pelo senhor-
cidad&o, prerrogativa na composigdo da sociedade civil, excluindo os demais
segmentos sociais. “Assim, a democracia ndo era uma condigédo geral da sociedade:
estava aprisionada no ambito da sociedade civil, da qual faziam parte apenas as
classes dominantes.” (BEHRING e BOSCHETTI, 2007, p.74)

Se os fatos historicos desde a Coldnia e passando pelo Império ndo registram
processos de rupturas significativas resultantes dos conflitos entre as elites
nacionais, para a Igreja Catdlica o advento da Republica, ao menos formalmente,
teve este significado, instituindo sua separagao do Estado Brasileiro. A Constituicdo

liberal de 1981 € o marco desta ruptura ao institucionalizar a laicizagdo do Estado,
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as liberdades de culto e escolha de religido, o ensino publico laico e implementar a
pratica de certidbes de casamento, Obito e registro de nascimento fornecidos por
orgaos do Estado, acarretando limitagbes a igreja no acesso as estruturas e

recursos do Estado.

Apods formalmente separada do Estado, a igreja catélica forcosamente voltou
sua atuagado para o ambito da sociedade civil, contando a partir de entdo com o
apoio direto do Vaticano. Apds a Constituicado de 1891 definir o carater secular das
instituicbes publicas, as caracteristicas patrimonialistas do Estado brasileiro e a
distribuicdo da populagdo em pequenas comunidades articuladas pelas oligarquias
agrarias sob a politica coronelista, favoreceram as agdes da igreja no sentido de
reforgcar e ampliar sua estrutura institucional. “A organizagdo dos fiéis em torno da
paroquia como locus doutrinario e ritual acabava por centralizar também as relagbes
de sociabilidade e os acontecimentos politicos” (DOIMO, 2004, p.154) e através da
construgdo de conventos, seminarios e escolas a igreja catdlica ampliou as
condigdes que a tornavam o centro de convergéncia e inser¢ao na sociedade.
Durante toda a Primeira Republica (1889-1930) a igreja catolica aprofundou relagdes
com as elites, com a classe média e as massas urbanas emergentes e, na auséncia
de iniciativas do Estado para o atendimento as crescentes demandas da questao
social, ndo encontrou obstaculos para seguir ampliando sua presenga junto a
sociedade civil. “No vacuo deixado pela falta de centralizagcdo do Estado, respondia
a igreja catolica com medidas assistenciais e caritativas mediante a criagdo de

novos tipos de associagoes e congregacgdes de leigos.” (idem, p.154)

Desta forma, além de desempenhar o papel de autoridade religiosa, a igreja
catdlica estimulou experiéncias associativas nas quais também assumia o papel de
provedora de servicos nas areas da saude, educacdo, assisténcia social e
filantropia. Através desta estratégia de buscar afirmagdo no Estado republicano,

aprofundou seus vinculos com as classes dominantes e dominadas.

Esse tipo de associativismo, desenvolvido durante as trés primeiras
décadas do século XX, além de dar legitimidade ao Estado
patrimonialista e ao clientelismo politico, contribuiu muito para o seu
proprio fortalecimento institucional. (DOIMO, 2004, p.155)



90

Pelo viés da assisténcia e da filantropia a igreja atraia os trabalhadores
desempregados ou subempregados e assumiu, sem enfrentamentos diretos, a
posicao de rivalidade com os anarco-sindicalistas. Durante a Primeira Republica a
expansao da cafeicultura atraiu grandes contingentes de mao de obra imigrante e
fomentou, simultaneamente, o processo de urbanizagdo e o surgimento de
organizagdes anarco-sindicalistas. Dando sequéncia a processos iniciados antes
mesmo da Proclamagdo da Republica e sob influéncia dessa presenca de
imigrantes, diversas categorias profissionais promoveram a proliferagdo de
associagdes mutuais, buscando suprir as inexpressivas politicas estatais na area da
previdéncia e servicos publicos urbanos®2. “Fiéis a seus principios ideolégicos, os
anarco-sindicalistas combaterdo o Estado, a igreja e toda forma de organizagéo
burocratizada e rigida, especialmente as Forgas Armadas.” (GOHN, 2008, p.62)

A Ultima década da Primeira Republica concentrou importantes fatos na
histéria das lutas sociais no Brasil, sendo os mais lembrados o Movimento
Modernista e Revolugdo dos Tenentes (1922), a criacdo do Partido Comunista do
Brasil - PCB (1922) e a Coluna Prestes (1925 -1927). Em resposta a organizagao
sindical e aos movimentos contra a carestia e outras reivindicagdes, “o Estado
brasileiro tratara a questdo social como questdo de policia” (GOHN, 2008, p.62).
Assim, 1920 também foi a década da criacdo do Departamento de Ordem Politica e
Social - DOPS (1924), implantado inicialmente em S&o Paulo e logo reproduzido em
outros estados, e do Cdodigo do Menor (1927). “O Estado estabelece uma vigiléncia
e controle social capilar, através das suas policias estaduais que se mantiveram
informadas sobre toda a movimentacdo de classe durante esse periodo republicano’
(OLIVEIRA, 2009, p.7).

Em meio a debates legislativos sobre a regulamentacdo de direitos
trabalhistas foi criado o Conselho Nacional do Trabalho - CNT?® (1923), com carater
consultivo e competéncia de assessorar o Ministro nos assuntos relacionados ao
trabalho e a previdéncia social e em substituicido ao Departamento Nacional de
Trabalho, cuja criagdo havia sido autorizada pela Camara Federal em 1918, mas

2 Entre 1989 e 1930 foram criadas em torno de 90 associagdes mutuais (GOHN, 2008, ps. 55-81).
% Faziam parte da composicdo do CNT: 6 especialistas no tema, 2 funcionarios do Ministério da
Agricultura, 2 “operarios” e 2 “patroes”. (SOUZA, 2009, p.225).
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nunca chegou a ser implantado. Diferente dos conselhos de politicas publicas
criados apos a Constituicao Federal de 1988, o CNT foi criado para ser parte efetiva
da estrutura do Ministério da Agricultura, Industria e Comércio. O 6rgao assumiu a
tarefa de realizar estudos sobre regulamentacbes das condigbes de trabalho,
fiscalizagdo de empresas de seguros, sindicatos e sociedades cooperativas, além de
ter desempenhado o papel de conciliagdo e arbitragem em situagdes de conflitos
trabalhistas. “A certeza de uma atuacéo discreta e pouco eficaz parece ter atenuado
0 animo dos opositores e garantiu a aprovacdo da medida que criou o CNT’
(SOUZA, 2009, p.225).

O Brasil entrara no século XX com o enorme desafio de consolidar a
Republica Federativa e o regime presidencialista, sob pressdo da heranga colonial e
seus valores arraigados em todas as dimensdes sociais e marcadamente refletidos

nas estruturas patrimonialistas do Estado.

A Revolugdo de 1930 é um marco importante no processo de
desenvolvimento capitalista no Brasil por representar a consolidacdo de um novo
bloco hegemdnico no pais. O avango das atividades urbano-industriais em
detrimento das agrario-exportadoras na composi¢do da produgdo de riquezas
significou ndo apenas mudancgas na correlagdo de forgas sociais, mas teve reflexos

também na forma de organizacéo do Estado e da sua acéo. (OLIVEIRA, 2006)

A emergéncia da industrializacdo conformou uma nova dindmica econdémica
transformando as regras do modelo de producédo e acumulagao de capital existentes
até entdo, que compdem, nos termos da concepgdo de Estado ampliado de
Gramsci, a esfera da infraestrutura. As alteragdes promovidas na base econdmica
da sociedade imprimiram em igual medida transformagdes na superestrutura estatal
de modo a criar as condigdes necessarias as novas dindmicas assumidas pela
divisdo social do trabalho e pelo projeto de dominagédo a ela correspondente
(GRAMSCI, 2004). Nas palavras de Oliveira (2006, p.35) a “reformulagdo do
aparelho e da acdo estatal’ de modo a permitir “a criacdo das condigbes
institucionais para a expansédo das atividades ligadas ao mercado interno”. Neste
contexto de passagem do modelo agrario-exportador para a economia baseada em

atividades urbano industriais com implicagdes politicas e institucionais, sdo também
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alteradas as estratégias de relagdo dos interesses representados no poder estatal
com as demais forgas politicas atuantes na sociedade.

A época da Revolucdo de 30 o Estado brasileiro permanecia largamente
estruturado sob o modelo patrimonialista de administragao, refletindo as relagdes de
producdo predominantes na sua base econdémica e a forga politica dos grandes
proprietarios rurais. O pais de dimensdo continental ndo havia construido
suficientemente o processo de integracdo nacional capaz de garantir a unidade
estabelecida pelo conceito de nagdo. Segundo Santos, (2006) até 1929 a presenca
do Estado brasileiro poderia ser caracterizada principalmente por suas atribuicoes
institucionais de regulagdao, uma vez que nao desempenhava atividades produtivas
significativas. Durante toda a Primeira Republica até a véspera do Estado Novo, “o
Estado Brasileiro era tibio do ponto de vista do controle econbémico, mas muito bem
estabelecido como estrutura politica oligarquizada” (SANTOS, 2006, p.31). O ano da
crise econdmica mundial (1929) é um marco também no processo de estruturagao
politica e administrativa do Estado brasileiro, dando inicio, a partir de 1930, a
proliferagdo diversificada de entes estatais e segmentada consolidagao
organizacional com a criagdo de ministérios, empresas estatais e um conjunto de
organismos publicos que o autor chama de “outros musculos do aparelho de Estado”
(idem).

Compde esta musculatura diversos conselhos nacionais criados durante o
governo Vargas, tais como o do Café (1931), do Petrdleo (1938), de Aguas e
Energia Elétrica (1939) e os planos nacionais de atencdo as areas consideradas
estratégicas como estradas, defesa nacional, fontes de energia e recursos nao
renovaveis, inaugurando assim a intervencdo do Estado como articulador das
dimensdes regulatéria e produtiva. Ou seja, as relagdes de produgado no ambito da
sociedade alcangaram determinado grau de complexidade sobre as quais o aparelho
do Estado deveria estabelecer formas de regulagcdo e controle. O governo entao
optou por incorporar as organizagées de setores da sociedade ao aparato estatal
burocratico e, ao mesmo tempo, estabelecer um conjunto de regras legais com

vistas a orientar e controlar as dindmicas sociais.
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A legislagédo regulamentando direitos trabalhistas como o trabalho feminino, a
jornada de trabalho, férias, etc., foi instituida a partir de 1932: “Em trés anos o
governo revolucionario de Vargas atendeu a praticamente todas as demandas
reiteradas pelos sindicatos em congressos anteriores” (SANTOS, 2006, p.32). Em
1936 foram criadas as Comissdes do Salario Minimo®* de composicdo paritaria e
tripartite entre representantes do Ministério do Trabalho, dos trabalhadores e

empregadores.

Na primeira fase de governo, o Presidente Vargas acolheu e formalizou
espacos de dialogo e negociagcbes com entidades representativas dos atores
economicamente ativos: comerciantes, industriais e trabalhadores. Era vital criar
condigdes de promover as negociagbes necessarias a consolidagdo do projeto de
modernizacado do pais e ampliar o alcance da interlocu¢ao a partir e sob o controle
do Estado. Assim,

(...) deve ser registrada a simultaneidade entre o assentamento das
bases do Estado-nagédo, durante o primeiro governo Vargas (1930-
1945), e o inicio da incorporagéo institucionalizada da participagao
politica de segmentos sociais até entdo a deriva da sociedade
organizada. (SANTOS, 2006, p.14)

Nesta analise, o autor refere-se tanto as organizagdes dos operarios quanto
as entidades representativas de empresarios e industriais, visto que ambos nao
contavam até entdo com canais formais de interlocu¢do com as esferas do poder

estatal.

Na composigdo do bloco de sustentagdo ao projeto de modernizagdo
conservadora faltava o apoio de um ator que havia consolidado seu poder de dialogo
e influéncia sobre a opinidao publica durante a Republica Velha. Assim, apds a
Revolucdo de 1930, o Presidente Vargas sinalizou a intengdo de aproximar-se da
igreja catdlica, oferecendo-lhe o retorno de privilégios perdidos com a instalagdo da
Republica. A estrutura organizacional do Estado, implantada por Vargas, esteve
orientada a ordenar e controlar a relagao estatal em diregdo aos segmentos sociais
inseridos nos processos de producédo, deixando a imensa massa de desempregados

2 A estas comissdes caberia definir os itens indispensaveis a populagao para determinar o valor do
salario minimo.
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e subempregados produzidas pela crise da economia agricola e o restrito mercado
de trabalho da incipiente industria na dependéncia das agdes assistenciais da igreja.
“Ao mesmo tempo que o associativismo operario-sindical se desenvolvia atrelado ao
Estado, o associativismo assistencial-filantropico vinculado a Igreja se valia de
recursos desse mesmo Estado.” (DOIMO, 2004, p.157)

O distensionamento entre Estado e Igreja ndo durou muito. Com a
perspectiva de ampliar sua organizacao e influéncia junto a sociedade, em 1932 a
hierarquia catolica colaborou veladamente com o Movimento Constitucionalista. Os
conflitos entre as forgas politicas de maior expressdao a época pressionavam a
convocacgao da Constituinte de 1933. Tomando por referéncia a Enciclica Rerum
Novarum a igreja catélica buscou adaptar-se a realidade nacional, elaborando sua
concepgao de sociedade como um organismo formado por diversos grupos sociais
autébnomos (familia, corporagao, nagéao) sobre os quais o Estado cumpriria o papel
especifico de fazer valer as legislagbes garantidoras da ordem econdmica e social.
“O Estado laico devera limitar-se a sua agdo reguladora e manter-se afastado das
corporagbes e grupos sociais basicos” (IAMAMOTTO e CARVALHO, 1988, p.160).
Esta concepcgao esteve fortemente representada na Constituinte de 1933, composta
por ampla bancada catolica que garantiu, dentre outras conquistas, a aprovagao do
principio da pluralidade e autonomia sindical, derrotando as posi¢gbes defendidas
pelo sindicalismo corporativo de base estatal. Esta vitéria lhe permitiu avancar na

organizag&do do movimento sindical catolico (idem, p.163).

Entre os anos 1934 - 1935 o governo Vargas enfrentava um contexto politico
complicado pela crise econémica e por intensas mobilizagdes sociais deflagradas no
movimento conhecido como “Intentona Comunista’. (idem; DOIMO, 2004).
Fragilizado, a saida encontrada foi acenar para a alianga com a igreja catdlica
estabelecendo um pacto no qual coube a igreja o papel de contribuir na manutengao
da ordem, aglutinando os diversos grupos sociais e unificando-os através dos

valores da moral crista.

Durante este periodo a igreja fortaleceu ainda mais sua acgao politica
ampliando o movimento catdlico leigo. Organizou e centralizou a atuagéo de leigos

na vida politica no meio universitario (Acdo Universitaria Catdlica, Associagdo de
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Bibliotecas Catolicas), sindical (Circulos Operarios Catodlicos, Confederagao
Nacional de Operarios Catdlicos) e nas disputas eleitorais (Liga Eleitoral Catdlica).
Sao acgbes de orientagdo reacionaria inspiradas no modelo autoritario e elitista
europeu e articuladas com o movimento integralista de orientacao fascista existente
no Brasil. IAMAMOTTO e CARVALHO, 1988)

Da alianga entre Estado e Igreja decorreu uma série de legislagbes
viabilizando o repasse de recursos publicos para novas entidades e associagoes
sem fins lucrativos, que permitiu a mobilizagdo de significativo corpo de voluntariado
sob condugdo da igreja catolica. Assim, temos a lei da Declaragdo de Utilidade
Publica (1935), a criagcdo do Conselho Nacional de Saude — CNS (1937) e de
Servigo Social — CNSS (1938) e da Legiao Brasileira da Assisténcia - LBA (1942). A
regulamentacao da prestagio de servigos assistenciais estimulou a criagao de novas
formas de associativismo, favorecendo as estruturas de entidades como as
Associagdes de Amigos de Bairro, sindicatos e uma imensa gama de entidades
filantropicas. Essa rede de instituicbes ofereceu importante suporte ao sistema
politico durante o periodo populista. “O clientelismo, agora, diferentemente da
Republica Velha, ganhava bases legais ainda que criadas por Getulio Vargas sob o
regime ditatorial do Estado Novo (1937 — 1945).” (DOIMO, 2004, p.158)

A estratégia de incorporar setores da sociedade a institucionalidade
burocratica estatal teve lastro na forma adotada pela organizagdo da intervengao
estatal no Brasil, orientada desde sua origem pelo ideario positivista que persistiu
até o inicio dos anos 1990, quando comecgou a ceder terreno as ideias neoliberais
(FREDERICO, 1994). Também reflete as caracteristicas da classe dominante
brasileira, que nunca assumiu a linha de frente no confronto explicito da luta de

classes, remetendo esta fungéo aos governantes. (FERNANDES, 1987)

A insercdo das representagbes sociais na estrutura dos 6rgaos estatais
encontrou resisténcia dos setores da esquerda especialmente no que se refere ao
atrelamento dos sindicatos de trabalhadores ao Ministério do Trabalho, inicialmente
rejeitado pelas liderangcas do movimento sindical mais combativo. No entanto, a
repressao desencadeada em resposta a frustrada Intentona Comunista (1935)

prendeu dirigentes sindicais enfraquecendo sua capacidade de reacdo, o que
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contribuiu para os sindicatos livres serem esvaziados com suas bases atraidas pelas
vantagens trabalhistas e politica assistencialista oferecidas somente nos sindicatos
oficiais. Os comunistas e trotskistas “opuseram-se a incorporagdo o quanto
puderam, organizando campanhas contra a lei de sindicalizacdo, mas acabaram
aderindo a estrutura oficial visando a combaté-la por dentro”. (FREDERICO, 1994,
p.63). Segundo o autor, esta situagdo expressava as tensdes existentes no interior
da classe operaria onde conviviam os interesses dos setores combativos
organizados e “o da massa dos trabalhadores politicamente atrasada’ (idem, p.65).
Este tensionamento interno a organizag&o dos trabalhadores persistiu por toda a sua
histéria de lutas. Na analise de Santos (2006, p.213) “o Estado Novo foi um Estado
corporativista, isto €&, porque concedeu, como fato de Estado, monopdlio

representativo as instituicbes que escolheu’”.

A estrutura estatal que forneceu bases legais de regulagdo ao trabalho e de
promog¢ao do assistencialismo provocou na sociedade o estimulo a diferentes tipos
de associativismo, “induzindo a criagdo de sindicatos, sociedades de amigos de
bairro, entidades filantropicas de leigos de classe média, entre outras” (DOIMO,
2004, p.158). Constituiram-se, outrossim, com o objetivo de estabelecer relagbes
clientelistas com gestores e autoridades publicas ou para pressionar e reivindicar
direitos. Desta forma é possivel aferir o poder de sedugdo dos governantes ao
direcionar a maquina estatal em busca do apoio da sociedade a consolidagao do seu

projeto de dominagéo.

No entanto, Frederico (1994) assinala a ambivaléncia contida nesta relagao
de atrelamento da estrutura sindical a maquina estatal: “se nas conjunturas
repressivas serviu apenas para imobilizar o movimento operario, hos momentos
democraticos, contrariamente, permitiu ao sindicalismo exercer influéncia sobre o
aparelho estatal’ (FREDERICO, 1994, p.65). Doimo apresenta avaliagcdo semelhante
ao afirmar que, em um primeiro momento, a estrutura institucional criada favoreceu o
clientelismo e fortaleceu o associativismo assistencialista e, em seguida, “seria logo
questionada por movimentos sociais oriundos de processos organizativos
instaurados no émbito da propria igreja’ (DOIMO, 2004, p.158). Na avaliagdo de
Frederico, os comunistas do PCB foram os primeiros a considerar esta possibilidade

estratégica de influenciar as decisdes do governo e, portanto, ndo desenvolveram



97

iniciativas de combate frontal a estrutura sindical oficial, mantendo esta orientacéo

até o golpe militar de 1964.

Independente das reagdes, o fato € que a estrutura institucional criada por
Vargas transferiu as negociagdes dos conflitos entre capital e trabalho da esfera
privada para a esfera publica estatal. Certamente o fez com fins de centralizar o
controle sobre os dois lados da equagao, auferir ganhos politicos e viabilizar o

projeto de modernizagao da industria brasileira.

Estimulados, ou melhor, coagidos por lei, os sindicatos (patronais e
de empregados) adquiriram direito de cidade, sob o estatuto de
entidades de direito publico, isto &, sob o patrocinio, superviséo, e,
quando necessario, intervencdo do Estado. (SANTOS, 2006, p.212)

As referéncias institucionais balizadoras das relagdes entre organizagdes da
sociedade e o poder estatal, conformam e oferecem respaldo legal as estratégias de
dominacédo dos setores hegeménicos. Portanto a institucionalizagdo de canais de
interlocugdo entre governo e sociedade no interior do aparato estatal promove
relagdes que sao estabelecidas atuando sobre e sendo mediadas por estruturas
administrativas, técnicas, legais e politicas materializadas no aparato estatal, o que
remete a considerar sua importdncia na construgdo de um projeto contra-
hegemonico ou de uma nova hegemonia. As reformas administrativas sdo ajustes no
aparelho de dominagao e refletem uma dimens&o da disputa politica, na presenca
ou auséncia de canais de negociagdao com a sociedade. Nao a mais importante,
exatamente por ser o reflexo no aparelho do Estado dos embates travados na
sociedade, mas uma possibilidade de conquistas, necessarias a qualquer projeto
politico, no terreno privilegiado da dominagao de classes.

O embrido da modernizacdo do Estado brasileiro teve inicio durante a
Ditadura Vargas, ou Estado Novo, com a criagdo do Departamento de Administragao
do Servico Publico (DASP), em 1938, responsavel por “produzir quadros
administrativos competentes e introduzir critério do mérito no ingresso e carreira do
funcionalismo” (SANTOS, 2006, p.24). A iniciativa, apesar de reagdes contrarias das
oligarquias, remete ao principio da impessoalidade na administragdo publica,

inibindo, em tese, privilégios decorrentes de relagdes pessoais. Os termos da
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reforma proposta dialogaram, por um lado, com os valores republicanos e, por outro,
com o crescimento das atividades urbano-industriais e das novas formas assumidas
na relagdo capital/trabalho, as quais exigiram mudangas no aparato juridico e

institucional que abriga e controla as regras de funcionamento da sociedade.

Com o passar dos anos e a permanente complexificagao das relagdes sociais
e, em decorréncia, das estruturas estatais, o corpo burocratico adquiriu poderes para
‘fazer algo acontecer ou impedir que algo aconteg¢a” (idem, p.115) ou no chavao
mais atual criar dificuldades para vender facilidades. O que pode ser considerado
moderno quando comparado ao existente no periodo anterior, nasceu sem
desvencilhar-se completamente das caracteristicas mais marcantes das fases de
Colbnia e Império e segue entranhado e espelhando valores predominantes na
sociedade. Considerando a heterogeneidade da sociedade de classes, a reproducao
da cultura politica que persiste ocorre somente porque representa os interesses de

quem a sustenta.

O periodo seguinte ao Estado Novo, conhecido como a fase populista ou
nacional desenvolvimentista, acalentou as ideias do desenvolvimento comunitario,
seja a partir de orientagbes recebidas das Agéncias Internacionais (FAO, OMS,
UNICEF, BM) ou ainda dos intelectuais e profissionais formados por influéncias de

escolas norte-americanas. Para Fernandes (1987, p.314):

“E evidente que as nacbes hegemdnicas exportam suas ideologias e
utopias. Nesse sentido as ideologias e utopias das nagdes
hegeménicas séo, também, as ideologias e as utopias das classes
dominantes das nag¢des dependentes”.

Conforme analisado no capitulo anterior, apdés a Il Guerra Mundial a
geopolitica global esteve condicionada a reconstrugcédo dos paises por ela afetados e
a dindmica imposta pela Guerra Fria, sob hegemonia dos EUA. As disputas
ideoldgicas nos paises europeus, travadas em um periodo marcado pela ascensao
da organizagao dos trabalhadores, favoreceram a vitdria eleitoral de partidos social
democratas e a implementagcdo de politicas publicas de protecdo social. Neste
periodo, os organismos de regulacdo internacional recém criados (Sistema ONU,
Breton Woods), estimulavam os paises com baixos indices de industrializacéo a

adotar medidas para incrementar o crescimento econémico. As recomendacgoes,
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consideradas referéncias seguras para o desenvolvimento, foram acompanhadas de
apoio financeiro e capacitacédo de técnicos e liderangas nos termos da concepgao de

desenvolvimento das agéncias.

No Brasil estes fatores externos somaram-se as condi¢cdes politicas,
econdmicas e culturais internas, dando lugar ao surgimento de governos populistas
e autoritarios. Mesmo quando pareciam dispostos a consolidar estruturas
democraticas em nome de valores nacionalistas, na pratica mantinham
essencialmente relagdes de subordinacdo econdmica e politica com as poténcias
mundiais. Os pesados investimentos em infraestrutura nas areas rural e urbana
foram financiados através de empréstimos internacionais, aprofundando a relagéao
de dependéncia econdmica e submetendo decisdes politicas estratégicas as
orientacdbes de agéncias internacionais. A implantacdo de grandes parques
industriais de origem estrangeira no pais fornecia méo de obra barata ao capitalismo
internacional, necessaria a realizagdo da mais valia em queda nos paises
desenvolvidos. As iniciativas de governo denominadas “desenvolvimento de
comunidade” fizeram parte do ideario importado, seguindo as recomendagdes das
agéncias internacionais que orientavam a insergao da participacdo comunitaria na
implementacéo de servicos publicos (CORTES, 1996; IAMAMOTO e CARVALHO,
1988; SERAPIONI, 2002; UGALDE,1985). O Programa Aliangca para o Progresso
(1961) fomentou acgbes semelhantes, com o objetivo de combater os riscos de

disseminagao da ideologia comunista na América Latina.

O tragco comum da estratégia desenvolvida pelos organismos internacionais
na disseminacdo das suas concepgbes de desenvolvimento e participacéo
transparece no nitido investimento na formacdo e capacitacdo de técnicos e
liderangcas. Com esta estratégia as agéncias internacionais, indiscriminadamente,
promoveram ou financiaram a realizacdo de cursos, seminarios, treinamentos e
programas de intercambio de modo a difundir a ideologia desenvolvimentista junto
aos quadros permanentes de funcionarios publicos e liderangas comunitarias. Para
Fernandes (1987) estas praticas foram fartamente utilizadas por ocasido do
aprofundamento da dominagéo imperialista a época da passagem do capitalismo

competitivo ao monopolista:
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Ha os grupos extraidos de varias categorias profissionais, civis e
militares, que foram deslocados para o exterior e sofreram completa
reciclagem (ideologica e utdpica), gragas a programas especiais de
‘treinamento’, de ‘preparagdo técnica especializada’ ou de
doutrinacdo. (FERNANDES, 1987, p.314).

A estes mecanismos o autor acrescenta a farta utilizacdo dos meios de
comunicagdo em massa como televisdo, radio, imprensa e as escolas e ainda
“programas de instituicbes mundiais de Governo a Governo que recobrem essas e
outras areas, todos difundindo uma filosofia desenvolvimentista propria.” (idem,
p.314)

Potencializando as influéncias exogenas, atuaram as caracteristicas
marcantes do periodo, o populismo e o nacional desenvolvimentismo, conformando
um conjunto de ideias que se expressaram concretamente através dos programas e
projetos elaborados e implementados diretamente pelo poder publico nas trés
instancias da federagéo, ou através de convénios com organizagdes da sociedade

civil.

No resgate de mais este momento da historia onde estdo sendo germinadas
condigdes importantes ao surgimento dos conselhos gestores na década de 1990,
novamente convergem na cena principal os atores responsaveis por impulsionar
essa trajetoria. Se estes atores podem ser resumidos teoricamente em duas classes
antagonicas, os nexos investigados dependem do exame minucioso dos
enfrentamentos que realizaram. Somente a discriminagdo das suas expressoes
concretas permite revelar os caminhos trilhados de encontros e desencontros entre
e inter-classes, compondo setores e segmentos sociais mobilizados por
necessidades e interesses, em conflito ou sintonia, estabelecendo aliangas e
enfrentamentos que compdem informagdes significativas relacionadas ao objeto
desta investigacdo. Até este momento da historia pode ser identificado um corpo
relativamente restrito de segmentos sociais que, em menor numero durante o
Periodo Imperial, ganharam diversidade crescente entre a Primeira Republica e a
Era Vargas e adquiriram maior complexidade no decorrer das décadas de 1940 e
1950. As transformacdes decorrentes do amadurecimento das relagdes de producao

e, consideradas as caracteristicas especificas assumidas na realidade brasileira com
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a insergao tardia e dependente no mundo capitalista, produziram a diversidade de

expressoes assumidas pelas classes fundamentais no Brasil.

Ao final do Estado Novo o Brasil permanecia dependente da base econdmica
agraria e culturalmente preso as raizes das relagbes escravistas e patrimonialistas,
porém, o avango conquistado pelas atividades urbano-industriais nas décadas
anteriores ja havia alterado suficientemente a composigdo da estrutura social, de

modo a intensificar o processo de conflitos e lutas sociais no periodo seguinte.

3.1.3 - Nacional desenvolvimentismo, populismo e participagao

comunitaria

A Constituicao de 1947, precedida do Movimento Nacional Pré-Constituinte,
apesar de haver contado com pouca participagao popular restaurou a independéncia
dos poderes, o direito a greve e a estabilidade no emprego. Ao mesmo tempo,
manteve a estrutura sindical vinculada ao Ministério do Trabalho e estabeleceu
regulamentacgdes legais para a organizagao sindical. “A Carta de 46 ficou conhecida
como uma das mais liberais que o pais ja teve” (GOHN, 2008, p.94). A
democratizagdo trouxe de volta as disputas politico-partidarias e os processos
eleitorais, resgatando direitos politicos conquistados durante a década de 1930 e
cerceados pela ditadura Vargas. Este foi um dos fatores que possibilitaram “uma
intensificacdo da vida politica que abre espago para a participacdo dos setores
dominados” (IAMAMOTO e CARVALHO, 1988, p.253) e o surgimento de distintas

formas de organizagdo social no campo das elites e das classes dominadas.

A Republica ndo chegou a ser implantada nos termos dos conceitos basicos
republicanos. As classes dominantes disputavam a hegemonia com lastro no poder
de influenciar e mesmo determinar a composi¢cdo do parlamento, executivo e
judiciario. O setor urbano industrial expandia seu poderio e peso politico apoiado por
incentivos publicos recebidos em forma de investimentos em infraestrutura,
financiados com recursos externos. Os governos de Eurico Gaspar Dutra e Juscelino
Kubitschek foram responsaveis pela realizagdo de grandes obras voltadas a

impulsionar a industrializagdo, especialmente na regidao sudeste. Por outro lado, o
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peso econdmico das atividades agrario exportadoras e a representacao politica dos
poucos mas grandes proprietarios rurais, demandavam investimentos no campo,
cuja modernizagao também interessava aos organismos financeiros internacionais.
Ao mesmo tempo se implantava na esfera estatal um corpo burocratico referenciado
na heranga cultural patrimonialista e formado pela cartilha ideoldgica das agéncias

internacionais.

Os questionamentos ao assistencialismo e a filantropia como respostas dos
governantes a questao social agudizaram os conflitos sociais em reacéo a perda de
capacidade do Estado na implementacao de politicas publicas. A partir de entao “um
novo periodo desponta, tendo como palavra ‘mégica’ a autonomia®” (DOIMO, 2004,

p.160) e registrando um novo desgaste da alianga entre Estado e igreja catdlica.

Periodo fértil em termos de mobilizagdes populares era nas cidades onde
ocorriam manifestacdes que traziam amplos setores da populagao para a arena da
discussdo e pressdes politicas, tendo sido registrados grandes protestos,
campanhas populares e manifestagdes contra a carestia nos anos 1946, 1951 a
1953, 1959. Em 1963 o movimento ganhou carater nacional com o “dia nacional de

protesto contra a carestia”’, organizado em varias partes do pais?.

Os sindicalistas apoiaram a organizagcéo das manifestagées contra a carestia
chegando a realizar uma greve geral em 1953. No seu campo especifico de lutas,
para escapar a politica de controle do Ministério do Trabalho, os trabalhadores
criaram sindicatos paralelos que, como os oficiais, proliferaram durante este periodo
e promoveram 0 maior numero de greves registradas na histéria do pais. (GOHN,
2008).

% No esforco de recuperar privilégios perdidos com a implantagdo da Republica, a igreja catdlica
desenvolveu suas acgdes orientada pela defesa da autonomia em relagcdo ao poder publico
constituido. Apesar da cisdo interna entre os setores anti-comunistas e progressistas, defendia sua
autonomia e dos movimentos sociais por ela apoiados em relagdo a estrutura estatal e as elites
oliticas.

EG Foram também registrados neste periodo os movimentos por Reformas de Base na Educacgéo
(1947 a 1961), movimentos nacionalistas pela cultura estruturados especialmente através do CPC’s -
Centros Populares de Cultura organizados pela UNE (1954 a 1964), a campanha “O petréleo é
nosso” (1954), o Movimento de Educacdo de Base, que promoveu cursos de alfabetizagédo
desenvolvidos por escolas através do radio nos estados das regiées Norte, Centro-Oeste e Nordeste
(1961) (GOHN, 2008, p.90).



103

No campo os protestos e mobilizagdes registrados marcaram o periodo de
ampliagdo dos investimentos na industrializagdo do pais. Foram movimentos de
ocupagao e organizagao de camponeses e trabalhadores rurais que ganharam
intensidade na década de 1950 apoiados pelo PCB e setores progressistas da igreja
catdlica. Entre 1958 e 1964 foram crescentes as mobilizagbes pela Reforma Agraria,
como a criagdo do Movimento dos Agricultores Sem Terra, em 1960 no Rio Grande
do Sul e as Ligas Camponesas no nordeste, a partir de 1961, organizadas em treze
estados. Em 1963, quando a legislagao finalmente autorizou a criacdo de entidades
sindicais rurais, as ac¢does de luta e mobilizagdes foram deslocadas para a
organizagdo dos sindicatos e da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
Agricolas do Brasil, a CONTAG — Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura, criada a partir da alianga entre forgas politicas como PCB, AP e igreja
catolica (GOHN, 2008, p.101).

O intenso controle social estatal exercido sobre a populagdo ganhou reforgo
institucional com a criagdo do Departamento Federal de Segurangca em 1946,
responsavel por organizar nacionalmente as informagdes sobre atividades suspeitas
e de risco a ordem publica. O incremento repressivo estatal tinha em vista
acompanhar o crescimento do PCB e das entidades a ele ligadas (ou suspeitas de
sé-lo) e manter sob vigilancia os estrangeiros residentes no pais, considerados
potenciais instigadores das ideias comunistas. Mesmo assim, durante o periodo
populista houve um intenso movimento de rearticulacdo da vida democratica em
todo o pais e varias agremiagdes partidarias de esquerda foram organizadas.27
(idem, p.92)

Criada em 1962 a partir de militantes da JUC e JEC, a Agao Popular (AP) &
um registro peculiar dentre as organizagdes politicas estruturadas no pais, uma vez
que a igreja catdlica caracterizava-se até entdo pelo vinculo e apoio as elites
reacionarias, conforme vimos nos registros historicos sobre o periodo anterior. “A
formacao da AP reflete o fortalecimento da esquerda catdlica dentro do movimento

estudanti’” e manteve a hegemonia da sua diregéo, elegendo varios dirigentes da

*" Dentre elas: POR - Partido Operario Revolucionario (1953), Politica Operaria — Organizacdo
Revolucionaria Marxista - POLOP (1961), PCdoB (1962), AP — Acao Popular (1962) (GOHN, 2008,
0.92).
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UNE (Silva, s/d, p.9). Esta agremiagdo apesar de apresentar-se como nao marxista,
auto definia-se como revolucionaria, visando a transformacdo das estruturas da
sociedade e sua passagem do capitalismo para o socialismo (SILVA, s/d, p.90) -
posicoes radicais considerando as referéncias do humanismo cristdo e a valorizagao

da solidariedade adotados pela igreja.

De fato desde o descobrimento do Brasil a igreja catdlica apoiou as elites
dirigentes do pais, no entanto os conflitos internos, até entdo sem grande
repercussao publica, ganharam maior intensidade e expressao a partir do inicio dos
anos 1950. A disputa entre os setores progressistas e conservadores no seu interior
vinha sendo desenhada desde a década de 1940. Em 1952, a criacédo da CNBB e a
indicagdo de Dom Hélder Camara ao cargo de secretario geral fortaleceram os
setores progressistas acirrando as disputas entre os anticomunistas e as
organizagdes da Acgéo Catolica Especializada, dentre elas a Agao Catdlica Operaria
(ACO), Acao Catolica Independente (ACI), Juventude Estudantil Catdlica (JEC),
Juventude Universitaria Catélica (JUC), Juventude Operaria Catdlica (JOC) e JAC

(Juventude Agraria Catolica)®.

Durante todo o periodo populista os setores progressistas da igreja catolica e
da esquerda organizada atuaram prioritariamente junto ao movimento estudantil
secundarista e universitario e movimento sindical. O encontro desses dois atores
junto aos movimentos sociais foi marcado por conflitos e disputas entre si e deles
com o Estado, tendo sempre presente o debate sobre a autonomia, nos termos

apontados anteriormente.

O fortalecimento das organizagdes estudantis a partir de 1957 levou a UNE a
condigao de principal palco de disputas travadas entre as alas ligadas a esquerda e
a democracia cristd (DOIMO, 2004; GOHN, 2008). Além de mobilizar e envolver

jovens em todo o territério nacional durante os anos 1950 até 1964, formaram

% Qutro importante movimento patrocinado pela igreja foi o MEB — Movimento de Educacdo de Base.
Fundado em 1961 e vinculado a CNBB, sua atuacdo mais intensa ocorreu nas regides Norte,
Nordeste e Centro Oeste do pais, onde desenvolveu atividades de educagao popular de adultos
adaptando experiéncias de alfabetizacdo colombiana, articulados aos principios filoséficos do
educador Paulo Freire e da metodologia francesa. De acordo com informagdes da CNBB, atualmente
o MEB mantém atuagdo nos estados do AM, RR, CE, PIl, MA, DF e no norte e nordeste de MG.
Informagdes obtidas no sitio oficial da CNBB: Disponivel em: http:// www.cnbb.org.br, Acesso em
26/04/2011.
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liderangas que mantiveram atuagao politica em diversos niveis e instancias durante
as décadas seguintes e atualmente ocupam cargos na hierarquia de governos

nacional, estaduais e municipais.

Apesar da concentracdo populacional na area rural, o processo de
industrializagdo transformava rapidamente as cidades no destino de milhares de
migrantes em busca de empregos e melhores condigbes de vida. A auséncia de
planejamento urbano direcionado a atender as necessidades dos novos habitantes
gerou sérios problemas sociais, muitos dos quais ainda persistem em pleno século
XXI. Como resposta as demandas de moradia nos centros urbanos, o poder publico
fomentou a comercializagdo de lotes de terrenos e o financiamento de imdveis em
conjuntos habitacionais construidos nas regides periféricas das cidades de maior
presenca industrial. A politica habitacional favorecia a especulagéo imobilidria sem
garantir a oferta de equipamentos e servigos publicos como creches, escolas, postos

de saude, transporte ou mesmo centros comerciais.

O surgimento dos Movimentos de Associagbes de Moradores (1954-1964) foi
impulsionado por este quadro de precariedades na oferta de infraestrutura e de
servicos publicos basicos, aliado as insatisfagcbes com as praticas populistas e
clientelistas das autoridades publicas que condicionavam o atendimento das
reivindicagcoes de melhorias urbanas a troca de votos. Este acumulo de insatisfacoes
despertou o interesse em participar da vida politica local e foi canalizado para a
organizagédo das associa¢gdes de moradores que cresceram “vertiginosamente” nos
anos sessenta. E interessante reproduzir a dinAmica registrada por Gohn (2008,
p.97): “As Associagbes de Moradores foram escolas de formagéo politica em que o
aprendiz comegava como cabo politico eleitoral e sequia como vereador do bairro, e
outros cargos mais.”. Esta forma de organizacdo popular assumiu diferentes
caracteristicas de acordo com as for¢as e dinamicas politicas locais. Em algumas
cidades foram hegemonizadas por liderangas vinculadas a politicos clientelistas
reproduzindo as praticas conservadoras citadas por Gohn (2008). Em outras a
diregdo das Sociedades de Amigos de Bairro (SAB’s) foi alvo da disputa entre
setores progressistas demarcando as areas de influéncia dos grupos politicos de
esquerda ou destes em relacdo ao trabalho de base desenvolvido por setores

progressistas da igreja catélica (DOIMO, 1984). As SAB’s conviviam e, em alguns
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locais, compartilhavam espacgos fisicos nos bairros com grupos organizados por
setores conservadores da igreja catdlica ou instituicées como o Lions e Rotary Club,
que desenvolviam atividades de cunho filantropico e assistencialista. Mas o
chamado mais intenso a participagado da populagéo foram os programas de governo
orientados pela concepgdo do Desenvolvimento de Comunidade (DC). Ao fazer
referéncias a heterogeneidade da agdo movimentista dos anos 1945-64, Sader
(1988, p.198) concluiu:

A diversidade tendia a inscrever-se em registros unificadores, que
ordenavam os diferentes movimentos atribuindo-lhes Iugares
diferentes. Eles ganhavam sentido através do discurso estatal,
segundo a versdo dominante, getulista. Ou, entao, na contrapartida
comunista, através da unificacdo operada pelo partido.

Para Sader, esta é a grande distingdo entre os movimentos sociais existentes
no periodo 1946/1964 e aqueles surgidos nos anos 1970, também heterogeneos

porém “ndo redutiveis a alguma forma ‘superior’ e ‘sintetizadora’ (idem).

Durante os anos do periodo populista (1946-1964), quando ao fim da Ditadura
Vargas a classe trabalhadora conquistou visibilidade na cena politica, a “participagéo
comunitaria’ ganhou destaque no discurso e nos programas governamentais.
Segundo Ammann (1985, p.30), desde os anos 1940 o governo brasileiro
estabeleceu convénios e acordos de cooperagdo com organismos internacionais ou
diretamente com os EUA, possibilitando a introdugdo das bases do Desenvolvimento
de Comunidade no pais. A cooperagao previa a vinda de missdes estrangeiras ao
Brasil, intercambio de materiais e métodos pedagdgicos entre os dois paises e a
preparacido de especialistas brasileiros nos EUA?. O mote oficial dos acordos

versava sobre a necessidade de modernizar a produgdo agricola brasileira e

% No Servigo Social, as Professoras Helena Iracy Junqueira e Nadir Kfouri foram exemplo destas
agbes. Foram para os EUA, em 1941, com bolsa no ambito do “Ponto IV”, como ficou conhecida a
mensagem que Truman enviou ao Congresso, em junho de 1949, enfatizando a necessidade de
ajuda as economias subdesenvolvidas, para ampliar as condigdes de trocas econOmicas entre os
EUA e esses paises. Em 1950 foi outorgado o Act for International Development — Ato para o
Desenvolvimento Internacional ou "Ponto IV", tragando as bases e as nog¢des para o desenvolvimento
econ0mico dos paises subdesenvolvidos. Definia-se o projeto de seguranga externa frente as
possiveis investidas dos paises comunistas nos paises periféricos. Os objetivos da politica de
seguranca externa norte-americana foram colocados em pratica através da mediagdo da Agéncia
Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional — USAID (1958), que ganhou destaque no
Brasil a partir de 1961, com a promulgacéo da "Carta Punta del Este".
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promover a educagao industrial nos centros urbanos, sob a justificativa de conter os
riscos da difusdo da propaganda comunista no pais. Por sua vez, durante os anos
1950 a ONU esteve empenhada na sistematizacao e divulgagao das experiéncias de
Desenvolvimento de Comunidade (DC), apresentadas como solugéo as dificuldades
de estimular a participagdo da populagdo nos programas nacionais de
desenvolvimento econémico e social (id., Ibd., p.32). Como indicado no Capitulo II,
neste periodo foram realizados diversos eventos financiados pelos organismos
internacionais “interessados na expansdo da ideologia e do modo de producéo
capitalista.” (id., ibd., p.33)

Os programas de Desenvolvimento DC foram implementados por todo o pais
durante as décadas de 1950 e 1960, estimulando a participagdo individual ou
coletiva em projetos governamentais, nos quais “a concepgéo de participagéo reduz-
se aos horizontes da pequena comunidade” (AMMANN, 1985, p.47). Inicialmente as
atividades estiveram concentradas na regido nordeste, onde as lutas dos
trabalhadores rurais organizados em sindicatos e nas Ligas Camponesas
preocupavam nao apenas o governo brasileiro, mas também o norte-americano. A
partir dos anos 1960 as acdes de DC foram estendidas para as areas urbanas e, na
avaliacdo da autora, instituiram programas que “nascem e evoluem de forma
insipiente e isolada, em termos nacionais” (idem, p.86). Nos centros urbanos a
“comunidade”, especialmente as liderangas, era convidada a participar de atividades
desenvolvidas nos equipamentos publicos existentes proximos a sua moradia, a fim
de buscar solugdes para problemas cotidianos ligados a urbanizagdo tais como a
falta de agua, luz e oferta de servigos basicos. Ao ndo serem colocadas em
discussao as origens ou causas dos problemas, as solugbes apontadas remetiam
aos participantes o compartilhamento da responsabilidade e envolvimento direto no

saneamento das situacoes.

Ammann (1985, p.85) cita algumas das formas de organizagdo acionadas
para estes fins: “Centros de Demonstracdo, Extensdo Rural, Centros Sociais,
Associagbes de Bairros, Conselhos de Comunidades, Centros de Desenvolvimento
Social, etc.”. Como observamos € um leque amplo de formatos de organizagées,
que no entanto, ndo recebeu lugar de destaque nas referéncias acessadas durante

esta investigacao, talvez pelos motivos apontados na avaliagdo de Ammann. Mas
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como explicitamos anteriormente, o periodo populista (1946-1964) foi intenso e rico
em termos de movimentos sociais de cunho reivindicatorio e lutas por reformas de
base, quando “o povo irrompe na cena politica brasileira pela primeira vez com
algum poder de pressdo.” (GOHN, 2008, p.91)

Nos anos imediatamente anteriores ao Golpe Militar de 1964, as posicoes
defendidas pelos setores progressistas da igreja catdlica e das agremiagdes
partidarias de esquerda conquistavam importantes espagos na disputa pela
participacado da sociedade e mais especificamente das classes dominadas. Merecem
destaque as inovagdes promovidas pelo Movimento de Educagao de Base (MEB)3°,
“intimamente vinculado a intelectuais da esquerda catolica” (IAMAMOTO e
CARVALHO, 1988, p.366). Ao final de 1962 o MEB introduziu a animagéo popular
como técnica utilizada no programa Educacdo de Base e Cultura Popular. Os
valores presentes nestes conceitos sao diametralmente opostos a nocédo de
comunidade harménica e desprovida de confltos ou contradicdes, conforme
concebida oficialmente pela ONU nos programas de DC. Para o MEB a comunidade
se estrutura a partir dos processos de educacido e conscientizagdo onde o povo
assume a condicdo de sujeito da sua transformagéo. Nesta perspectiva ndo caberia
a técnicos estranhos ao meio o papel de sustentar a organizacdo da comunidade,
mas sim a um representante “treinado e assessorado supletivamente” pelas equipes
do MEB até atingirem a capacidade de auto-dire¢cdo, conforme analisa Ammann
(1985, p.95):

A Animagdo Popular encontra-se, pois, calcada em principios e
métodos do DC difundidos internacionalmente, mas dele se distingue
substancialmente quando, superando seu carater classista e acritico,
passa a atuar com o camponés, pensando-o dialeticamente
enquanto classe, e preparando-o para a militdncia politica, atraves
de sindicatos de trabalhadores rurais.

No periodo nacional desenvolvimentista ou populista a estrutura estatal foi
fortalecida em todas as suas fungbes de dominagdo e “converteu-se numa

formidavel ordem administrativa (...) e numa consideravel for¢ca socio-econémica”

%0 Wanderley analisa a aproximacéao de “intelectuais da esquerda catélica” com o marxismo e oferece
uma instigante reflexdo sobre descontinuidades e pouco aproveitamento da experiéncia desenvolvida
pelo MEB nas seguintes a¢des desenvolvidas, como por exemplo as CEB’s. A “falta de meméria é um
fato habitual e desgastante na sociedade brasileira em geral e nas praticas populares em particular”
(Wanderley, 2007, p.118).
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(FERNANDES, 1987, p.324). Os governantes populistas e o consolidado corpo
burocratico especializado detinham hegemonia no aparelho estatal, despertando
receios da sua autonomizagdo em relagcdo aos interesses “burgueses” ou “pro

burgueses conservadores”:

O Estado surgia como uma espécie de fantasma, ndo em si e por si
mesmo (...), mas por causa do que esse deslocamento parecia
representar, como perda do ‘controle burgués’ sobre o Estado e em
termos de suas aparentes consequéncias negativas para a ‘iniciativa
privada’ e a liberdade burguesa. (idem, p.325)

Os setores conservadores da sociedade davam ressonédncia ao discurso
anticomunista e as mensagens ideologicas divulgadas através das campanhas e
materiais produzidos pelas agéncias do Programa Alianga para o Progresso e os
Programas de DC ofereceram guarida a estas formas de dominagdo. No entanto,
foram insuficientes para conter a onda de manifestagdes das classes trabalhadoras
em oposicdo ao modelo concentrador de riquezas e poder que, apesar de nao
representarem riscos imediatos a ordem, “encontraram uma ressonancia
intimidadora e continham uma forga de irradiagdo inesperada” (idem, p.324). Os
mesmos mecanismos ideoldgicos a servigo da dominagao favoreceram o surgimento
de iniciativas como aquelas desenvolvidas pela igreja catdlica atravées do MEB,

utilizando conceitos do discurso oficial para fomentar seu préprio projeto.

Quanto ao formato de participacdo denominado conselhos, apenas na década
de 1970 os conselhos comunitarios tiveram maior presengca nas acgoes
governamentais, e mesmo neste periodo ndo foram localizados registros conferindo
importancia significativa ao papel desempenhado por eles na disputa politica local.
No entanto, durante o periodo da ditadura militar e sob variadas configuragcbes os
conselhos de modo geral foram inseridos na agenda politica. De inicio timidamente,
nos anos 1970, e com maior vigor na década de 1980, no contexto das mobilizagdes

societarias e retorno dos processos de disputas eleitorais.

Interrompendo este ciclo de intensas mobilizagées populares, o golpe de
Estado em 1964 suprimiu as liberdades de organizagdo e manifestagdo politica no

Brasil. O intervalo entre o final da ditadura Vargas (1954) e o golpe militar durou
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apenas dez anos, mas deixou importante legado de experiéncias de lutas e

rearticulagdo da vida democratica mais uma vez interrompido no pais.

3.1.4 — A ditadura militar

O movimento politico que depds Jodao Goulart da Presidéncia da Republica, em
sintonia com o “processo de contra-revolugdo preventiva implementada em escala
mundial’ (NETTO, 2009, p.16), significou a reacdo diante do avango das tendéncias
democratizantes e progressistas em maturacdo nos paises da periferia capitalista.
Precedido por ampla campanha ideoldgica de combate aos perigos do comunismo, 0
Golpe Militar foi apoiado por grandes empresarios, proprietarios rurais, politicos,
setores do capital internacional, conservadores da Igreja Catdlica e pelo governo dos
EUA.

Enquanto os setores democratico populares tinham a sua unidade em
constituicdo, as franjas mais reacionarias da burguesia e seus
associados conseguiram unificar o conjunto das classes possuidoras e
criaram as condigbes para o golpe de forga de 1964”. (NETTO, 2009,
p.19)

Esta unidade expressava o desejo dos setores mais conservadores
interromperem iniciativas do governo Goulart em atendimento as demandas e
pressdes de setores populares organizados e “retomar” o controle sobre o Estado.
Os registros de Silva (s/d) recuperam fatos ocorridos durante o més de margo, que
acirraram definitivamente os animos dos setores reacionarios no pais. Em comicio
realizado no Rio de Janeiro, dia 13 de margo, Goulart anunciou a nacionalizacéo de
refinarias particulares de petréleo e a desapropriagdo de propriedades para a
reforma agraria, “passando por cima do Congresso Nacional que retarda sua
decisdo sobre o assunto” (SILVA, s/d, p.92). Dia 19 de margo a famosa “Marcha da
Familia com Deus e pela Liberdade” reuniu 400 mil pessoas em ato contra os riscos

do comunismo.

Apesar do importante apoio recebido do governo norte-americano, as forgas
politicas civis que apoiaram a derrubada de Goulart ndo conseguiram produzir uma

lideranca capaz de exercer diretamente o poder. Assim,
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(...) cabe aos militares o papel de lideranga na imposi¢ao ditatorial
deste processo, que comega pela depuragéo interna dos aliados da
antevéspera e prossegue com a ado¢do de mecanismos fascistas e
de represséo fisica contra os grupos de esquerda. (CARONE, 1984,

p.6)

Os quatro primeiros anos da ditadura foram dedicados a constituir um bloco
de governo coeso em torno de dois objetivos principais: combater o comunismo e
ampliar a insergdo subordinada do pais ao capitalismo internacional. Para isso os
militares da “linha dura”, identificados com a doutrina da Escola Superior de Guerra,
vao aos poucos “depurando” o nucleo de poder ao afastar liderancas civis que
apoiaram o golpe e cassar parlamentares e governantes que esbogavam indicios de
oposigao as medidas anunciadas. Quanto aqueles identificados como inimigos e
subversivos foram vitimas de prisdes e assassinatos logo nos primeiros dias do
regime, conforme registrado em diversas publicagées.31 Os militares intervieram nos
sindicatos de trabalhadores, decretaram medidas repressivas e implantaram a
politica de arrocho salarial.

A partir de 1966 o movimento estudantil se reestruturou e assumiu o papel de
principal representante dos setores da sociedade prejudicados com a recess&o dos
ultimos anos. “A Universidade, em particular a publica, representou um espago de
organizagéo popular, a exemplo da igreja nos anos 1970". (GOHN, 2008, p.106). A
posse de Arthur da Costa e Silva, em 1967, prometia o rapido retorno a democracia
e foi recebida com mobilizagcdes de rua conduzidas por sindicalistas e setores das
classes médias, reprimidas violentamente pelo exército. Formalizando a total
intolerancia militar com as manifestacées em oposicao a ditadura, em dezembro de
1968 foi sancionado o Ato Institucional n° 5, decretando o fechamento do Congresso

Nacional e impondo a censura.

“A principal caracteristica da atividade legiferante que se seguiu a edicdo do
Al-5 foi a expanséo do controle da sociedade pelo Estado” (GASPARI, 2002, p.232).
Se distintos setores da sociedade civil, a esquerda e a direita, foram desmobilizados

com o golpe militar de 1964, os partidos e organizagbes comunistas, além de postos

" Para os crimes cometidos pelos militares durante a ditadura foram consultadas as seguintes
publicagdes: MIRANDA e TIBURCIO, 2008. Dos Filhos Deste Solo; GASPARI, 2002. A Ditadura
Escancarada; SILVA, s/d. Histéria das Tendéncias no Brasil; POMAR, 2006.
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na clandestinidade, foram brutalmente reprimidos. Para a esquerda foram anos de
resisténcia, tentativas de derrubar o governo militar e retornar a democracia. Além
de levados a clandestinidade, prisdo, morte ou exilio de importantes liderangas, as
organizagbes de esquerda também passaram por inumeras cisées internas nos
primeiros anos da ditadura. As trés maiores organizagdes a época do golpe — PCB,
PCdoB e AP viveram seguidos “rachas” e ao final de 1973 somavam 19 siglas®. As
revolugdes Russa, Cubana e Chinesa representavam as principais referéncias
adotadas na definicdo de estratégias e acgbes realizadas por essas organizagdes.
Tempos dificeis para as organizagdes e militincia de esquerda, registrados sob

forma de denuncia na literatura:

Entre 1973 e 1976, a maioria dos integrantes das dire¢ées nacionais
do PCdoB e do PCB foi assassinada a tiros ou sob tortura. (POMAR,
2006, p.46)

Assim, depois de liquidar, por volta de 1971, praticamente todos 0s
grupos da chamada ‘esquerda armada’, o aparato repressivo
concentrou-se na tentativa de exterminar o PCB e o PCdoB.
(NETTO, 2009, p.24)

Os militares promoveram uma combinagdo atroz na década de 1970 ao
reprimir violentamente as manifestagdes e organizagdes politicas existentes e adotar
medidas econdmicas recessivas. Durante o periodo do “milagre econémico” (1968 a
1973) foi possivel aos militares manter o controle social, tanto pela agao truculenta e
repressiva quanto pela oferta de empregos, aumento do poder aquisitivo da classe
meédia, atendimento as expectativas de moradia via autoconstrucdo na periferia,
assim como as campanhas ideoldgicas exaltando o Brasil Poténcia, Brasil Grande, a
euforia com a conquista do tri-campeonato mundial de futebol foi amplamente
capitalizada pelo regime. Na outra face da moeda estdo o expurgo de liderangas
nacionais, o fechamento do Congresso seguido de cassagbes, intervencdes nos
sindicatos, censura da imprensa e desmantelamento das organizagdes de esquerda,
medidas adotadas na demonstragao de for¢ga com a justificativa de re-estabelecer a

ordem ameacgada pela intensa atividade politica do inicio dos anos 1960.

%2 Segundo SILVA (s/d) e GOHN (2008).



113

Passada a primeira etapa do Golpe e realizada a operagdo limpeza, os
militares detinham o controle absoluto sobre o pais, tendo desmobilizado desde o
parlamento as entidades de classe, inclusive patronais. “De todas as instituicbes de
ambito nacional e tradicdo politica, s6 uma n&o coube no acerto: a igreja.”
(GASPARI, 2002, p.236)

Apesar de ambigua, a posi¢cao da hierarquia da igreja catdlica oscilou entre o
apoio ao regime instalado, mas mantendo a defesa da sua autonomia e “a
inviolabilidade da instituicdo eclesiastica” (GASPARI, 2002, p.239). Segundo o autor,
este era o recado aos militares contido no pronunciamento da CNBB em junho de
1964, demarcando sua posig¢ao contraria as invasdes aos conventos e as prisdes e

tortura contra padres e militantes das pastorais.

A estrutura descentralizada e a autonomia financeira e politica das dioceses
permitiram a convivéncia entre setores conservadores e progressistas da igreja
catdlica e serviram de protecao institucional aos seus quadros de esquerda. “A igreja
tornara-se a unica instituicdo nacional a conservar dentro do seu organismo, na
plenitude de seus direitos, personalidades publicamente adversas a nova ordem”
(idem, p.244).

A posicao assumida pela igreja no Brasil estava em sintonia com a
Declaracdo de Medellin (1968) onde constavam diretrizes a igreja catolica latino-
americana no sentido de se aproximar com preseng¢a mais ativa da realidade vivida
pela populagdo no continente. Segundo Sader (1988, p.155) o “molde de Medellin”
expressava a conciliagdo entre diversas tendéncias internas a igreja latino-
americana e permitiu igual diversidade de interpretagbes ao chamamento de
“presenga mais intensa e renovada’. Neste sentido, a prioridade definida ao trabalho
comunitario, ja realizado por setores progressistas, passou a contar com o aval € o

suporte da hierarquia episcopal.

Nos primeiros anos da década de 1970, os altos indices de crescimento da
economia nao foram traduzidos em atendimento as necessidades e expectativas da
populagdo. O “sonho da casa propria” virou pesadelo para milhares de compradores

de lotes nas periferias das grandes cidades, sem infraestrutura e servigos publicos e



114

surpreendidos pela constatagdo de irregularidades na documentagdo dos lotes
adquiridos. O arrocho salarial imposto desde 1964 fermentava as discussoes
organizadas pelas Comunidades Eclesiais de Base (CEB’s) e Pastorais por todo o

pais.

Em meio aos enfrentamentos com a ditadura, a igreja catdlica vivia processos
de disputa de concepgao — internos, entre a teologia da libertacdo e conservadores,
e externos, contra o crescimento das igrejas pentecostais e de origem africana. Seu
papel na organizagdo, formagéo e estruturagdo dos movimentos populares surgidos
a época é incontestavel. Um exemplo paradigmatico, no inicio dos anos 1970, foi a
venda do suntuoso palacio episcopal com objetivo de levantar recursos para o
treinamento dos animadores e atividades de formacdo nas CEB’s. Em 1981
calculava-se a existéncia de 80 mil CEB’s mobilizando (ou ao menos influenciando)
em torno de 2 milhdes de pessoas por todo o pais. Uma capilaridade impensavel

para as organizagdes de esquerda clandestinas e desmanteladas pela repressao.

Os militantes da esquerda clandestina, dispersos, em processos de auto-
critica acerca das experiéncias fracassadas vividas no final dos anos 1960 e inicio
do 1970, aproximaram-se das organizagdes populares estruturadas pela igreja
catdlica, contribuindo especialmente com as atividades de alfabetizagcédo e cursos de
formacéo realizados nas comunidades de base. Muitos destes militantes, orientados
por suas organizagdes, foram trabalhar como operarios ou fixaram residéncia em
bairros da periferia como estratégia de aproximacéo a classe trabalhadora e, quando
insistiram na manutengado do discurso politico doutrinario, enfrentaram dificuldades

de aproximagao e inser¢ao no cotidiano da populagéo. (SADER, 1988)

A ‘racionalidade revolucionaria’ de partidos com inspiragdo exégena,
ou mesmo daqueles que acabam por permanecer no ambito das
elites intelectuais com discurso enlatado e programado com base em
categorias formais de acesso a uma minoria, ndo tém sido, em si,
capazes de sensibilizar para o despertar a participagdo. (Doimo,
1984, p.39)

Os organizadores das atividades de formagdo promovidas junto as CEB’s
reconheciam as contribuicbes dos militantes de esquerda nas abordagens sobre o
funcionamento da sociedade capitalista, nas analises sobre a exploragcdo dos
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trabalhadores, nas formas de luta e experiéncias da sua histéria. Ou seja, temas
capazes de serem identificados e compreendidos a partir do cotidiano vivenciado

pelos integrantes dos movimentos sociais.

A autonomia institucional perante o Estado permitiu aos setores progressistas
da igreja catdlica oferecerem apoio e condi¢gdes concretas de impulsionar processos
de organizagao popular e manifestagdes reivindicatérias que retornaram as ruas em
plena vigéncia do Al-5. Diante da auséncia de liberdades, o Movimento das
Pastorais de Periferia Urbana em S&o Paulo, criado a partir de 1971, foi
transformado em espagos de encontro e sociabilidade “num momento de total
cerceamento dos canais tradicionais de participagdo politica tradicionais” (GOHN,
2008, p.110). O Movimento Contra a Carestia, inicialmente reunindo donas de casa
da periferia da zona sul de Sdo Paulo e estruturado através das CEB’s, em poucos
anos adquiriu dimensao nacional e foi o responsavel pela rearticulagdo de diversos
movimentos sociais desativados pela repressdo em 1964 (SADER, 1988; GOHN,
2008). Da mesma forma, em 1972, o Movimento dos Loteamentos Clandestinos
protagonizou mobilizagdes reivindicando a regularizagdo dos lotes e contou com o
apoio das CEB’s, Pastorais da Igreja e Centros Académicos de Faculdades de
Direito. (GOHN, 2008, p.113)

Setores descontentes com as intervengdes nos sindicatos, a auséncia de
liberdades politicas, as praticas adotadas pelos dirigentes sindicais identificados
como pelegos, organizaram grupos de oposig¢ao ao sindicalismo oficial. Mobilizados
pela necessidade de identificar novas formas de organizar os trabalhadores (fora
dos sindicatos sob intervengao) e pelo embate entre as concepgdes presentes no
interior do préprio movimento, surgiram novas liderangcas e estratégias de
organizagdo do movimento sindical. (CARONE, 1984; SADER, 1988)

O resurgimento dos movimentos sociais em plena ditadura militar contou nao
apenas com o apoio e estimulo de atores externos, mas com o envolvimento direto e
cotidiano de militantes dos setores progressistas da igreja catdlica e da esquerda
clandestina. Condigbes objetivas envolvendo a seguranga pessoal obrigaram os

atores envolvidos nas lutas populares e sindicais a travar debates e enfrentar seus
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conflitos de concepgdes em espacos restritos e reservados, portanto distantes e
desconhecidos para a ampla maioria dos trabalhadores e populagcdo em geral.

Os cuidados com a seguranga tolhiam a possibilidade de ampliar o debate de
forma aberta e transparente, despertando a desconfianga na base dos movimentos e
dificultando o debate dos conflitos entre militantes das diferentes tendéncias
politicas. Se por um lado esta dindmica despertou resisténcias dos movimentos as
liderangas que apresentavam-se com um discurso considerado hermético, por outro
a convivéncia quase intimista favoreceu aos militantes de esquerda a aproximacgao e
conhecimento das ansiedades e demandas latentes no cotidiano dos trabalhadores
dentro das fabricas e nos seus locais de moradia. Diante das contradi¢cdes sociais
existentes, a habilidade destas liderancas, ao captar e traduzir insatisfagdes
naturalizadas no cotidiano em bandeiras de luta, contribuiu para estimular as classes
dominadas a organizarem-se e lutar por suas reivindicagdes especificas e liberdades

politicas.

As formas de organizagao e luta constituidas neste periodo nutriam “profunda
desconfianga em toda institucionalizagdo” e, igualmente, “uma profunda valorizagdo
da autonomia de cada movimento” (SADER, 1988, p.311). Surgiram e cresceram
fora da institucionalidade, inclusive por ndo serem reconhecidos pelo Estado. No
entanto, esgotado o governo da ditadura militar e retomadas as liberdades politicas
e as disputas partidarias eleitorais, “ndo ha mais possibilidade dos movimentos
populares terem qualquer desdobramento, qualquer crescimento, sem uma
incidéncia direta no interior do Estado” (SADER, 1987, p.33). A nova conjuntura
trouxe novos e mais complexos desafios aos movimentos sociais, inclusive a
necessidade de conviver com as diversas instituicdes, apesar de toda desconfianca

consolidada anteriormente.
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3.2. Os conselhos pré Constituicao de 1988

3.2.1 - Participagao e Conselhos Comunitarios — referéncias conceituais

e institucionais

Os conselhos existentes no Brasil até a década de 1970 sao apresentados
como canais de participagao controlada, de carater consultivo ou opinativo, com o
objetivo de conhecer as demandas da populagédo e sem poder de intervengdo nos
processos decisorios (GOHN, 2000, 2007; TATAGIBA, 2004; TEIXEIRA, 2000). O
conceito de participagdo adquire contornos explicativos somente ao considerar o
quadro mais amplo dos valores e perspectivas politicas nos quais esta inserido. Tal
conceito foi objeto de intensos debates durante toda a década de 1970 no cenario
internacional. Ao investigar a origem do “desenvolvimento de comunidade” no Brasil,
Ammann (1985) apresenta evidéncias das disputas conceituais e politicas em torno
do tema da participacdo manifestadas na literatura e documentos oficiais dos
organismos internacionais, especialmente das agéncias do sistema ONU. Para a
ONU,

(...) o termo participagdo popular centra a atengdo no papel potencial
dos estratos majoritarios da populagdo, caracterizados até agora por
ingressos baixos, exiguo grau de instru¢do e pouca ou nenhuma
possibilidade de fazer-se ouvir nos assuntos nacionais.*

Esta visdo instrumental da participacdo também esteve presente nas

elaboragdes e recomendacgdes de agéncias internacionais como a OMS e a OPAS.

O tema participacgéo foi pauta em destaque nos diversos encontros nacionais
e internacionais realizados ao redor do mundo durante a década de 1970 e, apesar
das diversas iniciativas, as dificuldades e imprecisdes enfrentadas diante da
inexisténcia de um conceito claro da participacao persistiram. Na “XVIII International
Conference on Social Welfare” em Nairobi, 1974, cujo tema foi “Desenvolvimento —
Participacdo versus Desenvolvimento — Crescimento”, duas concepgdes
expressavam, se ndo a imprecisao, as divergéncias em torno dos conceitos de

participacado e desenvolvimento.

3 NACOES UNIDAS, 1969, p.287 apud AMMANN, 1985, p.14.
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No discurso proferido pelo Presidente do Conselho Internacional de Servigos
Sociais (ICSW), Rubens Baetz (1975), o conceito de participagdo aparecia articulado
ao acesso (dos individuos) a atividades laborais ou de autogestdo. Na opinido de
Baetz (1975, p.7), o desafio para o binbmio desenvolvimento-participagao estaria em
“tentar ajustar o sistema educacional as exigéncias do mercado de trabalho, atual e
futuro”, mas as resisténcias a mudangas no sistema educacional imporiam
dificuldades na realizagdo da tarefa. Como na sua concepgao participar significava
estar inserido no mercado de trabalho, para o palestrante “o melhor indicador da
participagcéo ativa no desenvolvimento nacional é a distribuicdo de riquezas. Este é
usualmente expresso em termos de distribuicdo de rendas” (idem, p.9). Essa nogao
de participacao se refere as oportunidades individuais de insergao social e acesso a
servigos, que fica mais clara no diagndstico apresentado por Baetz sobre o maior
obstaculo ao “progresso social’, que seria “a atitude pessoal e o sistema pessoal de
valores”. Segundo o palestrante, “em certos paises” a origem das resisténcias esta
na maioria, uma vez que “a classe média representa a maioria da populagéo, e

assim detém o poder politico” (idem, p.13).

O segundo palestrante na Conferéncia, Sugata Dasgupta (diretor do
Gandhian Institute of Studies da India), questionou a concepg¢éo de desenvolvimento
adotada na ajuda dos “paises ricos” aos “nao desenvolvidos”, denunciando o
surgimento de um tipo de “imperialismo desenvolvimentista” responsavel por um
‘novo tipo de exploragdo”. Em sua opinido, ele “é construido na estrutura das
colbnias internas de cada nagdo do Terceiro Mundo e amiude representa um
consorcio direto entre a elite autoctone e o grupo do exterior” (DASGUPTA, 1975,
p.23). Neste contexto, para o palestrante, “em alguns paises, a participagdo foi
postulada, visando, em dltima instéancia, ‘legitimar o processo de formagéo de elites’
e utilizar as pessoas na qualidade de ‘ferramentas’ para o desenvolvimento, ao invés
de considera-las possiveis elaboradoras de decisées” (idem). Partindo desta

avaliagao, prop6s uma nova perspectiva do conceito, no sentido de

(...) participagdo nas decisGes para o desenvolvimento, bem como
em todos os assuntos de importéncia econdémica e politica. O novo
conceito de participagcdo exige igualdade, ja ndo de oportunidades,
mas de consecugdo, e ndo para uns poucos ou para a maioria,
senao para todos. (DASGUPTA, 1975, p.25)
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O palestrante ressaltou que esse conceito ndo é novo, uma vez que havia
sido formulado por Gandhi ao propor a tese politica de uma nova sociedade “muito

antes de se iniciar a década do desenvolvimento” (idem).

Além desta Conferéncia realizada por entidades profissionais do Servigo
Social, ao longo da década de 1970 ocorreram assembléias e reunibes
internacionais das Agéncias do Sistema ONU, das quais participaram autoridades
governamentais dos paises membros. Nos féruns promovidos pela OMS e OPAS a
abordagem do tema “participagdo” esteve inserida no contexto mais amplo da
elaboracdo de recomendacdes aos paises membros sobre a implementacdo das
politicas de satde. O Boletin de la Oficina Sanitaria Panamericana, publicado em
Janeiro de 1974, apresenta uma sintese retrospectiva dos eventos sobre o tema da
participagdo no conjunto OMS/OPAS, destacando as principais elaboragdes em
torno da concepgao em construgao.

A primeira referéncia indica o principio inserido no preambulo da Constituicdo
da OMS (1946): “Una opinién publica bien informada y una cooperacién activa, por
parte del publico, son de importancia capital para el mejoramiento de la salud del
pueblo”. Na sequéncia, apresenta a recomendacgao aprovada na |l Reunido Especial
de Ministros de Saude das Américas em 1968: “que se intensifiquen las actividades
de educacion para la salud en todos aquellos programas que contribuyan al

desarrollo econémico y social de la comunidad rural”.

A terceira referéncia, a resolugdo elaborada pela OMS durante a 232
Assembléia Mundial de Saude (1970), dentre os principios basicos para o

desenvolvimento dos servigos nacionais de saude, estabelece que...

(...) la participacién en el desarrollo de todos los programas de salud
publica constituyen una expresion de la responsabilidad individual y
colectiva de todos los miembros de la sociedad para la proteccién de
la salud de los seres humanos.
A quarta, destaca a 512 Reunido do Conselho Executivo da OMS realizada
em 1973, quando “también puso de relieve la importancia de la participacion de la

comunidad como un elemento essencial en el éxito de cualquier politica de salud’.

3 Citacao extraida do Boletin de la Oficina Sanitaria Panamericana. OPAS. Janeiro, 1974, p.2.
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Por fim, cita a Ill Reunido Especial de Ministros de Saude das Américas quando foi
elaborado o Plano Decenal de Saude para as Américas. O Plano avaliou o acerto e
reafirmou a importancia do estimulo a participagdo da comunidade nos programas

de atencgao a saude, indicando a necessidade de

(...) asegurar la participacion activa de la comunidad — que
representa un recurso de salud de mayor productividad — a lo largo
de todo el proceso de organizacion del sistema, utilizando diversas
técnicas, tales como los comites de salud, que integren los sectores
agricola, de educacion y vivienda segun las condiciones proprias de
los paises.

A sistematizagdo da trajetdéria do conceito de participagcdo no ambito do
conjunto OMS/OPAS, apresentada pela OPAS, parte da nogao de “opinido publica
bem informada e uma cooperagéo ativa por parte do publico”’, conforme citagcado da
Constituicdo da OMS de 1946, e incorpora a indicacédo de “atividades de educagéo
para a saude”, em 1968, e a “responsabilidade individual e coletiva de todos os
membros da sociedade”, em 1970, como protétipos do conceito que em 1973 faz
mencao textual pela primeira vez a “participagdo da comunidade” e aos “comites” ou,

como foram chamados no Brasil, conselhos de saude.

No entanto, como afirmamos anteriormente, ndo havia consensos ou clareza
no significado do termo participagcdo ou quanto as estratégias da sua
implementagdo. A OPAS identificava na década de 1960 vertentes que variavam

conforme fosse utilizado como

(...) instrumento de acordo con la version anglosajona (‘community
organization and development’), o se trate de darle un contenido
politico vinculado al término ‘mobilizacién de la poblacién para el
desarrollo’, o bien si se convierte en un objetivo central de la politica
social. (Boletin OPAS, p.3)

Para compreender as dificuldades enfrentadas na elaboracdo do conceito de
participagcdo devemos considerar o contexto politico mundial. Isto porque as
agéncias internacionais do sistema ONU sdo formadas pela adesdo voluntaria de

paises, que passam entdo a ser reconhecidos como “paises membros™°. A OMS,

*® Para a analise do processo de criagdo do Sistema ONU consultar o capitulo |l desta tese.
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criada em 1948, contou com a adesdo de todos os paises membros da ONU®*® e
regimentalmente todos possuem igual direito de voto nas decisdes internas, dentre
eles, os paises socialistas. Durante a década de 1960, o cenario geo-politico esteve
marcado por conflitos como a guerra fria, as disputas envolvendo a implantagao do
Estado de Bem Estar Social em alguns paises da Europa e as ditaduras na América
Latina. Portanto, considerando que no ambito do sistema ONU o tema da
participacdo sempre esteve vinculado a distintos modelos de desenvolvimento, as
divergéncias e disputas internas se expressavam igualmente, uma vez que as
sugestbes de politicas apresentadas pelas agéncias internacionais surgiam do
debate entre representantes dos diversos paises (MATTOS, 2001, p.378).

No inicio dos anos 1970, a OMS/OPAS associou a definigcdo de politica social
ao conceito de participagcado, ampliando a compreenséo sobre o tema e definindo que
“el proceso de participacion es un proceso global que debe cubrir todas las acciones
de la sociedad” (Boletin OPAS:4). Ao definir os elementos da participagéo, apesar de
reafirmar a importancia de envolver toda a sociedade, ressaltava que deveria ser
incluida “especialmente la poblacion marginal”. A fim de atingir este objetivo seria
necessario definir condicbes do sistema de representagao “que permitan establecer
vias 0 medios para la participacion social. Se sugiere que esta sea encauzada a
través de organizaciones formales y o informales (promovidas por el Estado o por
grupos politicos o de carater espontaneo), as quais ndo deveriam obedecer a
padrdes rigidos de formato, mas serem constituidas a partir das condigdes politicas
e culturais locais. (idem, p.4)

O teor do debate realizado ao nivel internacional e as recomendacdes das
OMS/OPAS a época, encaixam na descri¢ao das iniciativas verificadas no Brasil no
mesmo periodo. Ressalvando o ambiente politico reinante no pais, marcado pela
interdicdo imposta pelos militares de censura e cerceamento do debate e da
organizagado politica de cunho oposicionista. Para os militares, o préprio termo
participagdo esteve classificado na categoria de temas subversivos. Portanto,
parafraseando Chaui (2007), ndo era qualquer um que poderia falar sobre qualquer

tema em qualquer lugar.

% O Brasil foi o proponente da criagdo da OMS, participou como pais membro desde sua origem,
tendo ocupado mandato no cargo de Diretor Geral com entre 1953 e 1973.
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Assim como verificamos no discurso das agéncias internacionais, a visao
oficial sobre participagdo durante a Ditadura Militar articulava o tema ao projeto de
desenvolvimento, denominado “modelo brasileiro de desenvolvimento”, pelo Ministro

do Planejamento e estrategista do governo Geisel, Jodo Paulo Reis Velloso.

Segundo o ministro®’, o modelo de desenvolvimento dos militares estava
baseado em estratégias voltadas ao fortalecimento econdmico através de pesados
investimentos em infraestrutura urbana e industrial, na integragao territorial pela via
de agdes estratégicas nas regides norte, nordeste e centro oeste e no crescimento
econdmico acelerado “como fator independente da distribuicdo de renda e expanséo
de empregos” (CBCISS, 1974, p.7)*®. A “tatica” estabelecida pelos militares para
implementar a estratégia de integragdo correspondeu a criagdo da Coordenacgao do
Programa de Desenvolvimento Comunitario (CPDC) em 1970, vinculada ao
Ministério do Interior. O CPDC cumpriu o papel de “agéncia de articulagéo,
integragéo e participagdo” funcionando como um elo de ligagdo e comunicagao entre
0 governo e as comunidades locais. Para o CPDC, o sucesso do plano de
desenvolvimento a longo prazo n&do poderia prescindir do envolvimento consciente e
comprometido da populagédo com a implementacao do projeto. Assim, “a criagdo do
CPDC seria, entdo, complementar a outras agéncias atipicas de integragcdo e
participagdo; e viria, em parte, complementar as formas convencionais de
participagdo politica (sistema partidario e eleitoral)” (idem, p.11). As “agéncias
atipicas” citadas seriam “a rede brasileira de telecomunicagbes, o Movimento
Brasileiro de Alfabetizagdo — MOBRAL, as Forgas Armadas e a Igreja Catdlica.”
(idem, p.12)

Sob o titulo “Desenvolvimento e Participagcdo no Brasil’ a publicacao CBCISS
n°® 80 oferece uma sistematizagdo dos conceitos e agdes governamentais, onde é
possivel verificar o carater instrumental conferido a participagao na implementacao
do “modelo brasileiro de desenvolvimento’. Os exemplos citados no documento

assemelham-se a concepgdo de participacdo das agéncias internacionais e

% As informacgdes foram extraidas da publicacdo do Centro Brasileiro de Cooperagao e IntercAmbio
de Servicos Sociais, contendo o documento apresentado na 172 Conferéncia Internacional de
Servigos Sociais em Nairdbi, citada anteriormente.

%8 CBCISS, 1974, n° 80. (N30 ha registro de nome de autores).
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reafirmam avaliagdes apresentadas por autores como Ammann (1985), Coértes
(1996), Teixeira (2001) e Ugalde (1985) citados em diferentes itens desta tese.

Por outro lado, o documento demonstra como o Estado brasileiro criou
organismos na sua estrutura institucional com a perspectiva de “despertar a
consciéncia das energias de individuos e coletividades” e envolvé-los nas agbes
locais do projeto de desenvolvimento. O discurso oficial tentava seduzir: “E pretende
fazé-lo de tal sorte que a associacdo povo-governo seja livre, deliberada e
consciente™®. Os organismos acionados para esta finalidade foram a SUDENE,
SUDAM, SUDECO e SUDESUL?*, dentre outros também articulados & Coordenac&o
Nacional de Desenvolvimento Comunitario (CBCISS, 1974; AMMANN, 1985, p.112).
A atuacao das equipes profissionais nos programas e projetos coordenados pelas
Superintendéncias foi precedida por uma série de atividades de capacitacdo em
Desenvolvimento Comunitario, das quais participaram, entre os anos de 1969 a
1973, cerca de 1500 técnicos de nivel superior e médio. (CBCISS, 1974, p.20)

Ao longo dos anos setenta e inicio dos oitenta, o governo brasileiro, visando
“legitimar o regime autoritario e ampliar as bases sociais de apoio”, adotou medidas
para constituir canais institucionais que incorporassem os interesses em conflito na
sociedade. “Projetos e programas governamentais previam a criagdo de comissoes
ou conselhos que deveriam ter entre seus componentes representantes da
sociedade civil.” (CORTES, 2005, p.152)

Outros estudiosos dedicados ao tema da participagao reafirmam as palavras
de Cortes (BRASIL, 2006, GERSHMAN, 1994). De acordo com Teixeira (2001),
durante o periodo da Ditadura Militar no Brasil, os processos de participacao
previstos nas estratégias das organizagdes internacionais sob a denominagédo de
“‘desenvolvimento da comunidade”, foram inseridos nos programas e projetos de

desenvolvimento nacional:

(...) os | e Il PNDs (1969/1974 e 1974/1979), Planos Diretores da
SUDENE, Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado e no Projeto

% Cornely, Seno Antonio, apud CBCISS, 1974, n° 80, p.16.
*° SUDENE, SUDAM, SUDECO, SUDESUL, respectivamente Superintendéncias de Desenvolvimento
do Nordeste, da Amazdnia, do Centro Oeste e do Sul.
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Nordeste prevéem a participagdo, exigéncia das entidades
financiadoras: Banco Mundial, BID.” (TEIXEIRA, 2001, p.162)

Na disputa politica, com o apoio de velhas oligarquias novas liderangas

assumiram governos locais no final dos anos 1970 e com um discurso modernizante,

(...) formulavam programas de desenvolvimento urbano e utilizavam-
se da estratégia da ‘agdo comunitaria’, estimulando a criagdo de
associagbes de moradores e concretizando a politica social da
SUDENE de ‘apoio a programas de desenvolvimento local com base
no planejamento participativo. (idem)

No entanto, se por um lado o estimulo a participagéo foi parte das estratégias
governistas almejando reconstruir a legitimidade do projeto autoritario hegemonico
no pais, por outro também foi acionado pelos setores de oposicdo ao regime
vitoriosos nas eleigbes parlamentares em 1974, municipais em 1976 e estaduais em
1982. Ambos parecem ter buscado respaldo no discurso participacionista contido
nas orientagcbes dos organismos internacionais, buscando agregar as iniciativas
locais a autoridade conferida pelos agentes externos. No entanto, por fora dos
espacos institucionais e acionando outras referéncias, setores da esquerda
clandestina e da igreja catolica progressista também atuavam estimulando a

participagao da populagao.

A forma como as iniciativas de agregar a participagdo nos programas e
projetos governamentais concretizou-se esteve condicionada as caracteristicas
locais de orientagdo politica dos governantes, ao acumulo de organizagdo da
sociedade civil e a presencga de atores politicos “em cada area de politica publica
que incorporasse entre suas propostas de mudanga a democratizagdo dos
processos de decisdo” (CORTES, 2005, p.152).

As mobilizacbes de setores da sociedade civil manifestando insatisfagdes
com a situagao politica e econdmica ja haviam consolidado importantes instancias
de organizagao por todo o pais. De acordo com levantamento realizado por Gohn
(2008) sobre os movimentos e lutas sociais no Brasil, no periodo entre os anos 1975
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e 1980, foram registrados importantes mobilizagées articulando apoio aos atos
publicos de reivindicagdo e pressao social*'.

Estes movimentos sociais surgiram nos mesmos espagos e mobilizaram os
mesmos setores da populagado considerados publico alvo dos programas de DC. No
entanto, estavam mobilizados, ao mesmo tempo, pelo discurso elaborado por
setores progressistas da igreja catdlica e da “esquerda dispersa”, como analisou
Sader (1988, p.178), enquanto os programas de DC articulavam o discurso oficial ao
das agéncias internacionais, conforme apresentado anteriormente. Portanto, quando
0s programas governamentais de desenvolvimento de comunidade adquiriram maior
expressao nos centros urbanos, na década de 1970, outras formas de participagao,
com conteudos distintos e conflitantes ja haviam sido germinados nas periferias dos

grandes centros urbanos e em pequenos municipios brasileiros.

A importancia de tais referéncias na reconstrugcéo do objeto de estudo desta
investigacdo repousa na heterogeneidade das experiéncias resultantes dos
processos participativos desencadeados. A analise das caracteristicas inerentes aos
conselhos criados neste periodo permite identificar um conjunto de experiéncias
“ortodoxas™?, tomando como parametro as orientagdes das agéncias internacionais
e as ‘heterodoxas”, que dizem respeito a iniciativas onde as concepcgdes de
participacdo e comunidade sao reelaboradas numa perspectiva critica, propondo
mudangas estruturais na sociedade brasileira. Assim como na abordagem
apresentada por Ammann (1985, p.84), as experiéncias conselhistas durante as
décadas de 1970 e 1980 ndo podem ser “identificadas em seu estado puro”, mas, ao
contrario, “elas por vezes se permeiam e se apresentam entrelacadas, num

verdadeiro sincretismo ideolégico”.

* Principais movimentos surgidos entre 1975 e 1980: Redemocratizagao do Pais, Feministas, Anistia,
Transportes Coletivos, Lutas por Creches em Sao Paulo e Belo Horizonte, Comissdo Pastoral da
Terra, retomada do Movimento Sindical (1976) e grandes greves de trabalhadores (1978), Movimento
dos Sem-Terra (1978), Comissédo dos Atingidos por Barreiras, do Movimento dos Favelados e lutas
pelo pluripartidarismo (GOHN, 2008, p.115).

2 As expressodes “ortodoxo” e “heterodoxo” foram utilizadas de acordo com denominagéo adotada por
Ammann (1985, p. 84) nas analises sobre experiéncias de DC no Brasil.
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3.2.2 - Experiéncias de Conselhos Comunitarios no Brasil

A realizagdo de eleicbes parlamentares e para executivos municipais
(excetuadas as capitais, cidades consideradas importantes a seguranga nacional e
os territérios), pretendia demonstrar as caracteristicas democraticas e liberalizantes
do governo militar. Considerando serem os pleitos eleitorais o unico espago
institucional onde a populagdo poderia exercitar o direito de participacao, situacdes
como o bipartidarismo, a auséncia de liberdade de organizagdo e a truculéncia
contra qualquer forma de oposi¢ao, denunciavam os limites impostos ao direito de
participar na vida publica. A vitoria da oposigado nas elei¢des de 1974 foi um forte
indicador da fragilidade politica dos militares, quando o MDB, partido da oposigdo
consentida, elegeu 16 em um total de 22 vagas de senadores e 165 deputados
federais dos 364 que compunham a Camara Federal®.

A vitéria eleitoral do partido de oposicdo refletia, e ao mesmo tempo
estimulava, a organizacdo de movimentos sociais de resisténcia e luta contra a
ditadura, e permitiram implementar agdes institucionais de carater democratico
porém localizadas. Assim, entre meados dos anos 1970 e inicio dos anos 1980,
foram registradas diversas iniciativas de constru¢cdo de espacos de participagéo
popular na gestdo publica em pequenos e médios municipios brasileiros*, gerando

processos mais ou menos “ortodoxos” e “heterodoxos”, conforme descritos a seguir.

Montes Claros (MG), bastante conhecida entre os estudiosos da historia da
Reforma Sanitaria Brasileira, diferente de outras experiéncias desenvolvidas no
inicio da década de 1970, ndo foi uma iniciativa do prefeito ou governador e nem
teve abrangéncia municipal. A experiéncia realizada no ambito da politica estadual
de saude foi conduzida pelo coordenador do Centro Regional de Saude, um médico
sanitarista, e representou importante referéncia para o Movimento Sanitarista na
construcado das propostas de politicas na area da saude, tendo sido indicada como
exemplo de boas praticas de gestdo recomendadas pela OPAS/OMS e publicada no

Boletim da Oficina Sanitaria Panamericana em junho de 1978. A iniciativa consistiu

*3 Dados obtidos em publicacdo de ensino a distancia do PMDB, Fundacao Ulysses Guimaraes.
* Para aprofundar, além das referéncias indicadas, ver. Revista Pdlis n° 6 e 8/1992; 11/1993 e
14/1994; Revista Teoria e Debate n° 4/1988; n°18 e 19/1992.
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na implantagcdo de medidas democratizantes na gestao da politica publica de saude,
envolvendo a participagdo dos funcionarios da unidade de saude através do
Conselho Técnico Administrativo. “La creacién mas original de esta experiencia de
participacion surgida por iniciativa espontanea del personal, fue el Consejo Técnico

Administrativo™®. Na avaliagdo do médico coordenador das atividades,

(...) com a atuacado do conselho e a democratizagdo das relagbes
institucionais, superava-se, pelo menos em parte, a alienacdo do
trabalho assalariado e os funcionarios do Centro Executivo Regional
apropriavam-se do planejamento de suas atividades, humanizando-
se e podendo, em conseqliéncia reconhecerem-se uns aos outros
como seres humanos. (MACHADO, 2010, p.69)

Machado fez referéncia a luta politica interna na Secretaria Estadual e no
Ministério da Saude entre “os técnicos ftradicionais e 0s modernos (estes
representados pelos planejadores formados nos cursos promovidos pela OPAS)’
como um dos fatores que contribuiram para o sucesso da experiéncia de Montes

Claros. (idem, p.71)

Em outro exemplo citado com frequéncia, Vila Velha/ES, no inicio de 1980,
contava com o Movimento Comunitario (MC) organizado em praticamente todos os
bairros da cidade. Apesar da designagao “movimento”, o MC foi constituido como
entidade juridica, com direcdo eleita pelos moradores do bairro e vinculado a
Secretaria do Bem-Estar Social. Os estatutos, definidos pelo poder executivo local,
previam as atividades a serem oferecidas na sede de cada MC: cursos de corte
costura, manicure e distribuicdo de leite em pé (DOIMO, 1984). O Movimento nao
possuia carater reivindicatério nem realizava discussdes sobre problemas existentes
nos bairro, desestimulando assim o envolvimento e participacdo de parcelas
significativas dos moradores. Ainda em 1984, o estatuto padrédo dos MC exigia a
apresentacao de atestado ideoldgico para os candidatos a diretoria. Segundo a
autora, neste mesmo periodo surgiu em Vila Velha o Movimento de Transporte
Coletivo (MTC) organizado por integrantes das Comunidades Eclesiais de Base e
com importante apoio da igreja catdlica local. Os participantes das CEBs/MTC
criticavam o atrelamento dos MCs ao governo e sua manipulagdo por politicos

locais, evitando estabelecer relagbes com os mesmos. “Mas ndo somente os MCs

5 Boletin de la oficina Sanitaria Panamericana, Junho de 1978.
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eram evitados. Qualquer outra iniciativa de organizagdo popular que partisse de
outras pessoas e/ou grupos era considerada duvidosa”. (DOIMO, 1984:88). Assim,
os clubes de futebol, outras igrejas, blocos de carnaval ou qualquer tipo de

mobilizagado popular eram evitados pelo MTC.

Outras experiéncias de conselhos comunitarios em Recife, Rio de Janeiro e
regido do Araguaia sao citadas por Teixeira (2001), dentre as quais o autor destaca
0 processo desenvolvido na Prelazia do Araguaia, entre 1983 e 1987. Na regiao
integrada pelos municipios Sdo Félix do Araguaia, Santa Terezinha, Canarana e
Porto Alegre do Norte os governos locais com apoio dos setores progressistas da
igreja catédlica, dos movimentos de base e de trabalhadores rurais implementaram
avancgos significativos e inovagdes como os Conselhos Comunitarios Municipais e a
Assembléia Popular Orgamentaria. Entretanto, no decorrer da experiéncia “com a
absorcdo pelo poder publico de muitos dos quadros, o movimento popular se
ressentiu, reduzindo sua atuacdo critica e ndo fortalecendo sua organizagdo’
(TEIXEIRA, 2001, p.163). O autor cita ainda outros oito municipios onde as

tentativas de implementar conselhos municipais foram frustradas.

Experiéncias semelhantes de agbes de governos locais foram registradas em
pequenos municipios brasileiros, como Sao Jodo do Triunfo e Cambé (1982), no

Parana, Vitdria da Conquista/BA, Ronda Alta/RS e Icapui, no Ceara.

As iniciativas citadas anteriormente, com excecdo de Cambé, Montes Claros
e Recife, também sio apresentadas por Teixeira (2001) como “espagos publicos
autbnomos” de “experiéncias da sociedade civil’. Segundo o autor os movimentos
das cidades do Araguaia e Vila Velha foram “pioneiros em reivindicar a discussédo e
acompanhamento da execugdo do orgamento municipal’ (idem, p.167). Em outros
reqgistros da literatura, Lages46, Boa Esperanca, Icapui e Janduis aparecem como
exemplos de conselhos populares. Registros sobre as atividades realizadas e
atribuidas a estes espacos de participagao, descrevem o envolvimento da populagao
na busca de alternativas aos problemas cotidianos e também nos projetos de auto-

A experiéncia de Lages/SC foi pioneira na democratizacdo da relagdo do governo com a
sociedade: “a administragdo publica municipal priorizou a criagdo destas entidades comunitarias
(SAB’s) como um de seus principais, sendo o principal, programa de governo, fornecendo bases para
0s demais programas” (COUTO, 2008, p.81).
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gestdo, mutirbes de equipamentos publicos ou comunitarios. Nas sistematizagdes
onde sdo registrados detalhes sobre o desenvolvimento das iniciativas, é possivel
observar depoimentos dos gestores relatando as dificuldades enfrentadas ao
proporem inovagdes no ambito dos governos locais com agdes de carater
experimental, especialmente considerando as caracteristicas burocraticas e
conservadoras da administragdo publica brasileira e, em algumas, o fato de terem

sido desenvolvidas durante a vigéncia da ditadura militar.

Na cidade de Sao Paulo o resgate da experiéncia conselhista*’ identificou o
Conselho Municipal de Esportes do Gabinete do Prefeito como primeiro a ser criado,
em 1956, na gestdo do prefeito Vladimir de Toledo Piza. Passaram-se nove anos,
entrando portanto no periodo ditatorial, até serem tomadas novas iniciativas desta
natureza. Durante a gestdo do prefeito Brigadeiro Faria Lima (1965-1969) foram
criados os conselhos municipais de Cultura (1965), Parques e Jardins (1965),
Transporte (1968), sendo que este ultimo teve apenas o regimento interno aprovado.
No primeiro ano de mandato o prefeito Paulo Maluf (1969-1971) criou trés conselhos
municipais: Acidentes e Discussdes de Trafego, Bem Estar Social e Transito. Em
1974 o prefeito Miguel Colassuono (1973-1975) criou o conselho municipal de
Desenvolvimento da Crianga e, em 1975, regulamentou o Conselho de Cultura, que
havia sido criado por Decreto em 1965. Segundo Tatagiba (2004, p.235), os
conselhos criados nesta primeira fase da ditadura “cumpriam fun¢gbes meramente
decorativas, em razdo do cerceamento da arena decisoria’. Para Gohn (2007, p.71)
‘entre 1969 a 1973 — fase repressiva da politica brasileira — a prefeitura criou
conselhos inoperantes, meros fiscalizadores’ de suas atividades” e caracterizou as
propostas de criagdo de conselhos dos governos como parte da politica do
populismo. A composi¢cao dos conselhos seguia o procedimento de indicagbes do
prefeito, como era praxe neste periodo. Apesar de algumas alteragdes

implementadas, esta avaliacdo pode ser estendida as iniciativas da gestao seguinte.

As mudangas na experiéncia conselhista registradas durante o mandato do
prefeito Reynaldo de Barros (1979-1982) ocorreram em um ano de intensas

*" Informagdes obtidas em GOHN, 2007; Tatagiba, 2004; TEIXEIRA, 2001; TOTORA e CHAIA, 2004
e instrumentos legais elaborados pela Prefeitura de Sdo Paulo para o ato de criagédo e
regulamentacéo dos conselhos (Decreto n° 16.100, de 12 de setembro e a Portaria n° 74, de 14 de
setembro, ambas de 1979).
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mobilizagées contra o regime e o aumento da pressao exercida por movimentos
sociais exigindo respostas dos governos municipal e estadual para suas
reivindicagdes*®. Em 1976, o movimento popular de saude criou na zona leste de
Sé&o Paulo o primeiro conselho popular de saude e, em seguida, no primeiro ano de
mandato, Reynaldo de Barros inaugurou a fase dos conselhos comunitarios. Assim,
a criagcao de conselhos no final da década de 1970 adquiriu novos contornos na
composicdo e na ampliagdo de competéncias, mas fundamentalmente surgiram
novidades na origem da iniciativa. Dois formatos distintos, baseados em concepcgdes

opostas de participagdo, como veremos.

Em 12 de setembro de 1979, exatos dois meses apds sua posse, o prefeito
criou Conselhos Comunitarios em cada Regidao Administrativa do Municipio. O texto
de abertura do Decreto 16.100, justificando a iniciativa, apresenta as seguintes

consideragoes*:

A necessidade de se criar canais de comunicacdo entre o povo e o
governo, que garantam a pratica democratica;

O relevante papel que os movimentos populares e as entidades
sociais vém desempenhando no sentido de levantarem as justas
reivindica¢bes do povo, propondo solugbes e caminhos;

Que o governo local ganha legitimidade na medida que representa
0s verdadeiros interesses da populagéo;

Que a agdo tecnocrata da Municipalidade deve ser transformada
numa acéo participada, como forma de se adequar a emergéncia e a
dindmica dos problemas que a cidade de Sa&o Paulo tem a enfrentar.

O Decreto definiu o tempo de mandato dos conselheiros e o direito de voz e
voto aos participantes, a eleicdo dos representantes pelas respectivas entidades e
as competéncias dos conselhos. Foram criados onze conselhos comunitarios
formados por representantes de associacbes de classe, entidades sociais,
representantes de movimentos religiosos e representantes das SABs. As
organizagbes chamadas a compor o conselho, oficialmente denominadas de “forgas
comunitarias”, somavam 15 cadeiras de representantes com a seguinte distribui¢ao:

seis movimentos sociais religiosos, trés SABs, duas associa¢des de classes, dois

*8 Em 1979 Sao Paulo foi palco de manifestagdes como: dos movimentos de profissionais das areas
da saude e educacgao, de transporte coletivo, lutas por creches, moradia, urbanizagao de favelas, e
pelo pluripartidarismo (GOHN, 2008, p.122). 1979 foi também o ano de aprovacgéo da Lei de Anistia e
a volta dos exilados politicos

*9 Decreto 16.100 publicado no Diario Oficial do Municipio n® 173, em 13 de setembro de 1979.



131

clubes de servicos e duas entidades sociais. Cada conselho deveria indicar um
representante para compor o Conselho Comunitario de Sao Paulo vinculado ao
Gabinete do Prefeito. As competéncias compreendiam “participar nas discussées do
orgamento programa’, “criar e Iimplantar instrumentos para a participagdo
comunitaria’, organizar audiéncias publicas sobre demandas e assuntos afetos a
todas as Secretarias Municipais e compor comissdes e equipes para acompanhar
programas e projetos nas fases de planejamento, execugdo e avaliagdo. Ainda
segundo o Decreto, “os conselhos comunitarios terdo prioridade nas agendas de
atendimento do Prefeito, dos Secretarios Municipais, Administradores Regionais e
Diretores de Departamento.” (D.O.M. 13/09/1979)°

A iniciativa tomada logo no inicio do governo nao pode ser interpretada como
cumprimento de promessas de campanha, uma vez que as eleigdes diretas nas
capitais estavam suspensas pela Ditadura Militar, tendo o prefeito sido indicado pelo
também bibnico Governador Paulo Maluf (1979-1982). Resta, entdo, a analise de
Tatagiba (2004, p.327) citando os conselhos comunitarios criados por Reynaldo de
Barros como exemplo: “no contexto das mobilizagbes societarias, os conselhos
passam a ocupar mais espago nas estratégias de articulagdo entre governo e

sociedade”.

Na avaliacdo de Gohn (2007), “a énsia de participagdo” represada pela
Ditadura Militar teria garantido boa receptividade a criagcdo dos conselhos
comunitarios, que passaram a compor a agenda de debates das universidades,
entidades de classe e profissionais da area social. Durante o ano de 1980, a
Coordenadoria do Bem Estar Social - COBES, 6rgao criado pela prefeitura com a
responsabilidade de estabelecer relacdo direta com os conselhos, conduziu
processos de consulta das demandas dos conselhos a serem incluidas na
elaboracao da programacéao orgcamentaria para o exercicio fiscal de 1981. Dentre as
propostas apresentadas, predominaram “pedidos de atendimento de caréncias”
(GOHN, 2007, p.73). Segundo registros da autora, o tratamento burocratico e
despolitizado conferido as demandas apresentadas pelos conselhos demonstrava a

® No mesmo ato o Executivo Municipal revogou a criacdo das ComissGes Regionais de

Representantes de Entidades Sociais criadas em 20 de fevereiro do mesmo ano pelo seu antecessor,
o prefeito Olavo Egydio Setubal.
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prioridade do governo ao atendimento dos interesses econémicos organizados.
Essas analises e avaliagbes s&o compartilhadas por Tatagiba (2004) e Tétora e
Chaia (2004). A instrumentalizagdo da participagdo e os processos de tomada de
decisbes sob controle dos técnicos da burocracia estatal, provocaram a 0oposi¢cao
dos movimentos organizados nas CEBs aos conselhos comunitarios, “que passaram
a investir suas energias em novos espagos de participagdo, cujo foco estava na
defesa da autonomia dos movimentos em relagdo ao Estado.” (TATAGIBA, 2004,
p.327)

Em S&o Paulo, os movimentos sociais alinhados a defesa da autonomia
nutriam forte desconfianca em relacdo ao Estado, as formas tradicionais de
organizagao politica, bem como em relacdo as Sociedades de Amigos de Bairro
(SAB’s), responsaveis por intermediar as demandas e reivindicagdes populares com
autoridades publicas. A desconfianga, neste caso, provinha de discordancias quanto
ao carater clientelista verificado no encaminhamento de demandas e na relagao dos

dirigentes das entidades com partidos, governos e parlamentares‘r”.

Durante a década de 1970 o governo municipal em Sao Paulo ampliou a
criacdo de conselhos e a participacdo da sociedade, mediante a indicagcdo dos
representantes pelo prefeito e, por sua vez, os setores progressistas da populagao
organizada n&o reconheciam sua legitimidade nem reivindicavam ocupar espacos

nestes foruns, privilegiando consolidar suas instancias de participagao.

A partir dos anos 1980, a participagdo ganhou novos adjetivos em discursos e
projetos politicos de diferentes matizes®® (DAGNINO, 2006; GOHN, 2007). Nos
programas dos governos da oposi¢ao vitoriosa em 1982, primeira elei¢ado direta para
governadores apds o Golpe Militar, a participagdo passou a ser proclamada como
sinbnimo de descentralizagdo, em contraposicao ao modelo centralizado de gestao

da Ditadura Militar. No entanto, as medidas de descentralizacdo nao passaram de

°" A experiéncia paulistana é semelhante a relatada por Pinto (2007) sobre a formagéao do Conselho
Popular de Vitéria/ES, em 1986.

52 Dagnino (2006, p.16) analisa a apropriagdo de conceitos como cidadania, participagdo e sociedade
civil nas referéncias discursivas de dois projetos politicos antagdnicos: os projetos democratizantes e
0os neoliberais. A autora atribuia ao encontro desses dois projetos a designagdo de “confluéncia
perversa’ uma vez que, “apontando em diregcbes opostas e até antagbnicas, os dois conjuntos de
projetos utilizam um discurso comum’.
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desconcentragdo na execugdo das politicas publicas, com o objetivo mais imediato
de reordenamento da maquina do estado e voltado a redugéo de custos com gastos
sociais (TEIXEIRA, 2001). Estas concepg¢des de gestdo e participacéo, conforme
apresentadas anteriormente, constituiram as recomendacgdes, e em alguns casos, as
condicionalidades de acesso a empréstimos e negociagdo da divida externa,

determinadas pelas Agéncias Internacionais.

Posto nestes termos é possivel compreender as dinamicas no decorrer dos
anos 1980, quando a sociedade civil aparece unificada e virtuosa contra o Estado
inimigo (DAGNINO, 2006; DULCE, 1989). Para Dagnino (2009, p.9), o contexto de

lutas contra o autoritarismo contribuiu para formar esta visao:

Considerada o unico nucleo possivel de resisténcia a esse Estado
autoritario, a sociedade civil se organizou de maneira
substancialmente  unificada no combate a esse Estado,
desempenhando papel fundamental no longo processo de transigao
democraética.

Apenas o distanciamento historico possibilitou novas e mais aprofundadas
reflexdes sobre o tema. As mobilizagbes sociais iniciadas na década anterior,
durante os anos 1980, ganharam maior organicidade e aos poucos foram
estruturadas em entidades gerais articulando nacionalmente movimentos populares
e sindicais, tais como a Associagao Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais
(ANAMPOS) em 1980, a Confederacédo Nacional das Associagbes de Moradores em
1982 e a Central Unica dos Trabalhadores em 1983°%. Os governos eleitos com
discursos de apelo democratico, muitos deles apoiados por setores dos movimentos
sociais, dentre outras iniciativas de didlogo com esta base de apoio, criaram

conselhos com caracteristicas distintas daqueles existentes anteriormente.

Neste contexto, o governador Franco Montoro (1983-1987), eleito em S&o
Paulo pelo PMDB, implementou Conselhos Estaduais®, Cuja composigao obedecia o

critério de indicagbes do governo, sendo na sua maioria escolhidos entre liderangas

** Em 1980 foram registradas a realizagao do | Congresso Nacional de Luta Contra a Carestia e a
criacao de varios partidos politicos, dentre eles o Partido dos Trabalhadores que nasce articulado por
intelectuais progressistas e expressivas liderangas dos movimentos sociais e da igreja catdlica.

* Conselhos da Condigdo Feminina (1983), da Pessoa Portadora de Deficiéncia (1984), da
Juventude e Comunidade Negra (1986).
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e intelectuais com militancia politica nos respectivos segmentos sociais. (TATAGIBA,
2004). Adotando um discurso participacionista, o governo do estado incentivou os
gestores dos municipios paulistas a criarem “Conselhos de Comunidade” nos
mesmos moldes daqueles criados no nivel estadual. Segundo Gohn (2007, p.16), na
concepgao dos governos do PMDB a participagdo significava “um movimento
espontaneo do individuo, em que ndo se colocam as questées das diferengas de
classe, raga, etnias, etc.” e caracterizou-se pela intengdo de integrar os grupos
organizados da sociedade aos o6rgados do Estado “de forma que as esferas do
publico e do privado possam se fundir’; o que, segundo a autora, revela a dimenséao
autoritaria no estabelecimento de vinculos e controle social da sociedade e da
politica (idem). Na area da saude, obedecendo aos programas federais de
descentralizacdo das acodes, foram criadas comissodes interinstitucionais estadual e

municipais com participagdo da comunidade, objetos de analise no préximo capitulo.

A aparente unidade entre as organizagdes da sociedade civil que ja revelava
diferengas e conflitos internos durante o processo de construgdo das entidades
gerais, foi ainda mais tensionada ao serem convidadas a compor as insténcias de
participagéo criadas na esfera estatal. Muitas liderancas de organizagdes feministas,
da igualdade racial, entre outros movimentos sociais e militantes do recém criado
Partido dos Trabalhadores (PT, 1980) recusaram-se a participar da composi¢ao dos
conselhos alegando os riscos de cooptacao e perda de autonomia perante o Estado.
Os conselhos foram implantados, mas este debate nunca foi suficientemente
esgotado, permanecendo nas avaliagbes dos movimentos populares sobre sua

relagdo com os governos durante os anos 1990 e 2000.

Seguindo a orientagdo politica do governador paulista, durante a gestdo de
Mario Covas (1983-1986), prefeito de Sao Paulo indicado pelo governador Franco
Montoro, foram criados conselhos com as mesmas caracteristicas daqueles
existentes no ambito estadual, que receberam as mesmas reagdes de oposi¢cao de
parcela dos movimentos sociais. Na gestdo de Covas, a FABES - Secretaria da
Familia e Bem Estar Social, criou o programa “Trabalho com Forgas Sociais”
estabelecendo a criagdo de conselhos consultivos. Estes seriam canais de
participagdo popular na formulagdo dos programas e acgbes da FABES e também

colaborariam na articulagdo com os demais érgaos da administragdo municipal. “Um
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ponto de destaque da proposta contida no programa da ex-Fabes com as forgcas
sociais do municipio refere-se a preocupagcdo em nao institucionaliza-lo” (GOHN,
2007, p.74). A observacado registrada por Gohn refere-se a analise das
recomendagdes oficiais dirigidas aos técnicos com a preocupacéo de “ndo macular a
pureza das forgas da populagdo evitando, a todo custo, 0s riscos de cooptagcdo e
manipulagdo”, o que, segundo a autora, revelam uma “analise ingénua” sobre as
organizacgdes da populagao. (idem). Ainda no governo de Mario Covas foram criados
conselhos de escola com carater deliberativo que, revogados pelo seu sucessor
(Janio Quadros, 1986-1989), s6 foram implementados na gestdo da prefeita Luiza
Erundina (1989-1992).

Nos conselhos criados sob a gestdo do PMDB paulista no ambito estadual e
municipal, também denominados “conselhos comunitarios”, transpareceram
diferengas contrastantes com iniciativas semelhantes adotadas por governos
antecessores, mas que também sao distintos das experiéncias desenvolvidas em
outros municipios administrados pelo PMDB e partidos da frente de oposi¢gao ao
regime militar. No entanto, ao serem abertos os canais de participagédo no interior da
esfera estatal, surgiram possibilidades de serem explicitadas as divergéncias e
conflitos da sociedade civil, até entdo aparentemente homogénea.

De certo os conselhos nao foram os responsaveis por este desvelamento,
uma vez que o retorno das liberdades democraticas trouxe novas configuragdes aos
espacos de organizagdo e articulagdo politica, dando inicio a um periodo de
redefinicdbes de aliangas e a explicitagdo dos “diferentes projetos politicos que se
definiam, expressando visées diferenciadas inclusive quanto aos rumos desse
processo” (DAGNINO, 2002, p.9).

A explicitagdo desta heterogeneidade ficou ainda mais evidente nos
resultados eleitorais do pleito para o governo da capital paulista, quando
representantes dos projetos politicos, nos termos definidos por Dagnino, se
enfrentaram. Janio da Silva Quadros, politico conservador de estilo autoritario e
personalista, foi o primeiro prefeito eleito em Sao Paulo apdés 1964. Durante sua
gestao revogou a criagdo dos conselhos criados por Mario Covas, criou o Conselho

Municipal de Educacédo formado por membros de “notério saber”, indicados pelo
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Executivo e com direito a remuneragdo mediante participagdo nas reunides
(TATAGIBA, 2004, p.330), retomando os canais de participacdo nos moldes

autoritarios do periodo ditatorial.

Contemporaneo de Janio Quadros, o prefeito Saturnino Braga (1986-1988)
eleito no Rio de Janeiro, pelo PDT - Partido Democratico Trabalhista, propbs a
criacdo de conselhos consultivos hibridos com a representagdo do governo e da
sociedade civil. A estréia do novo estilo de governo, chamado a época de
“socialismo moreno” sofreu a oposicdo da Federagdo das Associagbes de
Moradores do Rio de Janeiro — FAMERJ, em funcdo das insatisfacdes e criticas ao
carater consultivo e a composi¢ao definida para os conselhos (TEIXEIRA, 2001,
p.164). Esta situacdo oferece outro aspecto referente a heterogeneidade das
organizagdes da sociedade civil a época. Se em S&o Paulo os movimentos sociais
combativos questionavam as SAB’s por considerarem suas praticas politicas
clientelistas, no Rio de Janeiro a FAMERJ, que reunia militantes de diversos partidos
(PCB, PT, PDT, PCdoB e PSDB), compunha importante espagco de lutas e
mobilizagées pela democracia e direitos sociais no estado (GERSHMAN, 1994,
p.108-109).

Distinto dos exemplos das capitais paulista e carioca, em Janduis, municipio
de 5.987 habitantes no interior do Rio Grande do Norte, o conselho comunitario
criado por iniciativa popular, em trés anos de existéncia acumulou forga politica
suficiente para lancar e eleger, em 1988, o candidato® a prefeitura. Criado em 1985
por um grupo de militantes de esquerda®, o Conselho Comunitario de Janduis
logrou aglutinar setores politicos de oposi¢ao as elites locais e, apds conquistar a
prefeitura, varias das suas liderangas assumiram cargos na administragdo popular.
Em pouco tempo a administracdo passou a transferir fungdes e responsabilidades
ao Conselho, como por exemplo o repasse de subsidios para a compra de comida e
material de construgdo (CAMPOS, 1992). Também a “contratacdo de certos
servidores publicos (como agentes de saude e professores) passa pela aprovagao
do conselho” (AZEVEDO, 1988, p.2). Segundo o registro da experiéncia, em 1992

% A candidatura foi langada pelo PMDB.
%0 grupo de militantes tinha origem no movimento estudantil onde eram articulados ao PCB, com o
qual romperam em 1979 e ingressaram no PMDB e PT no inicio dos anos 1980. (CAMPOS, 1992).
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60% dos habitantes do municipio estavam associados ao Conselho, a prefeitura “se
compromete a encaminhar as deliberagées do Conselho Comunitario” (id., ibd.) e
‘nada que seja importante para a cidade se decide sem o crivo do Conselho.”
(CAMPOQOS, 1992, p.9)

A diversidade verificada na implementagcdo dos conselhos comunitarios,
aponta a impossibilidade de estabelecer um modelo explicativo com base somente
na nomenclatura indicativa ou na avaliagao das dinamicas realizadas em um curto
periodo de existéncia. Os fatores condicionantes, conjunturais ou estruturais, os
elementos internos e externos as disputas de interesses e concepgoes, a correlacao
de forgas e capacidades de interferir nas dindmicas locais, constituem, cada qual e
articulados entre si, aspectos fundamentais das possibilidades intrinsecas a
qualquer mecanismo ou modelo de participagdo. Esta mesma heterogeneidade fez
parte das iniciativas, até entdo inusitadas no Brasil, de constituir espacos de
participacdo compostos exclusivamente pela sociedade civil e com o objetivo de

promover controle social sobre os servigos publicos, os conselhos populares.

3.3 - Os Conselhos Populares

Os conselhos populares no Brasil surgiram entre meados da década de 1970

e inicio dos anos 1980, quando ja se consolidavam iniciativas de mobilizagbes
populares reivindicando melhorias nos servicos urbanos oferecidos com
precariedade na periferia das grandes cidades®’. Eles foram gestados num periodo
de crise e confronto entre as forgas autoritarias no poder e setores progressistas em
luta pelo retorno a vida democratica, bem como do encontro entre militantes de
setores da esquerda, da igreja catdlica progressista e da populagéo, articulados na
luta contra o inimigo comum: “participando do movimento, a gente descobriu que nés
58

estamos lutando confra um inimigo comum que € esse regime que temos ai’"".

Contraditoriamente este encontro que mesclou concepcbes e métodos de

*" Exemplos de maior visibilidade destas iniciativas: Movimento de Pastorais de Periferia Urbana
(1971); Movimento do Custo de Vida e Movimento dos Loteamentos Clandestinos (1972);
Movimentos pela Redemocratizagao do Pais; Movimentos Feministas e criagdo da Comissao Pastoral
da Terra (1975) (GOHN, 2008, p.110).

*® Depoimento de lideranca do Movimento de Satde da Zona Leste de So Paulo, colhido pelo GEP-
URPLAN (1984, p.42).
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organizagdo politica foi favorecido pela restricdo de espagos publicos onde
pudessem ser desenvolvidos o debate e atividades de organizagao politica, mesmo
que de carater reivindicatorio. O encontro entre as agdes da igreja catdlica
progressista e os militantes de esquerda em bairros da periferia de Sdo Paulo, foi

analisado ainda no calor dos acontecimentos:

Os lugares publicos decisivos onde se reelaboraram as experiéncias
populares foram constituidos pelas pastorais catblicas e
expressaram essa hegemonia. Mas essas pastorais ndo tinham um
discurso capaz de dar conta dos problemas das lutas de classe e das
condicbes da sociedade capitalista, tal como requeriam os militantes.
Foi por ai que entraram as teses de uma esquerda dispersada.
Entraram desarticuladas dos seus discursos de origem, montados
como programas e estratégias revolucionarias. (SADER, 1988,
p.178)

Mas em um pais de dimenséo continental como o Brasil, as caracteristicas
culturais e dindmicas politicas assumem particularidades regionais e locais, dando
lugar a multiplas alternativas de enfrentamento as restricbes de organizagédo e

manifestacdo. Nao foi diferente no caso dos conselhos populares.

Conforme apresentado anteriormente, o debate sobre a participacdo na
gestdo publica ganhou visibilidade e espaco na agenda politica ao final dos anos
1970, tanto nos governos de orientagao politica autoritaria quanto progressistas. A
vitéria da oposicdo em municipios de pequeno e meédio porte permitiu aflorar a
criacdo de espacos de participagdo popular com caracteristicas proprias a cada
local, tendo como objetivo favorecer a relagdo entre governo e sociedade civil.
Muitos desses governos de oposigao significaram a derrota politica conjuntural de
setores da sociedade, quase sempre representados por membros de familias
tradicionais que se revezavam a frente de cargos executivos da administragédo

publica.

Nesta conjuntura os conselhos populares no Brasil tiveram sua origem na
agao de setores da esquerda ou opositores ao regime militar e refletiram diferentes
concepgoes:

Organismos do movimento popular atuando com parcela de poder
junto ao executivo; organismos superiores de luta e de organizagéo
popular, gerando situagbes de duplo poder; organismos de
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administragdo municipal criados pelos governos para incorporar o
movimento popular ao governo, no sentido de assumirem tarefas de
aconselhamento, deliberacao e/ou execugao. (GOHN, 2007, p.75)

A literatura sobre o tema cita dois conjuntos de experiéncias, quando
considerados os protagonistas das iniciativas da sua criagao. O primeiro se refere as
propostas dos governos municipais de oposi¢ao ao regime militar, eleitos a partir da
segunda metade da década de 1970, e o segundo aqueles estimulados por setores
organizados da sociedade civil. (GOHN, 2007; TEIXEIRA, 2000)

No primeiro bloco estdo os conselhos populares de Transporte, Saude e
Orgamento, todos com carater deliberativo e fungbes de fiscalizagdo, criados pelo
prefeito petista de Diadema/SP (1982) e iniciativas de politicas participativas nas
administragdes municipais de Boa Esperanga/ES, Lages/SC, Piracicaba/SP, Ronda
Alta/RS, Porto Alegre do Norte/MT e S. Jo&o do Triunfo/PR. “Estas experiéncias e
outras desenvolvidas na década de 1970 e 1980 s&o absorvidas pelo debate da
Constituinte, que incorpora na Constituicdo o principio da participagdo comunitaria.”
(TEIXEIRA, 2000, p.101)

No segundo bloco temos as comissdes e conselhos populares de saude da
zona leste de S&ao Paulo/SP (1976), a Assembléia do Povo de Campinas/SP (1979)
e o0 Conselho Popular da Comunidade de Osasco/SP (1981) que representaram
esforgos de unificar lutas e reivindicagbdes populares dirigidas aos governos locais e,
segundo Teixeira (2000, p.101), “sdo experiéncias pioneiras, desenvolvidas a partir
dos movimentos sociais, muitas delas incorporadas pelos governos locais, na época
dirigidos pelo MDB e até pela ARENA”.

Como vimos no item anterior, adotando o discurso participacionista dos
programas de Desenvolvimento de Comunidade, diversos governos de oposigao
implementaram conselhos comunitarios estabelecendo relagdes de proximidade e
didlogo com a sociedade civil. O contraste entre as iniciativas dos novos gestores e
os tradicionais governos autoritarios contribuiu para que as experiéncias citadas

tenham sido denominadas a época como conselhos populares.
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A falta de definicdo sobre estes canais de participacdo aparece na diferenga
de abordagem entre autores nas referéncias sobre os experiéncias, como por
exemplo os conselhos comunitarios de Vila Velha/ES, criados em 1984 a partir da
iniciativa do governo do PMDB. Alguns autores incluem esta iniciativa dentre as
experiéncias de conselhos populares (AZEVEDO, 1988; CAMPOS, 1992; TEIXEIRA,
2000) enquanto DOIMO (1984) a mantém estritamente na condicdo de espagos de

participacao burocratizados e clientelistas.

A trajetéria®® de parcela significativa das experiéncias de conselhos
populares, inclusive aqueles constituidos por iniciativas de movimentos sociais,
registra dindmicas semelhantes: tiveram origem em processos organizativos da
populagdo moradora nos bairros de periferia, foram mobilizados em torno da busca
de solugdes para problemas cotidianos com apoio de setores progressistas da igreja
catdlica e da esquerda clandestina. Ao constituirem espagos onde ndo havia
cerceamento da palavra, foi possivel romper com a condicdo do isolamento
individual, compartilhar conversas e atividades entre iguais e reconhecer no outro a
identidade de mundo e de lugar que ocupam no mundo. Segundo Sader (1988), ao
observar a formagdo das liderangas, seja no que se refere a apropriacédo do
discurso, seja na descoberta do poder de dialogar com autoridades, coordenar uma
reunido, contagiar outras pessoas, torna-se evidente o carater pedagdgico da
participacédo. Esta dimensao das experiéncias participativas tem recebido destaque
nas reflexdes de estudiosos e pesquisadores do tema e despertado a preocupacéao
unanime nas avaliagdes sobre a experiéncia conselhista contemporanea, quanto a
necessidade de serem investidos esforgos nos processos de formagdo dos
conselheiros (PONTUAL, 2004; RAICHELIS, 2003; TATAGIBA, 2002; TEIXEIRA,
2000).

Feltran (2005, p.81), analisando a dimens&o do discurso como elemento de
mediacdo entre as esferas social e politica, verificou que através da palavra o
individuo se faz presente no espacgo publico como um ser politico: “a palavra media
a Sua agéo, que inicia um novo campo, politico propriamente, ainda que o objeto do

discurso seja algo proveniente do plano das necessidades”.

% Para esta analise utilizei como referéncia a pesquisa de Sader, 1988.
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Nos processos investigados por Sader (1988), € possivel observar a
importancia das reflexdes coletivas compartilhadas, permitindo aos protagonistas
destes movimentos sociais alcangarem novos patamares de compreensao sobre 0s
problemas cotidianos e sobre a nogao de direitos, traduzidos no discurso e nas

atividades reivindicatérias e de presséo sobre autoridades publicas.

Se por um lado, ao constituirem-se em atores coletivos e serem capazes de
catalisar insatisfagcdes generalizadas entre moradores dos bairros, os integrantes
dos movimentos sociais conquistaram visibilidade e reconhecimento publico, por
outro lado, a partir dos encaminhamentos das suas lutas especificas adentraram em
novos espacgos da dindmica politica: a relagdo com outros movimentos sociais,
autoridades, gestores publicos e parlamentares. Ao ampliar o raio de atuagcao e a
pauta de discussdes dos problemas locais para temas municipais ou nacionais, a
necessidade de assumir responsabilidades nos espacos das disputas politicas mais
amplas, seja em processos eleitorais ou lutas reivindicatérias, enfrentaram novos
desafios que exigiram um repertério de argumentos e referéncias que ndo haviam

sido amadurecidos suficientemente.

O aumento das atividades trouxe também exigéncias organizativas da divisao
de tarefas e responsabilidades, as dificuldades em manter a troca de informagdes no
coletivo com a freqléncia necessaria para manter a sintonia entre os participantes e,
consequentemente, o esgargcamento das relagdes internas registrando insatisfagdes,
como o distanciamento entre diregdo e base®, como explicitado por uma lideranca
do movimento de saude da zona leste de Sao Paulo: “O movimento se perdeu muito
na base, por ter crescido demais e por esse motivo, grupos iniciantes e grupos de 15
anos... acho que ndo soube fazer a distribuigdo no caminhar das coisas™'. Sader
(1988, p.219) captou a mesma percepg¢ao sobre o Movimento do Custo de Vida -
MCV (1973) na zona sul de Sdo Paulo: “uma das suas iniciadoras relaciona o
processo de maior organizagdo com um processo de distanciamento entre a dire¢cédo
e a base”. O depoimento desta mesma liderancga é revelador dos efeitos provocados

pelo crescimento do movimento, ao relatar a percepg¢ao de que seu discurso nao era

0 Este processo foi analisado em detalhes por DOIMO, 1984; FANTIN, 1987; NEDER, 2001; PINTO,
2007 e SADER, 1988.
¢ Depoimento concedido a FANTIN (1987, p.69).
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mais compreendido pelas vizinhas: “A gente ia falar de alguma coisa, a pessoa ndo
sabia o que noés estava falando, eles falavam outra lingua” (id., ibd.). Os relatos
reproduzidos sao exemplos de desafios que permaneceram nas experiéncias

desenvolvidas por estes atores sociais.

Conforme o quadro politico nacional ia sendo alterado pelo acirramento das
contradigbes sociais e dindmica da luta politica, as insatisfacbes anunciadas
tornaram-se mais complexas, revelando a existéncia de conflitos internos aos
movimentos sociais. Imbuidos da vontade de “serem sujeitos da propria historia”
(SADER, 1988, p.311) e inseridos em contextos mais amplos do que as relagdes
cotidianas de vizinhanga, nao seria possivel para estas liderangas ficarem alheias
em relagdo a agenda politica instituida com o fim do bipartidarismo e o retorno das

eleigdes diretas no pais.

Assim, por ocasiao das elei¢gdes parlamentares realizadas em 1978 e para
governador em 1982, a decisao de langar candidatos préprios, como foi o caso do
MCV em 1978, ou de apoiar candidaturas a cargos eletivos® provocou
estranhamento e desconfiancas entre os participantes dos movimentos: “é que a
racionalidade politica implicava em discussées estratégicas e divergéncias que lhes
eram estranhas” (SADER, 1988, p.224). O estranhamento justifica-se, segundo o
autor, porque “dentro do universo comunitario, a propria situagcdo de haver

divergéncias, polémicas, divisées, ja Ihes era estranho.” (idem)

Mesmo a “descoberta” da presenca de militantes de partidos clandestinos
atuando nos movimentos foi recebida com espanto por integrantes, como revelou a
militante do MCV que, em depoimento a Sader (1988, p.225), considerou a anistia
um ato de inteligéncia do governo por dividir os movimentos, pois ao serem
explicitadas as diferengas, nem todos estariam dispostos a continuar compartilhando

a luta.

Nos movimentos investigados por Sader (1988) a reacdo de desconfianga

frente as diferencas e conflitos é reveladora das dificuldades para a convivéncia com

2 Em 1982 foi realizada a primeira eleicdo direta para o cargo de governadores estaduais apds o
Golpe Militar de 1964. Neste pleito também foram eleitos Deputados Federais e Estaduais.
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o outro, porque o desconhecido e o diferente representam ameacgas ao “universo
comunitario”, constituido das relagdes pessoais no cotidiano. Segundo Sader (1988,
p.311), a defesa intransigente da autonomia de cada movimento nasceu das
experiéncias com o autoritarismo e a auto-organizagao, que por sua vez geraram
“‘uma atitude de profunda desconfianga em toda institucionalizagdo que escapa do
controle direto das pessoas implicadas”. No entanto, ao se langarem em confrontos
com os governos autoritarios, os movimento sociais “adentraram no cenario publico”
da disputa politica, onde os vinculos com conflitos sdo intrinsecos. Se o discurso é a
forma do individuo apresentar-se politicamente no espacgo publico, € no confronto de
opinides que sera necessario demonstrar suas competéncias discursivas ao travar o
debate para lograr o convencimento do outro. “O espago publico é assim, por
definicdo, atravessado pelo conflito entre partes, e esse conflito é resolvido
publicamente, pela disposi¢do a debates intensos e pela performance e virtudes dos
participantes dessa arena” (FELTRAN, 2005, p.75). Desta forma, a disposi¢ao para
o debate com o outro é essencial para reconhecer e compreender os conflitos

inerentes as relagdes sociais numa sociedade permeada por desigualdades.

Em outras experiéncias de movimentos populares foram registradas
diferentes percepc¢des sobre o envolvimento com os partidos e as disputas politico-
partidarias. E o caso do Conselho Popular das Comunidades de Osasco (CPCO)
onde nove membros da coordenacgao disputaram eleigbes para vereador em 1982 e
avaliaram: “com o processo das eleicbes perdemos um pouco o empenho na
construgdo do Conselho. Quando a eleicdo acabou, muita gente voltou, outros se

distanciaram...®®

. O CPCO, criado em 1981 por decreto do Prefeito, protagonizou
conquistas importantes junto a administragcdo municipal e contribuiu com o
amadurecimento das disputas politicas locais: “de inicio era s6 de controlar que se
falava, depois é de dividir o poder’ (idem, p.27). Nesta experiéncia, a0 menos para
os participantes que forneceram depoimentos sobre a histéria publicada pelo GEP-
URPLAN (1984), a relagdo (permeada por conflitos) com partidos politicos e
governos constituidos, € considerada parte da disputa politica através da qual
querem: “criar um novo poder que vai somando forgas, acumulando, querendo se

contrapor aos poderes constituidos.” (idem, p.27)

% Depoimento e informagdes colhido pelo GEP-URPLAN (1984, p.21).
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Situacédo semelhante foi registrada na histéria do Conselho Popular de Saude
da Zona Leste de S&o Paulo (CPZL)%, como pode ser verificado em alguns trechos
do depoimento das integrantes ao GEP-URPLAN (1984, p.43): Inicialmente, “foi uma
surpresa muito grande quando a gente tomou consciéncia de que a luta levada no
Jardim Nordeste era politica. A gente tinha medo de falar em politica e de repente

vimos que a nossa briga era politica”. E no momento seguinte:

Quando surgiram esses partidos politicos que estdo ai, nos
comegcamos a discutir politica partidaria. (...) Foi muito importante
essa discusséo, porque a gente nunca teve interesse em entender os
partidos politicos. Quer dizer, o que é PC, PCdoB. E tanto P que a
gente precisou discutir um pouquinho de cada um.

O CPZL, pioneiro dentre os conselhos populares, foi criado em 1979 apods
longo processo de organizagdo e mobilizacdo do Movimento de Saude da Zona
Leste (MSZL). O movimento surgiu a partir do apoio de setores progressistas da
igreja catolica e profissionais da area da saude, sendo a maioria deles vinculados a
partidos de esquerda clandestinos. A criagcdo do conselho popular através de
Decreto Municipal e a publicacdo no Diario Oficial dos nomes das conselheiras
eleitas foram reivindicagdes do MSZL e motivos de intensas pressdes e demandas.
“Era isso mesmo que elas queriam: a autoridade institucionalizada para exercerem
suas fungbdes e néo ter de pedir licenga para controlar os servigos” (SADER, 2008,
p.277). Mas ndo abandonaram a mobilizagdo dos moradores e usuarios dos servigos

nas comissdes de saude, instancias de organizagao do movimento.

Os impactos dos processos de maior organizagao dos movimentos sociais e a
exposicdo aos pleitos eleitorais, retomados nas capitais em 1982, podem ser
observados também na experiéncia do Conselho Popular de Vitéria (CPV). Segundo
Pinto (2007, p.50), o CPV foi criado como um conselho auténomo e apartidario,
exigindo de seus membros o compromisso de nao ocuparem “cargos politicos”, mas,
mudanca “na forma de articulagdo com o poder publico ao longo da sua trajetoria,
impactaria no perfil de atuagéo e articulagdo o movimento” (idem, p.51). O conselho
protagonizou diversas lutas por melhorias dos servigos publicos, entre 1983 a 1986,

articulando liderancas e movimentos sociais da cidade: “No primeiro momento

% As informacdes sobre os Movimentos e Conselhos Populares de Satde da Zona Leste de S&o
Paulo foram pesquisados também em: FANTIN, 1987; NEDER, 2001; SADER, 2008.
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assumiram uma postura autbnoma em relagdo ao poder publico e posteriormente,
com o processo de abertura politica, participaram da criagdo e institucionalizagdo de
novos canais de participagdo” (PINTO, 2007, p.51). Em 1986 o conselho foi
formalizado juridicamente e, a partir dos anos 1990, o CPV passou a depender
financeiramente de convénios estabelecidos com a prefeitura, diminuiu o niumero de
reunides realizadas e os principais embates internos giraram em torno das disputas

de eleigao para os cargos de diregao. (id., idb., p.58)

O Conselho Comunitario de Janduis, apresentado anteriormente e também
citado dentre as experiéncias de conselhos populares, passou por processo
semelhante ao vivenciado pelos CPV e CPCO. Portanto, ao resgatar a histéria dos
conselhos populares no Brasil, € possivel verificar dilemas e conflitos que
permanecem nas pautas de avaliacdo dos conselhos gestores criados a partir da
Constituicdo Federal de 1988. Assim como também €& possivel constatar a
importante dimensdo pedagdgica da participagdo, capaz de imprimir novos
significados a situagdes inicialmente percebidas com medo e estranhamento e
favorecer o amadurecimento de sujeitos politicos dentre as classes subalternas. No
entanto, ainda persistem as dificuldades de potencializar o alcance desses
processos, de forma a diminuir a distancia entre os individuos inseridos no bindmio
diregdo e base que contribui para o surgimento do que se convencionou chamar de
“elite participativa.” (TATAGIBA, 2008)

Se nas experiéncias de conselhos populares apresentadas, os conflitos
gerados pela relagdo com instituicbes do regime democratico representativo tiveram
efeitos desagregadores no interior dos movimentos, as alteragdes no cenario
internacional e nacional, no final do século passado, agregaram novos desafios para

0s movimentos sociais em suas diversas formas de luta.

Analisando comparativamente os movimentos de ontem (1980) e de hoje
(2000), TEIXEIRA e TATAGIBA (2005) apontam algumas pistas a fim de
compreender as dificuldades avaliadas por seus proprios participantes. Dentre as

questdes elencadas®®, interessa neste momento chamar atencdo para a dinamica

8 Além de outras questdes apontadas pelas autoras, é importante ressaltar também o aumento do
desemprego e da violéncia urbana.
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que teve origem durante o processo de transicdo democratica e ganhou intensidade
nos anos seguintes. Trata-se do “trdnsito de importantes liderangas da sociedade
civil para o governo, para os diretorios zonais do Partido dos Trabalhadores, e/ou
para os gabinetes de vereadores.” (idem, p.44). A avaliagdo, expressa com forte
carga negativa pelas liderangas entrevistadas por Teixeira e Tatagiba (2005), &
semelhante aquelas verificadas nos conselhos populares apresentados neste item.
Tais situagdes n&o correspondem a excegdes ou casos isolados, mas sao parte dos
riscos assumidos nas dindmicas da democracia representativa, tensionadas pela
ténue linha que articula as dimensdes da sociedade civil e sociedade politica nas

disputas pelo poder.

3.3.1 - Os Partidos e os Conselhos Populares

A criagado de canais institucionais de participagao no Brasil correspondeu a
iniciativas de grupos e/ou individuos, cuja militdncia politica em oposigao a ditadura
esteve vinculada (organicamente ou n&o) a partidos politicos, mandatos
parlamentares, equipes de governo e projetos politicos distintos. Dada a
centralidade das estruturas partidarias no modelo de democracia representativa,
vigente no pais mesmo durante o periodo ditatorial, neste item serdo apresentadas
as concepcdes presentes no debate entre os partidos politicos sobre os conselhos
populares®, bem como na literatura produzida ao longo da década de 1980 e inicio

da década de 1990, quando o tema perde espacgo no debate politico e na literatura.

Se em meados da década de 1970 as mobilizagdes populares se restringiram
a iniciativas localizadas, a partir de 1980 com a distensao politica e o fim do
bipartidarismo, novos horizontes se abriram. A intensificagao das lutas e pressao por
direitos e democracia extrapolaram os espacos da periferia e ocuparam as ruas e
noticiarios. Segundo Soares (1996), entre 1982 a 1985 o ideario participativo teve
forte componente trazido pelas classes médias urbanas que, ao perceberem a
derrota da alternativa socialista a ditadura, repuseram a bandeira da democracia
para a esquerda, expressando seu descontentamento com os resultados do

centralismo autoritario. Centenas de entidades profissionais foram criadas nesse

% Utilizarei a partir deste momento as iniciais CP quando me referir aos Conselhos Populares.
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periodo, motivadas mais pelas lutas democraticas do que por interesses
corporativos e sindicais®’. “A tensédo entre democracia e jJustica social sombreia todo

o desenrolar de nossa longa transicdo democratica”. (SOARES, 1996, p.32)

A criacdo do Partido dos Trabalhadores (1980), impulsionado pelo ideario
democratico e fruto do encontro entre sindicalistas, movimentos populares,
organizagbes da igreja catdlica e das classes médias progressistas, militantes e
intelectuais de esquerda, agregou novas perspectivas as lutas dos movimentos
sociais e ao mesmo tempo incorporou, em meio a muitos conflitos internos, o debate

sobre os CP’s.

Conforme afirmamos anteriormente, os CP’s foram criados com diferentes
papéis na relagdo com os governos locais, em alguns casos assumindo parcela de
poder sobre questbes especificas junto ao executivo e, em outros, exercendo
fiscalizagdo e pressdo sobre o governo. Mesmo sem uma elaboragédo clara e
explicitada sobre o papel, atribui¢ées ou funcionamento desses conselhos, em todas
as experiéncias analisadas, sua criagao foi mobilizada tendo como questao central a
participagdo popular (GOHN, 2007). As iniciativas também tiveram como
caracteristica comum a auséncia de planos estruturados ou modelos pré-concebidos
e, portanto, surgiram da intersegdo entre o agravamento das caréncias sociais e a
presenca de “agentes externos (igreja, partidos de oposigéo, partidos clandestinos
de esquerda, entidades de profissionais liberais, esquerda independente)”
(SOARES, 1996, p.32). Segundo depoimento de um militante do CPCO, “N&o foi um
movimento que estava forte que pariu o Conselho. Foi uma turma mais avangada
politicamente que percebeu a importancia de unificar a luta”®®. Nas experiéncias
analisadas foi possivel observar o carater inovador das iniciativas e as tentativas de
constituir novas formas de organizagdo, que deliberadamente assumiram
caracteristicas distintas daquelas existentes e questionadas por reproduzirem
praticas clientelistas na relacdo estabelecida com representantes do poder publico
local e partidos politicos. As SAB’s, principalmente na cidade de S&do Paulo, foram
identificadas desta forma.

" por exemplo, a Associagao Nacional dos Assistentes Sociais — ANAS, criada em 1983.
% Depoimento obtido pelo GEP/URPLAN (1984, p.27).
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Em meio as referéncias internacionais (soviets, conselhos de fabricas) e as
orientacbes das agéncias internacionais (OPAS/OMS, UNICEF, BM), as
experiéncias em andamento implementadas por governos estaduais trouxeram de
volta a polémica sobre os conselhos, polarizada em duas posi¢des: “como estratégia
de governo, dentro das politicas de democracia participativa; como estratégia de
organizagdo de um poder popular autbnomo, estruturado a partir de movimentos
sociais da sociedade civil’ (GOHN, 2007, p.75). A polémica pressionou a insergéo do

tema nas agendas de debates dos recém criados partidos politicos de oposigao.

Em debate realizado entre representantes de partidos progressistas
brasileiros, promovido em 1984 pelo GEP/URPLAN®®, as propostas de CP
assumiram significados distintos e mesmo contraditérios nas posigdes politico-
partidarias com atuacado junto aos movimentos sociais (PCB, PCdoB, PDT, PMDB e
PT7°). As opinides sistematizadas revelaram que apenas o representante do PT'',
manifestou-se favoravel a criagdo de conselhos populares, cujo argumento central
defendia a autonomia dos movimentos sociais em relagdo a igreja, aos partidos
politicos e ao Estado e, para tanto, a necessidade de articulagdo entre movimentos
nos niveis regional, municipal e estadual. “Isto dai, na verdade, é para a gente o
Conselho Popular. Uma estrutura mais elaborada e que articula mais amplamente o
movimento no seu contato com os partidos, com as entidades e com o proprio
Estado.” (p.46)

O debate foi realizado com a moderacdo do GEP’?, provocando os
participantes a explicitarem sua posi¢cao sobre a criagdo de conselhos populares,
considerando o tensionamento entre “a luta democratica no plano institucional’,
defendida pelo PCB e a “autonomia que traz consigo elementos de né&o
institucionalizacdo do conflito”, presente nas intervencdes do representante do PT,

privilegiando o desenvolvimento dos movimentos populares e, do PDT, remetendo

% As citacdes de depoimentos foram extraidas do documento “Conselhos Populares e Partidos
Politicos”, GEP/URPLAN, 1987 e indicarei os respectivos autores e localizagdo de cada trecho
utilizado no decorrer do item.

® PCB - Partido Comunista Brasileiro; PCdoB — Partido Comunista do Brasil; PDT — Partido
Democratico Trabalhista; PMDB — Partido do Movimento Democratico Brasileiro; PT — Partido dos
Trabalhadores.

"0 PT foi representado por Eduardo Jorge Sobrinho, a época deputado estadual eleito pelo partido.
2 Participaram do debate os representantes do PT, PCB e PDT. Os depoimentos do PCdoB e PMDB
foram colhidos separadamente, pela impossibilidade de comparecerem ao debate.
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ao conjunto dos partidos a tarefa de articulagdo da sociedade civil no interior de

novas entidades.

Na concepgao do PCB™, a questdao democratica assumia a dimensao de
estratégia central e a expressdo do seu objetivo programatico: a construgdo do
socialismo, concebido como a ‘radicalizacdo da democracia”. Assim, o0
representante do PCB reafirmou a linha politica adotada pelo partido, que consistia
em ocupar os espacos institucionais estatais, respaldado nas avaliagdes sobre as
raizes da formacdo econbmica e social brasileira onde, historicamente, a
democratizacdo destas esferas de poder contribuiu para o avango das lutas
populares e conquistas das classes trabalhadoras. Para o PCB, na conjuntura
autoritaria vivida em 1984, a tarefa imediata capaz de viabilizar a construgdo do
projeto estratégico socialista consistia na democratizagdo do Estado: “uma
constituicdo democratica, 6rgdos de soberania popular no @mbito estatal, ou seja,
parlamento a nivel federal, estadual e municipal, partidos politicos fortes” (p.49).
Para além da dimensdo institucional, apontava a necessidade da organizagao
popular partidaria e nos “movimentos de massa fortes, estaveis e solidos”, bem
como auténomos em relacdo aos partidos, Estado e as religides (idem). Nesta

perspectiva, os comunistas privilegiavam as

(...) formas de organizacdo permanentes das ‘massas”, como
partidos, sindicatos e entidades com base territorial (SAB’Ss),
considerados as unicas formas capazes de politizar as Ilutas e
construir uma “nova cultura de massas” que exprima outro tipo de
visdo da sociedade. (p.51)

Segundo o representante do PCB, os CP’s, assim como os movimentos
populares, nao constituem formas de organizacdo permanente por estarem
mobilizados em torno de “objetivos imediatos” e corporativos, sem relaciona-los com
a luta pela democracia. Apesar de protagonizarem vigorosas lutas e mobilizagdes,
“‘acabam se despolitizando” e, portanto, ndo poderiam ser identificados como atores
estratégicos no projeto de radicalizagdo da democracia ou “embriées de um poder
paralelo no pais” (p.53). O movimento sindical ndo esteve incluido nesta avaliagao,

pois a experiéncia brasileira revelava “um grau incomparavelmente superior do

® O PCB foi representado por David Capistrano Filho, a época membro do coletivo de dirigentes
comunistas de Sao Paulo.
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movimento operario e sindical’ (p.49). As concepg¢des apresentadas pelo PCB ao
mesmo tempo em que avaliavam a agcdo dos movimentos populares limitadas por
estarem mobilizados em torno de reivindicagdes no ambito dos bairros, assumia a
auséncia de formulagdes das esquerdas sobre o poder local: “pensamos o pais ou
pensamos a unidade da federagdo que é o estado. Dificilmente descemos ao plano
de pensar a cidade e menos ainda o bairro” (p.49). Em sintese, os comunistas foram
contra a criagédo dos CP’s, contrapondo a eles, como se fossem incompativeis, a
necessidade de organizar uma nova cultura de massas: “Enquanto a politica ndo for
uma atividade cotidiana do cidaddo, enquanto ndo houver a socializagdo da politica,
ndo havera controle democratico do poder a nenhum nivel, municipal, estadual ou

nacional.” (p.51)"

A concepcdo de CP defendida pelo representante do PT centrou seus
argumentos no reconhecimento da “validade da espontaneidade da luta da classe
trabalhadora” (p.51), cabendo ao PT a tarefa de estimular novas formas de
organizagao capazes de entrar em confronto com o Parlamento, os sindicatos e as
entidades populares tradicionais (SAB’s), submetendo-as ao controle e diregdo dos
trabalhadores mobilizados, “até que possam chegar através da luta organizada a
novas formas de poder’ (p.51). Segundo seu representante, o partido também
reconhecia a importancia de democratizar as instituicbes do Estado burgués e, neste
sentido, participou de disputas eleitorais para o parlamento e cargos executivos em
todas as instancias possiveis. No entanto, ndo considerava suficiente democratizar
ao maximo as instituicbes, porque a necessidade dos movimentos sociais
construirem uma “proposta de poder alternativa a simples democratizagdo”
caminharia “inevitavelmente para um choque revolucionario” (p.53). Desta forma, os
movimentos populares teriam o potencial de superar a fase reivindicatéria,
aprofundar seu programa de lutas para controlar e se contrapor ao poder burgués
nos equipamentos de servigos publicos e “dividir o poder com o Estado” (p.54). As
posicdes do PT foram claramente um confronto com a proposta de construcéo
estratégica do PCB e a insisténcia na necessidade de criar “novas formas de

organizagdo que ainda ndo existem atualmente” parece ser uma critica enderegada

“A concepgao de politica foi explicitada por Capistrano: “a politica é luta para conquistar o poder do
Estado. Fundar um novo Estado” (p.54).
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as SAB’s, que foram defendidas, com distintas nuances de conteudo politico, pelos
representantes do PCB e do PDT.

No6s queremos um poder amplamente baseado em associagées,
movimentos, partidos, sindicatos e n&o simplesmente tomar o
governo como dizem as formulas tradicionais da esquerda brasileira,
e, por cima, mudar o modelo de sociedade.” (EDUARDO JORGE,
p.55)

Ao longo do debate os representantes do PDT’® apresentaram duas
propostas de participagéo76. A primeira defendia a necessidade dos partidos
politicos articularem o0s movimentos existentes criando novas entidades,
estruturadas por um Conselho Diretor, formado por representantes, em igualdade de
condigdes, de todos os partidos politicos e uma assembléia composta por
representantes da sociedade civil. Segundo o argumento apresentado, esta mesma
estrutura poderia ser editada no ambito regional e nacional, de forma paralela as
Assembléias Legislativas e ao Congresso Nacional, pois estes “nada dizem a
respeito do nosso povo” (p.46). A segunda proposta previa descentralizar a gestao
publica permitindo a participacdo da sociedade: “seriam comissées com técnicos
escolhidos e referendados pela comunidade através de suas entidades de bairro”
(p-52). Nas duas propostas a participacdo assume o sentido de sugerir agdes e
fiscalizar o governo. Os representantes do PDT concordaram com a posigéao
defendida pelo PT quanto a democratizar as instituicbes existentes, argumentando:
“para que democratizar o que esta podre? No socialismo democratico que eu
imagino ndo ha lugar para esse tipo de poder que ai esta” (p.52). No entanto, foram
criticos a Assembléia do Povo de Campinas, uma das experiéncias pioneiras de CP,
considerada por eles um movimento “praticamente de propriedade do PT’ (p.47).
Portanto, ndo ficou clara a posi¢cdao do PDT em relagdo a defesa da criacdo dos
CP’s. A intervencao de maior expressao retoma a centralidade dos partidos na sua
perspectiva programatica, defendendo: “a criagdo de um poder que, através da
mobilizagdo popular, da experiéncia democratica, crie oportunidade de todos os
partidos participarem e leve a deterioragdo do poder que ai esta.” (p.50)

>0 PDT designou dois representantes para o debate: Francisco Michelazzo, membro da executiva
estadual do partido e Eva Magalhdes, sociéloga do instituto Alberto Pasqualine, 6rgdo de estudos
Iié;ado ao PDT.

® Tratam-se de propostas apresentadas ao prefeito de Campinas (PMDB) “para democratizagdo do
poder” na cidade” (GEP/GEPLAN, 1984, p.52).
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O PMDB'’, que em 1984 esteve & frente do governo do estado de S&o Paulo,
reconheceu importdncia dos movimentos sociais autbnomos, nos marcos da
concepgao liberal de democracia: a defesa do Estado de Direito, dos direitos
humanos e constitucionais e a consolidagdo do sistema de partidos como base
fundamental da democracia representativa. Apresentando-se um “intransigente
defensor da democracia”, declarou ser contrario a criagao do CP por identificar nos
conselhos “alguma forma de simbiose entre sociedade e Estado” (p.60), deixando
clara sua posicdo ao declarar. “ndo sei como se possa justificar a criacdo de
conselhos no qual participam representantes do Estado e do movimento popular,
formando uma simbiose entre o popular e o estatal’ (p.60). Martins reconhece a
importancia de estimular e apoiar a organizagao de movimentos, entidades e outras
formas de organizagéo, desde que ndo tenham por objetivo substituir o “sistema de
partidos” (p.61). Esta perspectiva, semelhante as posicbes apresentadas pelos
representantes do PDT, identificava nos movimentos sociais os limites da sua acéo
reivindicatoria e, portanto, incapaz de realizar “atividades politicas na sua expressdo
mais alta e derradeira” que culminaria com a “alternéncia no poder’. Isso tudo
caberia somente aos partidos pois “fazer politica é disputar o poder na esfera do
Estado, € disputar o poder de governo, de comando do aparelho estatal’ (p.61).
Portanto, segundo Martins, a descentralizagdo administrativa seria a condigao para
viabilizar a participagao, porque ela favorece a relagdo da sociedade civil com o
governo, o0 que exigiria a criacdo de canais apropriados convivendo com as
instituicdes existentes no Estado. Os exemplos de participacdo implementados pelo
PMDB em S&o Paulo, sem citar os conselhos criados por Franco Montoro’®,
descreveram o envolvimento da populacdo na execucdo de obras em varios
municipios, contribuindo para a diminuicdo de custos. “E mais fécil e mais barato
governar junto com o povo’ (p.63). O assessor do governador identificou dois
objetivos da participacdo. O primeiro seria a “devolugdo social’, que transfere a
execucdo de servicos a comunidade, considerada a impossibilidade do Estado
assumir integralmente esta responsabilidade. O segundo, “a influéncia da populagéo

no processo decisério”, articulado ao anterior, significa envolver a comunidade nas

" A Executiva Estadual PMDB/SP indicou Carlos Estevam Martins, assessor especial do governador
Franco Montoro, para representa-lo. No entanto, Martins declarou a possibilidade de expressar
somente suas opinides sobre o0 que pensava ser a posicao do partido.

’® Conforme citado anteriormente, o governador Franco Montoro criou os Conselhos Estaduais da
Condicao Feminina (1983), da Pessoa Portadora de Deficiéncia e da Juventude (1984), dentre outras
iniciativas semelhantes até o final do seu mandato em 1987.
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etapas de planejamento e fiscalizagdo das agdes do Estado, extrapolando os limites
da reivindicagdo. No entanto, deixou claro que isso “nao significa a tomada do poder

pela populagéo.” (p.64)

O PCdoB’®, analisando a correlagdo de forcas, a falta de liberdade no pais e
a fragilidade das organizagbes populares, considerava inviavel a constituicdo de
CP’s nesta conjuntura: “Eles estariam condenados a ser simplesmente instrumentos,
quando muito de pressédo ou instrumentos auxiliares de dominagdo do Estado sobre
0 povo, sobre a classe operaria e as demais classes exploradas e oprimidas” (p.56).
Na avaliagdo do partido, o momento conjuntural exigia a unificacdo das forgas
partidarias e politicas constituindo uma “unidade popular’, cujo objetivo principal
seria “a luta contra o regime e pela conquista da liberdade” (p.57). Neste contexto o
PCdoB apresentou a proposta (“ainda ndo pronta e acabada”) de articular em torno
de bandeiras de luta comuns, a partir do movimento popular existente, a criacdo de
“érgédo, conceitos de unidade, capazes de atrair para suas fileiras as administragcées
regionais, os 6rgdos de poder, os partidos politicos, os diretorios e nucleos politicos”
que atuam nos movimentos (p.57). A idéia principal, perpassando toda a
argumentagao do partido, esteve centrada na unificagdo das lutas, movimentos e
partidos para enfrentar os problemas estruturais e o primeiro passo necessario para
realizar as transformacgdes seria a mudanga do governo autoritario, porém, neste
caminho, o PCdoB diagnosticava no “sectarismo de parte a parte” o principal
problema politico conjuntural (p.59). Assim como o PCB, identificava nos sindicatos
as entidades “mais poderosas”, sem no entanto reforgar a necessidade de serem
criadas tantas formas de organizagao “do povo” quantas fossem possiveis e unifica-
las com as demais existentes em organismos que poderiam, inclusive, terem a
denominacao de conselhos, desde que unificadas em torno de bandeiras comuns.

Com a ressalva de nao serem uma “proposta de governo alternativo.” (p.59)

E necessario contextualizar a realizacdo deste debate no periodo de
esgotamento do regime militar, pressionado por “greves, saques a supermercados,
linchamentos populares, expressando o desejo das massas de fazer justica com as

proprias méaos” (GOHN, 2007, p.126) culminando com o movimento Diretas Ja, em

® 0s depoimentos em nome da Comissao Estadual pela legalizagdo do PCdoB foram fornecidos por
Walter Sorrentino e Luzia Soares.
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1984. As forgas politicas do campo democratico, conforme evidencia o registro do
debate, passavam por um momento de explicitacdo das divergéncias e profunda
dificuldade de constituir aliangas e elaborar um projeto politico unificado, capaz de

disputar junto a sociedade rumos para o futuro do pais.

Neste debate promovido pelo GEP/URPLAN, cuja sistematizagdo oferece
importante registro de informagdes sobre o tema, os partidos que se posicionaram
claramente contra a proposta de CP’s foram o PCB, PCdoB e PMDB, cada qual com
distintas leituras sobre a conjuntura e a luta politica. Os representantes do PDT
desenvolveram argumentos, diagnosticos e propostas sempre referenciados a
disputas enfrentadas com os demais partidos no municipio onde militavam
politicamente. O representante do PT, unico partido a defender explicitamente a
existéncia dos conselhos populares, estava envolvido organicamente com os
movimentos de saude da zona leste de Sado Paulo durante o processo que deu

origem a criagao dos conselhos populares de saude.

Em linhas gerais, a apresentagao de argumentos do entdo Deputado Estadual
(1983/1986) ressaltou um conjunto de principios inerentes a concepg¢ao de
movimentos sociais, que seriam os protagonistas da criagdo dos CP’s. Em primeiro
lugar a autonomia dos movimentos sociais frente aos partidos, Estado e igreja e a
relacdo de respeito mutuo as instancias e estruturas de organizagdo e tomada de
decisbes. Em segundo lugar ressaltava a necessidade de fomentar a democracia
interna aos movimentos, superando a existéncia de “caciques” concentrando
informagdes e poder. Em terceiro lugar, a necessidade de garantir a continuidade
dos movimentos nas situagbes de crises e refluxos, como condicdo do
aprofundamento da capacidade de elaboragdo de propostas e amadurecimento da
consciéncia politica. Por fim, ressaltava a importancia da articulagédo cada vez mais
ampla entre os movimentos, tanto do ponto de vista regional quanto setorial. Esta
capacidade de ampla articulagdo entre os movimentos significava, na opinido do
representante do PT, o Conselho Popular, “uma estrutura mais elaborada que
articula mais amplamente o movimento no seu contato com os partidos, com as

entidades e com o proprio Estado.” (p.46)
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Se o lugar de destaque na luta politica conferido aos conselhos populares,
defendido pelo representante do PT, destoava das posi¢cdes apresentadas pelos
demais partidos de oposi¢ao, no interior do préprio PT néo existia consenso sobre o

tema.

A criagdo do PT, em 1980, significou um passo importante na organizagao
das lutas dos trabalhadores, articulando a militdncia dos movimentos sociais rurais e
urbanos, setores da esquerda clandestina, intelectuais e igreja catdlica progressista.
A composigdo do PT na época da sua fundagdo agregava um leque de forgas
politicas com clivagens ideoldgicas distintas. Por dez anos esta heterogeneidade
interna alimentou vigorosos debates sobre a natureza do partido, se de massas ou
de quadros, com implicagdes para a definigho do programa partidario e sua
intervencao na luta politica. Apesar do slogan amplamente divulgado durante toda a
década de 1980, “o PT vai governar com conselho popular’, as diferengas internas
de concepcgao refletiam também divergéncias na compreensao sobre o que seriam
esses conselhos populares, qual seu papel e importancia no programa do partido e
dos governos conquistados. Também ndo havia consenso quanto a serem
autébnomos ou institucionalizados. Dentre os defensores do vinculo com o “governo
democratico e popular’, o conflto girava em torno do carater consultivo ou
deliberativo e se deveriam ou nao ter sua criagao estimulada pelos gestores. Alguns
setores do partido consideravam os CP’s propostas “basistas” ou de radicais da

esquerda, inaplicaveis na disputa politica concreta.

Este debate interno teve lastro nos embates travados no ambito do
movimento sindical no final da década de 1970 e adquiriram novos contornos com a
criacdo da Articulagdo Nacional de Movimentos Populares e Sindicais — ANAMPOS
(1980), quando germinaram as polémicas sobre o carater da entidade geral dos
trabalhadores. O PCB defendia uma central exclusivamente sindical, enquanto os
setores que em seguida criaram o PT tentavam articular os sindicatos combativos,
grupos de oposigdes sindicais e os movimentos populares. Os embates travados
resultaram na criagdo da Confederagdo Geral dos Trabalhadores — CGT (1981) e
em seguida, na Central Unica dos Trabalhadores — CUT (1981). Representaram
também a prevaléncia do sindical sobre o popular como a posi¢ado majoritaria, no

interior do PT. Segundo Frederico (1994, p.70), “a prioridade dada a ac¢éao sindical
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estendeu-se também para as complicadas relagbes entre as entidades e o partido
politico nascente”. As polémicas envolvendo analises valorativas distinguindo os
movimentos de origem sindical e popular também foram verificadas nas posicoes
expressas pelos representantes do PCB e PCdoB durante o debate sobre CP’s,
declarando a “superioridade” do primeiro sobre o segundo. Considerando o
protagonismo dos movimentos populares na criagdo e demanda de
institucionalizagdo dos conselhos (populares e gestores), resta saber em que
medida esta distingdo pode ter influenciado na importdncia conferida ao
envolvimento qualificado do partido nos processos de disputa que precederam sua

criacdo e na implementagao destes canais de participagao.

As discussdes internas ao PT sobre os conselhos populares refletiram as
diversas concepgdes de estratégia de conquista do poder formuladas pelas

correntes politicas ou militantes “independentes®™®

que integravam o partido. A
elaboracao da plataforma eleitoral do partido, em 1984, esbarrou no impasse em
torno de duas concepgdes de CP’s. Na primeira, eram considerados espacgos de
poder paralelo ao Estado e principais protagonistas na construgdo do socialismo,
“‘quase como a quebra do Estado burgués e a constru¢do de um outro Estado.
Quase a repeticdo da experiéncia classica dos conselhos na Russia em 1917°. A
segunda, identificava nos CP’s os espagos de acumulo de forgas na disputa de
hegemonia, “0 nosso modo concreto, nessa fase do processo de organizagdo dos
trabalhadores e de democratizagdo da sociedade, de quebrar o imenso predominio
do Estado sobre a populacdo e estabelecer uma nova relacdo entre sociedade e o
Estado” (MOISES®', 1985, p.18). O debate buscava estabelecer a diferenca em
relacdo a concepcao de participagdo adotada nos conselhos implementados pelo
governo do PMDB no estado de Sdo Paulo, questionados pelos petistas, que tinham

como referéncia as experiéncias de CP’s em andamento®.

Em meio a efervescéncia provocada pela Campanha das Diretas Ja, o partido

foi derrotado nas eleicdes para a prefeitura de Sdo Paulo. Janio Quadros foi o

8 Expressao utilizada referindo-se aos militantes sem vinculos organicos com os grupos organizados,
tendéncias ou correntes politicas internas ao partido.

8" Em 1984, Moisés integrava os Diretérios Nacional e Regional de Sao Paulo do PT e, neste Gltimo,
também atuava como Secretario de Formacéo Politica.

82 Em Campinas, Diadema, Osasco e na zona leste de Sao Paulo o CP de Saude.
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vitorioso, revogou os conselhos criados pelo seu antecessor Mario Covas e retomou

a criagao dos conselhos de notaveis, conforme analisado no item anterior.

Os CP’s voltaram novamente a pauta de discussdes, em 1988, ano de
eleicdes municipais, com maior intensidade nos foéruns do PT, mas também

ganharam espago na midia.

Como ja nos referimos anteriormente, o slogan das campanhas petistas
anunciava que “O PT vai governar com conselho popular’, mas ao nao explicitar
(concepgdes) o papel e competéncias destes canais de participagado abria um vasto
campo de expectativas e interpretacdes possiveis. Tal dubiedade alimentou
desconfiangas e frustragdes nos setores organizados da sociedade que apostaram

na democratizagao da gestao, nas equipes de governo e internamente ao partido.

As primeiras experiéncias de gestdes municipais petistas tiveram dificuldades
para traduzir o ideario democratico em a¢des concretas de governo. No exercicio do
poder, mas sem experiéncia da politica administrativa, as mediagcbes necessarias a
implementagdo do programa de governo esbarravam nos diversos interesses e
demandas de todos os segmentos da sociedade com os quais as prefeituras se
relacionavam. O tempo necessario para encaminhar as agbées de governo € distinto
daquele demandado nos processos de debate e amadurecimento de propostas.
Afinal, como alerta (NOGUEIRA, 2008, p.120) “a reflexdo cientifica e o dialogo séo

lentos, o governar precisa de velocidade.”

Apesar de ja avangados os trabalhos constituintes para a elaboragao da Carta
Constitucional, em 1988 o tema “conselhos populares” representou um dos
principais pontos de discordia no processo de prévias realizado para definir a
candidatura do PT a prefeitura da capital paulista. Os candidatos que polarizavam as
preferéncias entre os militantes petistas, defendiam diferentes amplitudes para o
arco de aliangas politicas a serem estabelecidas pelo partido, com vistas ao
processo eleitoral. Plinio de Arruda Sampaio considerava necessario estabelecer
aliangas amplas, que permitissem ao partido desmontar a Nova Republica e
implantar a democracia no pais. Em consonancia com esta opg¢édo propunha

desenvolver e fortalecer os conselhos populares, que, dada a amplitude das aliancas
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pretendidas, teriam fung¢des consultivas junto ao governo municipal. A candidata
Luiza Erundina limitava as aliancas aos partidos de esquerda, de forma a viabilizar
um patamar ofensivo da luta de classes. Sua proposta representava maior espago
politico para os CP’s, que teriam fungdes deliberativas (FERNANDES, 1988%%). Ao
longo do artigo publicado na FSP, analisando o quadro politico geral, Fernandes
avaliava a inexisténcia de trabalhadores “saturando” as entidades sindicais, a falta
de amadurecimento politico dos movimentos sociais e a prevaléncia das condigdes

objetivas sobre as subjetivas de consciéncia e de luta politica de classes:

Os proletarios ndo formam nem multiplicam conselhos populares e
tampouco optam em massa por partidos de esquerda. Dispersam-se
e fortalecem os blocos de poder da burguesia, com seus candidatos
tipo Montoro, Quadros ou Quércia. Por isso, as campanhas do PT
devem conter elevado teor de socializag&o politica. (idem)

Esta foi a declaracédo publica de apoio a candidatura de Luiza Erundina, por
identificar no seu programa maior nitidez dos dilemas a que estavam submetidas as
classes trabalhadoras na cidade. “Dilemas que s&o politicos e somente se
apresentardo como questoées administrativas quando forem submetidos a controle
social’ (idem). Quanto aos CP’s Fernandes considera que os dois candidatos nao
alimentam falsas expectativas para a construgcdo do projeto socialista, pois “Os
conselhos sdo vistos como 6rgdos da sociedade civil e, a curto ou a médio prazo, so
poderdo render reformas sociais decisivas, mas distantes da dualidade do poder.”
(idem)

A Revista Teoria e Debate®® publicou os artigos “Sociedade: Participagdo
Popular® e “Os conselhos populares e a administracdo petista: uma varinha de
conddo?®®. O nome do segundo artigo ja indicava o esforco de dialogar com as
expectativas alimentadas em torno da criagdo dos CP’s. Os autores apresentaram
analises semelhantes sobre os desafios e problemas enfrentados pelos petistas nas

83 Artigo publicado na Folha de Sao Paulo, edigdo do dia 9 de junho de 1988.

8 A revista é editada pela Fundagao Perseu Abramo, vinculada ao PT.

8 Artigo publicado na edigao n° 2, mar., 1988, assinado por Celso Daniel, professor da PUC/SP e da
FGV e, naquele momento, candidato a prefeitura de Santo André/SP. Disponivel em
http://www2.fpa.org.br/portal. Acesso em 24 set. 2009.

8 Artigo publicado na edi¢ao n° 4, set., 1988, assinado por Ricardo Azevedo, a época membro da
Executiva do Diretério Estadual do PT/SP e do Conselho de Redacgao de Teoria e Debate. Disponivel
em http://www2.fpa.org.br/portal. Acesso em 24 set. 2009.
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experiéncias desenvolvidas em quatro administragées municipais®’ e nas gestdes a
serem conquistadas, assim como nas concepg¢des de CP anunciadas: “os conselhos
hoje sdo espacgos democraticos de atuacdo que a prefeitura abre no sentido de que
haja participagcdo da populagdo, de forma crescente, na definicdo de tudo aquilo que
Ihe diz respeito; E necessario que o prefeito e os vereadores abram méo de parcela
do seu poder de decisdo, mas néo significa a intengcdo de suprimir a prefeitura”
(Azevedo). Ou, segundo Daniel: “0rggos criados e eventualmente institucionalizados
a partir de decisbes do governo local, como parte de seu projeto politico, na
qualidade de canais que permitam expressar a participagcdo popular independente”.
Assim como Azevedo, defendia a distingdo entre a criagcdo de canais de participagao
da prépria participagdo, a impossibilidade de ser definido um uUnico modelo para
todas as situagdes e cidades e a realizagdo da escolha dos representantes com
autonomia pelos segmentos sociais. Além dos aspectos comuns aos dois artigos,
Daniel também abordou o aspecto do carater deliberativo “nas questbes a ele
atribuidas”, considerando que, nas situagcdes de baixa capacidade de mobilizagao,
seria mais prudente o carater consultivo. As posigbes defendidas foram
semelhantes, com diferenga na énfase dada a abordagem sobre o funcionamento da

maquina administrativa.

A vitéria da candidata do PT provocou o debate sobre os CP’a na grande
imprensa®. Na coluna Tendéncias e Debates® a pergunta: “Vocé acha que os
Conselhos Populares estao em contradicdo com a democracia representativa?’
convidou para argumentar positivamente o advogado e professor de Direito da USP
Octavio Bueno Magano, “em termos” o senador Carlos Chiarelli do PFL/RS e
negativamente o advogado Dalmo Dallari. O professor Magano respondeu “sim” a
questado argumentando que a proposta da prefeita implantar os CP’s era ingénua e
assustadora ao mesmo tempo, pois “parece ter sido recitada como fragmento de
catecismo, com sotaque marxista, mas sem conteudo concreto”. O assustador

obviamente dizia respeito a referéncia imediata aos “soviets” mas, segundo o

¥ Trata-se dos municipios de Fortaleza/CE e Diadema/SP, administrados pelo PT, sendo que o
primeiro ndo implementou CP’s, e Janduis/RN e Vila Velha/ES, administrados pelo PMDB, cujas
experiéncias foram apresentadas no item anterior.

% Localizamos artigos em outras edigdes do mesmo jornal nos dias 18/12/1988 com duas paginas
sobre o tema com a manchete “PT apdia conselhos populares mas nao sabe como trabalhar com
eles.”; e na edicdo de 9/12/1988 artigos assinados por Marco Maciel contrario a criagao dos CP’s.

% Publicado na Folha de Sao Paulo, edigdo de 10 dez., 1988.
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professor, se os CP’s ndo tivessem como objetivo a “constituicdo de um poder
popular, entdo ndo havera porque coloca-los no pelourinho”.

O professor Dallari, na sua argumentagao, citou o relatério da ONU sobre o
tema da participagédo, em 1956, estimulando o Desenvolvimento de Comunidade e a

Enciclica “Laborem Exercens”.

Circunstanciado pelos impactos das mudangas ocorridas na virada da
década, no inicio dos anos 1990 o debate sobre os conselhos populares permeou a
pauta da concepgao petista de “poder democratico e popular’ e, em alguns

momentos, eram confundidos com os conselhos gestores de politicas publicas.

Em 1994, Celso Daniel propdée uma reflexdo critica sobre a forma de
conceber os conselhos populares enquanto organizagdes “independentes do
Estado, mas responsaveis pela tomada de decisées politicas municipais”. Em sua
opinidao, o debate em torno desses canais de participagdo estava marcado por

imprecisao conceitual:

(...) freqlientemente, os conselhos populares foram concebidos na
qualidade de 6rgdos da sociedade, independentes em relagdo ao
Estado e, em simultdneo, detentores da atribuicdo formal de tomar
as decisdes politicas locais. (DANIEL, 1994, p.26)

Na opinido de Daniel (1994), identificar os conselhos como érgéaos de poder
paralelo ao do Estado no contexto das administragdes municipais, conforme
reivindicado por alguns setores do partido, estaria em consonancia com a
experiéncia dos “soviets” russos, criados em outro contexto historico e orientados
pela concepgao leninista de destruicdo do Estado burgués. Para o ex-prefeito, as
nocoes presentes na proposta de conselhos populares reivindicados durante a
década de 1980, indicavam “uma indistingdo entre os espagos proprios do Estado e
da sociedade na democracia” (idem, p.26). Chama atencao para a possibilidade de

tal idéia revelar

(...) o desegjo secreto, de feigbes fisiologicas, de que os ocupantes de
um governo democratico doem, de maneira paternalista, a parcela de
poder politico de sua responsabilidade aos ‘amigos’ — no caso as
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liderancas dos supostos conselhos populares, vinculados
politicamente aos governantes. Ou seja, excluindo, por decreto, da
competicdo democratica pelos espagos de participagdo o restante da
sociedade local, em suas variadas formas de expressédo organizada.
(DANIEL, 1994, p.27)

Outra questao levantada por Daniel (1994), considerando a indistingao entre o
papel do Estado e da sociedade, refere-se a possibilidade de tal nog&o significar o
“apego a fusdo entre partido, Estado e sociedade, propria ao sistema totalitario.”
(DANIEL, 1994, p.27). Essas indicagbes sobre o debate que naqueles anos
alimentava o imaginario de significativa parcela dos movimentos e organizagdes de
esquerda e progressistas reafirmam as constatagdes da influéncia de experiéncias
internacionais nos processos de construcdo dos conselhos no Brasil.
Reconhecemos que muitas destas elaboragdes tiveram a perspectiva de se
constituir em contraponto ao autoritarismo do Estado durante a Ditadura Militar, mas,
conforme observado por Sader (1988, p.177) quanto as intervengdes dos militantes
de esquerda, “as mensagens manifestavam uma enorme falta de aderéncia a
realidade vivida pela populagdo. Incapazes de trata-las através de termos em que

era vivida no cotidiano popular, mostravam-se sobretudo inatuais”.

Se nao podemos generalizar esta afirmacao a intervencéo de todas as forgas
de esquerda com atuagdo politica junto aos movimentos sociais, tampouco €
possivel desconhecer sua validade enquanto recurso analitico deste periodo onde
identificamos a origem da criagdo dos conselhos. A polémica travada em torno da
concepcao de Conselho Popular, divisora de opinides internamente ao PT, mobilizou
esforcos explicitados através da imprensa oficial do partido na tentativa de
diferenciar a natureza e finalidades dos canais de participagdo popular previstos no
programa de governo da prefeita, daquelas experiéncias desenvolvidas nos paises
socialistas no inicio do século passado. No entanto, assim como a polémica
permaneceu nos debates entre as correntes politicas do PT, é possivel sugerir que
também tenham deixado resquicios no imaginario e nas expectativas depositadas
nos conselhos, alimentadas pelos movimentos sociais mobilizados também por esse

discurso a partir de meados da década de 1970.

A reconstrugao realizada neste capitulo teve por objetivo identificar no registro

histérico da sociedade brasileira, nos processos desencadeados a partir das
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relacdes e estratégias de dominagao, as influéncias e referéncias que possibilitaram
o surgimento da experiéncia conselhista no Brasil com as caracteristicas assumidas
a partir da Constituicdo Federal de 1988. As informacgdes obtidas e apresentadas
neste e nos capitulos anteriores, permitem afirmar que, em correlagdes de forgas
desiguais, distintas e antagbnicas concep¢des de participagdo circularam pelas
esferas da sociedade civil e politica. Nesta trajetoria, os conselhos foram acionados
como um dos instrumentos voltados a concretizar a luta politica na disputa pela
hegemonia, assumindo diferentes caracteristicas de acordo com a capacidade
organizativa dos atores sociais envolvidos, o(s) projeto(s) politico(s) a frente da sua
criacdo ou mudangas de direcdo politica dos o6rgdos publicos, proprias da

alternancia de poder.

No préximo capitulo serdo apresentados os desdobramentos destes
encontros e disputas que, ao serem confrontados nas dinamicas do processo

constituinte, adquiriram novos estatutos no contexto institucional.
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CAPITULO 4 — CONSELHOS DE SAUDE NO BRASIL: SUJEITOS,
PROPOSTAS E PROJETOS EM DISPUTA POR ESPACOS
INSTITUCIONAIS

Este capitulo tem como objetivo retomar aspectos do debate sobre a criagao
dos conselhos, articulando dados apresentados nos capitulos | e Il aos processos
desencadeados na trajetéria dos movimentos sociais de saude e seus
desdobramentos na Assembléia Nacional Constituinte. S&o explicitadas as
propostas, concepgdes e conflitos estabelecidos em torno da construgéo do projeto
de reforma sanitaria brasileira, que estabeleceram as bases para a insercido do
direito & participagdo da comunidade® na sec&o sobre a satde da CF88. Os canais
institucionais de participacdo criados na area da saude foram adotados como
referéncia na implantagdo dos conselhos gestores, criados pelas regulamentagdes

da CF88 a partir da década de 1990, em diversas areas de politicas publicas.

4.1 — A trajetoria do Conselho Nacional de Saude

O Conselho Nacional de Saude (CNS)®' foi instituido como drgdo de
cooperagao do Ministério da Educacao e da Saude Publica em 1937, formado por
especialistas da area indicados pelo chefe da pasta e designados pelo presidente da
Republica, com fungbes de assessorar o ministro. Em 1953, ao ser criado o
Ministério da Saude, o CNS foi inserido no organograma do novo ministério
mantendo as fungdes e composigao anteriores (17 membros). Novas mudancgas, em
1959 e 1960, alteraram o numero de componentes sem, no entanto, modificar a
forma de indicacdo e competéncias. A partir de 1962 sua estrutura foi ampliada,
criando a figura do secretario-geral, responsavel pelos encaminhamentos

burocraticos e incluindo representantes de érgédos do governo ligados a areas de

% Conforme inciso 1l do artigo 198 da Constituigéio Federal de 1988.

" Informagées obtidas em BRASIL, 2006; CORTES, 2009; GERSCHMAN, 1994; LIMA, 2002; PAIM,
2007 e nos sitios eletrbnicos: Disponivel em: http://www.cebes.org.br e http://www.saude.qgov.br.
Acesso em 24 set. 2009.
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atuacido ndo exclusivamente médicas®, chegando ao total de 26 conselheiros. Apds
0 golpe militar o Conselho teve sua composigdo reduzida para 14 conselheiros,
ampliando a presengca de militares e com predominancia da categoria médica,
manteve o carater consultivo. Desde sua criacdo, o Conselho contou com a
participacdo de representantes de o6rgaos governamentais e associagdes técnico-
cientificas (CORTES, 2009, p.43-46).

Nesta primeira fase, assim como as responsabilidades sobre a politica de
saude eram centralizadas no governo federal, a existéncia de conselhos também
restringiu-se a esta esfera de poder. Portanto, ndo existiam canais de comunicagao
com as esferas locais onde eram prestados os servicos, nem estimulada a
participagcdo da comunidade. Os membros indicados por “notéria especialidade”
tinham origem nas entidades organizativas da categoria médica (Associagcao Médica
Brasileira, Academia Nacional de Medicina) que, como apresentado no capitulo I,
tiveram atuagéo destacada na criagdao da OMS e ocuparam cargos na sua estrutura
e também na OPAS.

A partir da década de 1970 teve inicio uma nova fase na conjuntura nacional,
impactada pelas dinamicas de natureza internas e externas ao pais, descritas ao
longo do capitulo anterior. Além do processo de urbanizagdo trazendo novas
demandas para as politicas publicas, séo elas, especialmente, as mudangas no
cenario mundial, provocadas pela crise econbémica (1973) com incidéncia nas
orientagdes das agéncias internacionais, o aprofundamento da perda de legitimidade
politica do regime militar perante as elites e a rearticulagdo dos movimentos de
oposigao, que mobilizaram diversos setores da sociedade civil. Conforme ja
analisado, o discurso participacionista introduzido no pais pelos organismos
internacionais desde a década de 1950 ganhou félego e foi traduzido, com distintos
significados, em iniciativas de governo e de setores progressistas, como a igreja
catdlica, a oposi¢cao consentida e grupos da esquerda clandestina. A area da saude
foi palco de convergéncia de variadas acgbes e reagdes a ditadura militar,
protagonizadas por sujeitos coletivos que, apesar dos conflitos e divergéncias

internas, consolidaram sua luta em torno do projeto politico de reforma sanitaria

% Representantes dos Ministérios da Educacdo e Cultura, Agricultura, Viagdo e Obras Publicas e
Trabalho passaram a compor o CNS, sugerindo a ampliagdo do conceito de saude.
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brasileira - RSB. Por outro lado, neste mesmo periodo, a iniciativa privada
reivindicava ocupar maior espacgo na prestacao de servigos de saude e no acesso a
recursos publicos, pressionando os agentes publicos nas esferas do executivo e
legislativo. Nos anos seguintes, estes fatores influenciaram as mudancas registradas
na definicdo das politicas de saude, nas estruturas burocratico-administrativas e no
Conselho Nacional de Saude.

Neste contexto, em 1970 o quadro de componentes do CNS foi novamente
alterado, passando a 16 conselheiros, manteve a presenca dos militares, reduziu o
numero de representantes das categorias médicas e incluiu a representagado das
areas de farmacia e administragdo hospitalar, indicando a entrada formal do setor
privado nas instancias de formulagdo da politica de saude no Brasil. A estrutura
institucional da area, neste periodo, era composta pelo setor Previdenciario, onde
concentrava-se a maior parte dos recursos orcamentarios, e o de Saude Publica. A
contratagao de prestadores de servigos hospitalares e de apoio diagndstico e
terapéutico concentrou no setor previdenciario a responsabilidade pelo
financiamento de grande parte dos servicos de saude oferecidos a populagéo.
(CORTES, 2009. p.46)

Como decorréncia da criacdo do Sistema Nacional de Saude®, em 1976 o
CNS passou a integrar a estrutura basica do Ministério da Saude na qualidade de
6rgédo colegiado, sem que suas competéncias tivessem sido significativamente
alteradas. A estrutura do CNS foi profundamente modificada com a ampliacdo do
numero de conselheiros™ e a criacao da secretaria executiva e dos setores de apoio
administrativo, documentacdo, financeiro e seis camaras técnicas. As mudancas
operadas refletem a complexidade assumida pela politica de saude e a ampliacao
de responsabilidades conferidas ao Conselho, sendo esta estrutura semelhante a
existente atualmente. (CORTES, 2009, p.46)

% 0O Sistema Nacional de Saude foi proposto pela V Conferéncia Nacional de Saude, em 1975, e
acatado pelo governo federal (PAIM, 2007).

% O CNS passou de 16 para 23 conselheiros, sendo todos indicados pelo ministro: 7 do Ministério da
Saude; 5 de outros ministérios; 6 de instituicdes ligadas a saude e 5 técnicos de notdria capacidade e
experiéncia na area da saude (CORTES, 2009, p.46).
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Em 1987 o CNS foi reformulado de acordo com proposta elaborada por uma
comissao interministerial. As principais mudancas foram na funcdo de deliberacéo
coletiva de segundo grau, porém, mantendo na sua composi¢cao personalidades de
notdria capacidade e comprovada experiéncia em assuntos de saude. A presenga
dos especialistas na composicdo do CNS, tdo comum em conselhos criados até

entdo, s6 desapareceu com novas alteracdes realizadas em 2003.

A trajetéria do CNS é expressao das dindmicas empreendidas por atores
politicos, mediada pela capacidade demonstrada na elaboracdo de projetos
politicos e habilidades para implementa-los.

Se durante a ditadura os processos de organizacdo da populagao
aconteceram por fora das instituicbes legais, alguns setores da sociedade civil
optaram por atuar nas possiveis “brechas institucionais”, como se convencionou
chamar a estratégia de insercao nos espacos estatais durante a ditadura. Ao final do
periodo analisado percebe-se que a estratégia de insergdo no aparelho do Estado,
orientada pelo projeto politico expresso nos termos da Reforma Sanitaria Brasileira
(RSB), apesar de conquistar parametros legais para a ampliagdo de direitos,
ressentiu-se da falta de adesao e apoio popular para os enfrentamentos que se
propbs realizar. A analise das iniciativas que confluiram para a aprovagao da

proposta do SUS na Constituicdo Federal de 1988 ratifica esta constatacao.

4.2 — Os movimentos sociais da saude

As informagbes sobre a trajetéria dos sujeitos protagonistas das lutas,
processos e mobilizagdes que chegaram ao seu apice nas disputas travadas na
Assembléia Nacional Constituinte, foram obtidas nos documentos elaborados pelo
CEBES e em depoimentos obtidos através de pesquisas do Ministério da Saude,
dissertagcdes de mestrado, teses sobre o tema e nas entrevistas concedidas a

pesquisadora pelos médicos sanitaristas Jorge Kayano e Roberto Gouveia®. Os

% Para esta investigagdo foram entrevistados os médicos sanitaristas Jorge Kayano (JK), em 06 de
agosto de 2010, e Roberto Gouveia (RG), em 09 de junho de 2011. Os dois entrevistados tiveram
atuacao profissional e de militAncia politica na area da saude, na zona leste de S&o Paulo, nos anos
1970. Ao longo do capitulo sao utilizadas as iniciais JK e RG para identificar as respectivas citacoes.
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registros analisados forneceram dados concentrados principalmente nas
experiéncias desenvolvidas no eixo Rio de Janeiro/Sado Paulo/Brasilia, apesar de
serem relatados Encontros Nacionais com significativa presenca de participantes da
maioria dos estados brasileiros. Os registros apontaram que as a¢des desenvolvidas
pelos militantes em defesa da democratizagdo da saude tiveram protagonistas com
origem em varias frentes de luta, sendo que todas demonstraram ter cumprido
importante papel para as conquistas inscritas na CF88: na academia, no parlamento
federal, nos 6rgaos publicos da area de saude das trés esferas de gestdo, na
relagcdo com partidos politicos e a igreja catolica. A partir destas instituigdes, setores
progressistas de diferentes matizes politico-ideolégicas, com maior ou menor
insercao no trabalho de base junto a populagao, envolveram-se e/ou apoiaram a

organizagao do movimento sanitarista e dos movimentos populares de saude.

Dezenas de experiéncias comegam a ser realizadas no pais, ligadas
as universidades, a igreja, ou mesmo ao voluntarismo dos agentes
pastorais, dos militantes dos partidos de esquerda e também dos
profissionais de saude que tinham uma pratica nas comunidades.
(GERSCHMAN, 1994, p.92)

Apesar de caracteristicas e formas de organizagédo distintas, os sujeitos
apontados por Gerschman e na literatura sobre o tema (BRASIL, 2006; CORTES,
2009; PAIM, 2007) ndo podem ser analisados isoladamente, pois as diferentes
concepgdes em construcdo e disputa circulavam nos debates pelos (possiveis)
espagos conquistados, gerando sempre novos patamares de propostas que
tensionavam internamente os coletivos constituidos por aproximag¢ao geografica,
vinculos partidarios, convicgdo religiosa ou ocupagao profissional. No entanto, o
debate sobre a defesa da autonomia frente aos érgéos estatais representou um
importante elemento de conflito entre as concepcdes presentes nas frentes de lutas
organizadas a partir dos anos 1970. Os termos do projeto para a politica de saude
resultantes do encontro entre 0 movimento sanitarista e os movimentos populares de
saude, possibilitaram a insercdo do principio da participacdo na CF88 na area da
saude, estabelecendo o patamar de referéncia para negocia¢gdes nas demais areas

de politicas publicas.
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Aglutinando atores de diferentes orientagdes politicas na construgdo de um
projeto comum para a area da saude, o movimento sanitarista® consolidou-se “com
forte conotacdo de democracia participativa, resisténcia contra o arbitrio e luta pela
democratizagdo” (BRASIL, 2006, p.59). Um amplo leque de concepgdes convivia
sob o manto do movimento que chegou a ser chamado de “partido sanitarista”, por
sua atuacao unificada e pluripartidaria nos debates travados durante a Assembléia
Nacional Constituinte (ANC). A estratificacdo econémica da sociedade brasileira e a
elitizacdo do ensino universitario no pais sao indicadores suficientes para localizar a
origem dos profissionais da medicina, na sua grande maioria, nas fragdes da classe
dominante. O movimento formado por fragdes deste setor privilegiado, porém
minoritario no interior da categoria médica, contribuiu significativamente nos
processos de transformagdo das politicas publicas de saude e na luta pela

democratizac&o no Brasil.

Ja fui fazer medicina pensando em revolugéo. (...) Na época minha
vinculagdo politica era com o PCdoB, entdo eu entrei na medicina e
fui fazer movimento estudantil. Fiz saude publica, que este era o
campo dos médicos da esquerda. E ir para a Saude Publica tinha
toda essa implicacdo de trabalhar com a populagdo pobre, ndo
pensar em termos de medicina enquanto consultério privado. (JK)

Quando cheguei no Jardim Nordeste eu era estudante ainda, estava
estudando aqui no Hospital das Clinicas, (...), e pensei: quando me
formar e estiver no meu consultério, ao entrar uma mulher com
atraso menstrual, ao invés de pedir um exame de urina, porque pode
ser uma gravidez, eu vou achar que ela esta com um tumor de
ovario, porque eu so ficava estudando a sindrome da sindrome da
sindrome, s6 as doencas mais complicadas que o0s outros nao
tinham conseqguido resolver. Entdo, em um primeiro momento eu
pensei: ndo quero ser este tipo de profissional, (...). Tranquei minha
matricula, fui fazer estagio em moléstias infecciosas e encontrei o
movimento que ja existia, alias eu fui ganho pelo movimento, um
espetaculo isso, né? Em 1975. (RG)

Nem todos os participantes do movimento estiveram mobilizados ou mesmo
concordavam com a estratégia revolucionaria proposta pelo PCdoB e outros partidos
da esquerda comunista, mas tinham em comum a perspectiva de trabalhar com a
populagdo usuaria dos servicos de saude proximo ao seu local de moradia ou na

elaboragao e gestao das politicas de saude publica em contraposi¢céo ao “consultorio

% As informacdes sobre o movimento sanitarista foram obtidas em BRASIL, 2006; CORTES, 2009;
GERSHMAN, 1994; MACHADO, 2010; PAIM, 2007.
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privado”. Esta distingdo entre privilegiar o trabalho direto com a populagdo ou a
elaboragao/gestao da politica publica, demarcou as opgdes estratégicas no interior
do movimento e alimentou grandes polémicas durante as décadas de 1970 e 1980.
O movimento sanitarista surgiu e se constituiu umbilicalmente articulado aos
processos desenvolvidos pela politica de saude no Brasil, sendo que muitas vezes

foi pautado pelas dindmicas governamentais e, em outras, pautou-as.

A municipalizagao foi o tema central da 3% Conferéncia Nacional de Saude
(1963), realizada nos tempos da efervescéncia politica provocada pelos debates
sobre as reformas de base. O evento favoreceu o processo de articulagdo entre
académicos da area, compondo as bases das mobilizagdes que na década seguinte
constituiram o movimento sanitarista (BRASIL, 2006, p.55). Segundo José da Silva
Guedes”’, apesar do golpe militar (1964), as articulagdes entre instituicdes de ensino
de saude no estado de Sdo Paulo foram mantidas até os anos 1966/67, quando o
endurecimento do regime, apos 1968, sufocou a iniciativa. No entanto, a experiéncia
acumulada ja permitira gerar novos significados para a concepcgdo de saude.
Segundo Eduardo Jorge (BRASIL, 2006, p.56),

A area da salde estava incluida no processo de reavaliagcdo politica
e de reavaliagdo da luta armada, pelos movimentos de resisténcia, e
se apontava para a necessidade da mobilizagdo popular, se possivel
legal, naquele periodo da ditadura, inicio dos anos 1970.

A histéria do movimento sanitarista é retratada sob diferentes Ooticas
explicitando aquela que foi sua principal caracteristica: a heterogeneidade de
sujeitos, concepgdes e propostas, mas com uma clara angulagao politica que
politizava a intervencédo dos diferentes atores. As articulagdes iniciadas na década
de 1960 foram adquirindo novos contornos, de acordo com as alteragdes na
conjuntura do pais e a insergcdo dos sanitaristas em espacos institucionais e/ou

comunitarios.

Assim, o movimento surgiu embrionariamente da circulagdo e debate de

ideias, ideais e concepgdes proporcionados pela academia nos espacgos cotidianos

% Médico sanitarista, foi Secretario Municipal de Satde de S&o Paulo/SP (1983-1985) e Secretario
Estadual de Saude de Sao Paulo (1995-2002). Depoimento obtido em BRASIL, 2006, p.55.
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das atividades docente/discente e no movimento estudantil, considerada sua
primeira vertente. Destacou-se inicialmente a atuagdo de docentes dos
departamentos de medicina preventiva e pesquisadores vinculados a Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC. Este nucleo de intelectuais atuou na
articulacdo das instituicdes de ensino, apoiou discussdes do movimento estudantil e
a realizacdo de encontros nacionais como a Semana de Estudos de Saude
Comunitaria — SESAC®® e o Encontro Nacional de Estudantes de Medicina - ENEM.
Neste periodo, durante o governo militar, a permanéncia de integrantes do
movimento sanitarista na equipe do Ministério da Saude viabilizou o apoio a
iniciativas como a realizagdo de convénio com a Secretaria Estadual de Saude de
Sado Paulo e a Faculdade de Saude Publica para a criagdo do curso de
especializagcdo em Saude Publica de curta duragao (seis meses). O curso promoveu
a formagdo de cinquenta médicos sanitaristas por semestre, oriundos das
residéncias de Medicina Preventiva de varios estados. “O recrutamento e a
formacéo inicial de grande parte dos intelectuais organicos do movimento se deu
dentro das residéncias médicas. Muitos quadros que lideraram esse movimento se
materializaram a partir dai.®®” (BRASIL, 2008, p.57)

Desta forma, a partir de 1975, formou-se uma geragdo de meédicos
sanitaristas, muitos dos quais assumiram a direcdo de unidades basicas, distritos e

regionais de saude no estado de Sao Paulo e em outras unidades da federacgao.

No mesmo ano em que estava me formando o Walter Leser
comegou a oferecer a possibilidade de se fazer curso de Salde
Pablica de curta duragdo para preencher o quadro da Secretaria de
Estado da Saude com médicos sanitaristas para ocuparem
diregbes... cargos de dire¢cdo em Unidades Basicas. Nesse periodo
foi que eu conheci o grupo de salde... 0s médicos sanitaristas que
foram parar la na Zona Leste. (JK)

% A| SESAC foi realizada em 1974.

% Depoimento de Francisco Campos obtido em BRASIL, 2006, p.57. Além dos cursos no estado de
Sao Paulo, em 1973 foi criado o curso de Pdés-Graduagdo em Saude Publica na Universidade
Estadual do Rio de Janeiro, com o apoio da OPAS, FINEP e Fundacao Kellog.
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A 52 Conferéncia Nacional de Saude, realizada em 1975 e dirigida por Jodo
Yunes'®, um dos “egressos” das articulagdes iniciadas em 1963, mesmo sem
abertura para a representagado popular, contou com a participagédo de militantes no
movimento pela reforma sanitaria e langou a proposta, transformada em Lei, do
Sistema Nacional de Saude (BRASIL, 2006; PAIM, 2007). Neste mesmo ano foi
criado o Centro Brasileiro de Estudos de Satde — CEBES', que passou a aglutinar
o crescente movimento sanitarista e fomentar o debate sobre a reforma sanitaria no
Brasil “comparando o que acontecia nos outros paises, principalmente os da
chamada social-democracia européia’® (BRASIL, 2006, p.57). O movimento
espelhou-se especialmente nos modelos da reforma sanitaria inglesa, italiana e

cubana, dentre outros considerados referéncias na area da saude.

Algumas iniciativas adotadas pelo governo federal'® foram consideradas
importante estimulo a articulagdo do movimento, como o Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, implementado durante o governo Ernesto Geisel (1974-1978), a
criacdo do Centro Nacional de Recursos Humanos do Instituto de Pesquisa
Econbémica e Aplicada (CNRH/IPEA), da Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) e o Programa de Preparacéo Estratégica de Pessoal da Saude (PPREPS)
desenvolvido pela OPAS durante os anos de 1975 a 1978. Estas experiéncias sao

apontadas como a segunda vertente do movimento sanitarista.

Além do impulso inicial nos espacos da academia, uma outra fonte de
ampliagdo do movimento refere-se a um conjunto de experiéncias de gestdo de
servigos desenvolvidas ao longo da década de 1970, conduzidas por integrantes do
movimento que, articulando setores da academia e governos progressistas, foram

ampliadas durante os anos 1980. Em 1976, o Programa de Interiorizagdo das Agdes

190 Medico, foi assessor do Ministério da Saude (MS)(1974-1975), Secretario Estadual de Saude de
Sao Paulo (1983-1987), representante da OPA e da OMS (1987-1989), representante do Brasil junto
ao Conselho Executivo da OMS (2000, até 2002).

" O CEBES teve atuagao destacada em todo o processo de debates e construgao das propostas de
luta pela reforma sanitaria no Brasil (BRASIL, 2006; CORTES, 2009; GERSHMAN, 1994: PAIM,
2007). A Revista Saude em Debate, criada por David Capistrano em 1976, veiculou as idéias do
movimento e contribuiu para disseminar os nucleos regionais do CEBES por todo o pais.

%2 Depoimento de Nelson Rodrigues dos Santos (Nelsdo), médico sanitarista, Coordenador do
Departamento de Saude Coletiva da Universidade Estadual de Londrina/Pr (1970-1976), Secretario
Municipal de Saude de Campinas/SP (1983-1988), Presidente do CONASS (1989-1990).

1% Conforme analisado no capitulo anterior, seguindo as recomendagdes das agéncias internacionais
e condicionalidades do BM foram implementados no pais os programas de desenvolvimento de
comunidade e cursos de formagao para o funcionalismo publico e outros profissionais.
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de Saude e Saneamento - PIASS, criado pelo IPEA e executado pelo Ministério da
Saude (MS), difundiu as idéias de integracdo e descentralizagdo da saude com
participagdo comunitaria. A iniciativa sofreu resisténcias dos setores autoritarios do
MS, mas a necessidade do governo obter apoio popular e as recomendagdes das
agéncias internacionais, especialmente o UNICEF, OPAS/OMS e da Conferéncia de
Alma-Ata (1978) viabilizaram o programa. Alguns dos projetos realizados no ambito
do PIASS foram financiados com recursos da USAID, como a experiéncia de Montes
Claros/MG (MACHADO, 2010). As referéncias ao suporte oferecido pelas agéncias
internacionais, financeiro e conceitual, sdo frequentes nos depoimentos dos
sanitaristas que estiveram inseridos nas equipes de 6rgdos publicos federais e
articulados em torno do CEBES. No entanto, ndo tiveram o mesmo destaque no
discurso de outros setores, como é o caso dos entrevistados pela pesquisadora, ao
serem indagados sobre a influéncia das agéncias internacionais em processos nos
quais estiveram envolvidos nas décadas de 1970-1980: “Veja, a nossa inspiragéo

néo foi tedrica, ndo foi baseada nesta experiéncia. Ainda bem!” (RG)

A gente néo via essas coisas passando. Vou dizer sinceramente, fui
ler sobre a Alma Ata muito tempo depois. Porque, na verdade, a
gente fazia as coisas, nado tinha nenhuma..., nada que... O
fundamento nosso era: o que o sanitarista faz? O sanitarista organiza
a populagéo. (JK)

Assim vao sendo explicitadas nao apenas as divergéncias internas ao
movimento, mas os limites verificados no acesso e circulagdo de informacdes. Tais
situacdes ndo podem ser reduzidas a questdo das diferengas partidarias, esta foi
uma dimensdo que aglutinou e distinguiu dois blocos de sanitaristas: os
‘institucionalistas” e os “comunitaristas”, utilizando termos cunhados por Gershman
(1994). O primeiro, formado principalmente pelos comunistas do PCB, mas em torno
dos quais convergiam militantes do MDB e outros sem filiagdo partidaria. No
segundo estavam setores da esquerda, que depois deram origem ao PT e outros
militantes sem vinculos partidarios. Observa-se que os “comunitaristas” também
langaram mao da estratégia de “aproveitar as brechas institucionais”, porém com

perspectivas distintas, conforme depoimento do entrevistado:

(...) a gente usava o aparelho do Estado para se infiltrar nos bairros.
(...) mas a perspectiva era diferente. Uma coisa é vocé se infiltrar
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para tomar areas de influéncia dentro do Estado. QOutra coisa é vocé
entrar para fazer o trabalho de agregacdo e organizacdo da
populagao para pressionar de fora a estrutura. (JK)

A diferenca fica mais explicita nos depoimentos de sanitaristas
‘institucionalistas”, ao identificarem na criacdo de programas oficiais na area da
saude “uma forga centrifuga do movimento, que ndo se restringiu ao eixo Rio-S&o
Paulo como eixo hegemdnico na formulagéo e luta pela Reforma Sanitaria” (BRASIL,
2004, p.60). O depoimento de Temporao, ex-ministro da Satde, militante do PCB'*
e do movimento sanitarista, reforcou a analise sobre a importancia das iniciativas

como o PIAAS:

Ai comegaram a ‘pipocar’ as experiéncias do projeto Piass, em
Montes Claros, (...), de Niterdi (...), de Campinas, de Londrina e
tantas outras. Eram experiéncias ja influenciaveis pela Alma-Ata,
pela questdo da atengdo basica, dos cuidados primarios de saude.
Comecgou-se, digamos assim, a penetrar no aparelho do Estado
organizando essa contra-politica, que nada mais era do que tentar
desenhos alternativos que se contrapunham a politica oficial de
saude, que era fragmentada, segmentada por multiplos ministérios,
muito centrada na questdo hospitalar e da tecnologia. (id., ibd)

Apesar das divergéncias internas ao movimento sobre a estratégia de
oposigao ao regime militar privilegiando a ocupagao de espagos na esfera estatal ou
na acgao direta junto a populagédo, a maioria dos militantes do movimento sanitarista
atuou a partir de cargos e fungdes assumidos em 6rgaos publicos nas trés esferas
de governo, bem como na assessoria a parlamentares da Camara Federal
identificados politicamente com os principios contidos na proposta da RSB. Esta
constatagao € confirmada no depoimento do médico sanitarista entrevistado:

Na época, uma caracteristica comum era o fato de que todo mundo
estava investido da condicdo de Chefia de Unidades (de Saude) e
muitos acabaram assumindo a Chefia de Distritos Sanitarios, (...).
Varios estudantes foram para la, depois foram fazer Saude Publica e
depois foram chefes de Unidades. (JK)

Desta forma, a orientacao partidaria parece ter sido determinante na definicdo
da prioridade conferida a uma ou outra frente de luta, uma vez que refletia as

definigdes da linha estratégica partidaria. O PCB propunha construir um processo de

1% José Gomes Temporao é filiado ao PMDB.
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ocupacao de espacos dentro do aparelho do Estado para combaté-lo, o que nao
implicava exatamente na necessidade de organizar a populagdo para um
enfrentamento radical. Esta posicdo também transpareceu no depoimento de
Capistrano, citado no capitulo anterior, ao argumentar sobre a posi¢cao contraria do
PCB a criagao dos conselhos populares, uma vez que o partido privilegiava investir
na organizagcédo dos trabalhadores através das entidades sindicais. Por outro lado,
outras organizagbes comunistas revolucionarias, apesar de nem todas,
consideravam estratégicas as iniciativas de organizar a populagdo em geral para o
enfrentamento com a ditadura e a burguesia. Isto ndo significa afirmar que os
comunistas “anti-Partiddo” tivessem agdes organicamente planejadas para orientar a
atuacao dos seus militantes junto aos movimentos populares, conforme explicitado
por JK durante a entrevista: “.. eu era vinculado de alguma forma ao PCdoB, mas
nem o PCdoB tinha esse discurso. Ndo era discurso do PCdoB.” No que se

distinguia do PCB, segundo depoimento de Temporao:

A Reforma Sanitaria é uma coisa singular na histéria latino-
americana. Teve tudo a ver com a ditadura e a Iuta pela
redemocratizagdo, com uma forte participagao estratégica do PCB. A
minha base no partido pensava e trabalhava no CEBES como projeto
do partido, percebendo a importancia dessa relagdo de democracia e
saude no sentido bastante amplo. (BRASIL, 2006, p.59-60)

A questdo partidaria foi apontada'®

como a terceira vertente da constituicao
do movimento sanitarista, dada a importancia conferida a assimilagdo das propostas
da Reforma Sanitaria nos programas de alguns partidos. Constituido desde sua
origem majoritariamente por militantes do PCB, o movimento também contava com a
presenca da militdncia de outras agremiagbes partidarias, como o Movimento
Democratico Brasileiro (MDB)'%

do bipartidarismo ingressaram no PT (BRASIL, 2006; PAIM, 2007).

e setores da esquerda clandestina, que apds o fim

105 A indicacao desta “vertente” de formagao do movimento sanitarista foi apontada por um militante

do MDB, cf. depoimento em Brasil (2006, p.62).

% Com a volta ao pluripartidarismo parte dos militantes do MDB fundou o PMDB, outros
participaram da criagdo do PCB, PCdoB, PDT e PT. Por diferentes avaliagbes politicas, varios
militantes da esquerda clandestina compuseram o PMDB mantendo vinculos com as organizagdes
comunistas.
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Essa vertente expressou sua caracteristica marcante na criacdo de um bloco
suprapartidario durante o processo constituinte, viabilizando a vitéria de muitas

propostas da Reforma Sanitaria na Constituicdo Federal de 1988.

Todos noés militavamos em partidos politicos, alguns clandestinos. O
partiddo — PCB, por exemplo, tinha o Arouca, o Eric Jenner Rosas, o
Eleutério Rodrigues Neto, o Temporéo, etc. Outros, como eu (José
Carvalho Noronha), o Hesio Cordeiro, militantes ativos do MDB (...).
Depois, mais perto de Carlos Sant'anna, deputado federal do
Centrao, em que ele faz uma coalizio a esquerda com uma
composicdo em que o Eleutério é o principal ator, sai um documento
do PMDB. Entao, passamos a ter uma politica formal e partidaria.
(BRASIL, 2006, p.62)

Apesar de nao ser possivel afirmar que a insergdo das propostas da reforma
sanitaria recebeu igual assimilagdo nos programas dos diferentes partidos, a
caracteristica pluri-partidaria representou um dos principais fatores para as
conquistas do movimento nos enfrentamentos com setores autoritarios do Ministério

da Saude e do governo federal durante a década de 1980.

A quarta vertente, considerada responsavel pela “tbénica do processo
participativo como eixo estruturador e ideolégico do movimento” (BRASIL, 2006,
p.62) refere-se a incorporagdo da agenda de saude na pauta dos movimentos
populares. O encontro dos sanitaristas com a populagédo organizada nas SAB’s e em
diversos movimentos reivindicatorios articulados em torno das CEB’s e setores da
esquerda alimentou “a matriz politica da participagcdo da sociedade na reforma
sanitaria” (BRASIL, 2006, p.62). A aproximagdo do movimento sanitarista com os
movimentos populares teve inicio nos anos 1970 e obedeceu ao ritmo e as
caracteristicas especificas da dindmica politica em cada regido do pais. Francisco
de Assis Machado, coordenador da experiéncia de Montes Claros (Vale do
Jequitinhonha/MG) relatou sua experiéncia no inicio da década e ressaltou a

recepcao obtida pela OPAS:

Em 1972, um agente da OPAS chamado Eduardo Soler promoveu
um encontro em Brasilia de varias experiéncias que ndo eram so de
saude, mas experiéncias onde havia participacdo popular e o Soler
entendeu que a preocupacéo da equipe do Vale do Jequitinhonha
em incorporar saberes populares era importante. Foi nesse encontro
que eu fiquei conhecendo o Sergio Arouca. (BRASIL, 2006, p.63)
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Sarah Escorel, militante do movimento sanitarista, avaliou o encontro com os
movimentos populares, sugerindo uma auto-critica ao distanciamento com a

populagao, foco das divergéncias apontadas anteriormente:

O que eu chamo de ‘fantasma da classe ausente’ é que o movimento
sanitario sempre falou pelas classes populares, e elas ndo estavam
presentes. Temos que lembrar a época em que a ditadura militar
restringia a mobilizagdo dos movimentos sociais, ainda muito frageis.
(id. Ibd., 64)

Em outros depoimentos esse encontro foi registrado nos estados do
Maranhao, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo. Ao relatar sua experiéncia na
zona leste de Sao Paulo, Eduardo Jorge, faz um contraponto com o depoimento

anterior:

Havia em S&o Paulo, na época, uma articulacdo de sanitaristas,
professores da universidade, representantes dos movimentos
sindical e popular, e eu acompanhei, primeiro como trabalhador da
saude, depois como politico, parlamentar. Organizamos 0s primeiros
conselhos de saude, ainda na época da ditadura, aproveitamos umas
brechas na legislagdo estadual, elegemos conselhos populares de
saude, e ficava um diferencial na atuacdo dos companheiros que
trabalhavam na Reforma Sanitaria, mais concentrados na
elaboragcdo, na critica, na formulagdo da reforma do sistema de
saude, e nés, mais na atuagdo junto ao movimento popular,
organizando diretamente os conselhos. (id., ibd., p.62)

O “diferencial na atuacdo”, também destacado no depoimento de (JK)
apresentado anteriormente, explicita as divergéncias estratégicas nas concepgdes
de luta para a tomada do poder. Neste caso, reflete o sentido conferido a ocupacéao
de espacos nos aparelhos do Estado, conforme apresentado nos depoimentos e
analises fornecidos pelos protagonistas desta experiéncia. “Aproveitar as brechas”
da legislacao'” fez parte da estratégia de utilizar o acesso as informacdes obtidas
em decorréncia da insergdo nos 6rgaos estatais para disponibiliza-las ao movimento

popular e orientar a organizagao das suas formas de luta.

Ao final da década de 1970, quando o pais vivia o final do “milagre

econdémico” e desenhavam-se os prognosticos de recessdo decorrentes da crise

7 A legislagdo estadual citada refere-se ao termo legal de criagdo dos conselhos comunitarios

implementados no estado de Sdo Paulo nos moldes analisados no capitulo anterior.
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econdmica mundial, o governo militar era forcado a aprofundar a abertura politica.
Nesse periodo, quadros do movimento sanitarista, favorecidos pela eleicdo de
parlamentares simpatizantes da luta pela democratizagdo da saude, ocuparam
cargos estratégicos no Ministério da Saude, na Previdéncia, na Secretaria de
Planejamento e na OPAS'®. Esta insergao institucional permitia exercer alguma
influéncia sobre as politicas de saude, apesar dos enfrentamentos com a burocracia

estatal e gestores identificados com o regime:

Ao mesmo tempo que se assessorava o Ministério, se assessorava
parlamentares para questionar as ag¢bes e politicas do proprio
Ministério. Além de propiciar o acesso de informagées privilegiadas,
que eram repassadas tanto ao movimento, como para jornalistas e,
especialmente aos parlamentares a ele vinculados, para
pronunciamentos, argliicées e dentncias. (NETO, 1997, p.66)

O apoio de parlamentares abriu uma nova frente de atuagdo para o
movimento, a Comissdo de Saude da Camara, identificada como importante espaco
para promover o debate e divulgar as propostas da reforma sanitaria. Assim, em
1979 realizou-se o | Simpdsio Nacional de Politicas de Saude, para o qual o CEBES
produziu o documento “A Questdo da Democracia na Saude” sistematizando as
propostas do movimento e apresentando publicamente, pela primeira vez, a
proposta do Sistema Unico de Saude (SUS). Ao mesmo tempo em que denunciava
a precariedade das condicbes de vida da maioria da populacdo brasileira, o
documento propunha medidas de democratizacdo do pais e a criagcdo do SUS,

ressaltando dentre seus objetivos:

(...) viabilizar uma auténtica participagdo democratica da populagéo
nos diferentes niveis e instancias do sistema, propondo e
controlando as agbes planificadas de suas organizacbes e partidos
politicos representados nos governos, e assembléias e instancias
proprias do Sistema Unico de Saude. (CEBES, 1980, p.12)

(...) 0 que se viu nos corredores e salas da Camara dos Deputados,
em pleno periodo da ditadura, foi o congresso se encher de centenas
de pessoas de todas as origens que foram para la. Lembro-me até
de pessoas clandestinas perseguidas pela ditadura entre elas, para
discutir de uma maneira amplamente democratica o que era uma

1% Conforme andlise sobre a diferenciagdo entre as agéncias internacionais apresentada no Capitulo

2, a OPAS e a OMS contaram com quadros do movimento sanitarista nas suas estruturas e como
consultores.
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politica nacional de salde para uma sociedade e para um Estado em
vias de se democratizar. (BRASIL, 2006, p.68)

Este embrido de proposta do SUS e dos conselhos de saude obteve eco
dentro dos 6rgédos de governo, como consta no documento oficial de referéncia da
VIl Conferéncia Nacional de Saude'® (1980), comprometendo o ministério a
identificar mecanismos de participacéo da populagdo em todos os niveis do sistema.
O relatdrio final da Conferéncia apresenta informe sobre compromisso assumido
pelo governo brasileiro com os termos da Declaragdo de Alma Ata. (Anais da 72
Conferéncia Nacional de Saude, 1980). Assim, durante toda a década de 1980, com
a insergao de quadros do movimento sanitarista em 6érgdos governamentais, nas
trés esferas de poder, a luta pela constru¢do democratica no Brasil passou a contar
com aliados atuando no terreno do ‘inimigo”, influenciando o governo nas decisdes
sobre as politicas publicas, construindo as bases para projetos mais ousados,
fornecendo informagdes para os movimentos e para a oposi¢ao. Este setor do
movimento sanitarista contava com o suporte e apoio do CEBES e da Associacao
Brasileira de Pds-graduacdo em Saude Coletiva (ABRASCO), “onde intelectuais com
maior poder de fogo na produgdo de conhecimentos na area da saude coletiva
também se congregaram” (BRASIL, 2006, p.67) colaborando com a elaboragao
tedrica e conceitual da proposta de Reforma Sanitaria. (NETO, 1997; MACHADO,
2010)

O movimento iniciou a década de 1980 em condi¢bes de influir nas politicas
publicas, contando com a adesdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), da
Forca Sindical (FS), da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura
(CONTAG) e sindicatos dos profissionais da saude, ampliando sua agao para outros
setores. Em 1981 foi criado o Conselho Consultivo de Administracdo da Saude
Previdenciaria''® (CONASP), com a funcdo de apresentar alternativas para a crise
da Previdéncia, que na época financiava quase exclusivamente a iniciativa privada.

O CONASRP tornou visiveis os projetos em disputa na arena das politicas publicas de

1% Durante a Conferéncia, sob influéncia das experiéncias do PIAAS e de Alma-Ata, foi apresentado

o Programa Nacional de Servicos Basicos da Saude (Prev-Saude), propondo a estatizacdo do setor e
defendido pelos ministros Waldir Arcoverde (Saude) e Jair Soares (Previdéncia). Quando o debate
tornou-se publico foi contestado pelas entidades da medicina privada e sofreu alteragbes até
descaracterizar-se totalmente (BRASIL, 2006, p.69).

1o A composi¢cao do CONASP era mista entre governo e sociedade civil, sendo a ultima em maior
numero apesar da sub-representagao da classe trabalhadora.
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saude: O conservador privatista, do setor privado contratado; o modernizante
privatista, dos interesses da medicina de grupo; o estatizante, dos técnicos
ministeriais e da oposi¢cao e o liberal, de parte dos técnicos e da medicina liberal
(BRASIL, 2006, p.42). Com discursos antagbnicos, os setores em disputa buscavam
apoio de parlamentares e da opinido publica, através da imprensa: “os empresarios
da saude estavam muito cénscios de que a assisténcia médica fazia parte dos seus

negocios e foram a luta.” (PAIM, 2007, p.88)

No final de 1982, sob presséo de regras definidas pelo FMI para conter a crise
fiscal e dos resultados obtidos pela oposicdo nas eleicbes diretas para
governadores, através do CONASP o governo militar criou o Programa das Agdes
Integradas da Saude — AIS, promovendo, através dele, o repasse de recursos da
Previdéncia para o Ministério da Saude, estados e municipios. Além da reducao de
gastos o governo precisava dar respostas as criticas crescentes inclusive entre
setores da burguesia e ampliar sua base social de sustentacdo (CORTES, 2009;
GERSCHMAN, 1994; PAIM, 2007). O programa AIS previa “de maneira insipiente a
existéncia de instancias de participagcdo da populagdo na gestédo dos servigos de
saude, o que consistiria também numa primeira tentativa de descentralizagdo do
Sistema de Saude.” (GERSCHMAN, 1994, p.50). Além da reducdo de gastos, a
iniciativa pretendia facilitar a articulagdo entre os provedores publicos nas trés
instdncias da federagcdo e, para tanto, “ Programa criou comissées
interinstitucionais nos niveis federal, estadual, municipal e local, que contavam com
a participacdo da comunidade” (CORTES, 2009, p.48). A vitéria da oposicdo em
estados importantes da federagao e a criagdo do Conselho Nacional de Secretarios
da Saude (CONASS) trouxeram novas alteragdes na correlagdo de forgas,
favorecendo a visibilidade do AIS. (PAIM, 2007)

A partir de 1985, primeiro ano do governo Sarney, o AIS tornou-se uma das
principais politicas da area da saude, mantendo a estratégia de repasse de verbas

aos entes federados e a abertura de participagcdo da comunidade.

A continua transferéncia de recursos para 0S municipios e a
possibilidade de representantes de organizagdes da sociedade civil
participarem na decisdo sobre sua alocagdo favoreceram o
fortalecimento das comissbes municipais, especialmente nas cidades
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onde os movimentos social e sindical eram mais organizados.
(CORTES, 2009, p.48)

Segundo a autora, a abertura institucional as organiza¢des da sociedade civil
levou movimentos como associagdes comunitarias, clubes de méaes e sindicatos
historicamente excluidos das instancias de poder, a identificar nestes espacos a
possibilidade de influenciar nos processos de tomada de decisdes, concluindo que:
“Os conselhos nao foram criados a partir de um vazio institucional, mas tomando por
bases as CIT’s existentes desde a segunda metade dos anos 1980”. (CORTES,
2002, p.35). No entanto, a composi¢cdo das comissdes interinstitucionais, definida
por indicagdes dos gestores publicos, acirrava os debates em torno da defesa de
autonomia, com a recusa de setores dos movimentos sociais (articulados pelas
CEB’s e esquerda clandestina), em compor estes mecanismos participatorios. Os
militantes ligados ao PCB e PMDB e suas bases de influéncia defendiam a
participacdo nas comissdes’".

Como vimos, os setores do movimento que estiveram mais concentrados na
elaboracgao tedrica da reforma sanitaria, amargavam os prejuizos provocados pelo
‘fantasma da classe ausente”, cujas fragbes organizadas pelos “comunitaristas”, nao
conferiam legitimidade aos espacos institucionais criados pela politica de saude, por
oferecerem riscos a autonomia dos movimentos e cooptagdo das suas liderancas.
Os movimentos populares de saude, neste momento, defendiam a criacdo dos seus
préprios mecanismos de participagdo, os conselhos populares, recusando-se a
tomar parte nos processos promovidos pelos gestores publicos. Avaliando a
conjuntura do inicio dos anos 1980 e a necessidade de estimular os movimentos a
passagem das lutas locais e especificas para niveis de agdo mais amplos e
abrangentes, um grupo de intelectuais do PT auto-intitulado Autonomistas, apontava
os limites de praticas consideradas ‘basistas” e assim expressou suas

consideracgdes:

""" A defesa das AIS era justificada por um decalogo de motivos: principios e objetivos consistentes

com os do movimento de democratizagdo da saude, planejamento e administracdo descentralizados,
instancias deliberativas permeaveis a negociacédo politica, possibilidade concreta da participagao
popular organizada, percurso para o estabelecimento do sistema unificado de saude, respeito ao
principio federativo, respaldo das forgas sociais atuantes no setor, perspectivas mais concretas de
viabilidade, incorporacdo do planejamento a pratica institucional e responsabilidade das
universidades na formulagdo e na implementagéo das politicas de saude. (PAIM, 2007)
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Para atingir mais amplas massas e ajuda-las a encontrar o caminho
da auto-organizacdo, para articular varias forcas e instrumentos,
tornou-se  necessario  utilizar instituicbes  marcadas pela
burocratizacdo e autoritarismo. Mas, se de um lado as oposicbes
sindicais e comunidades de base que se negaram a isso, relegaram-
se a um papel marginal, de outro, sindicalistas e parlamentares que
ndo se apbiam e impulsionam na democracia de base, afastam-se do
movimento social mais expressivo do pais. (Cadernos da Autonomia,
1980 p. 22)

Os autores apontavam a necessidade de articular as expressdes
organizativas proprias dos movimentos sociais aos mecanismos institucionais de
participagédo. O processo de institucionalizagdo do movimento sanitarista no interior
do aparelho de Estado consolidou-se como sua principal estratégia de legitimagao
em meio a polémicas entre a intelectualidade que o apoiava: “comegou a surgir a
discussédo de que os principios histéricos do movimento sanitario estavam sendo
contaminados pela nossa presenga no Estado”. (BRASIL, 2006, p.72). O debate foi
travado através da Revista Saude em Debate, publicada pelo CEBES, onde
surgiram questdes como a “de que estavamos abandonando o movimento sindical e
trabalhando com o Estado.” (id., ibd.). Com o fim da ditadura militar, muitas outras

liderangas do movimento ocupam varios postos no governo federal:

Destaca-se marcadamente nesta conjuntura, a ‘ocupagdo’ do
INAMPS, do MS e da Fiocruz, instituicbes chave para o processo da
Reforma Sanitaria e estratégicas para o movimento. Pode-se dizer
que, a partir desse momento, o movimento esta instituido, e seus
desdobramentos vao transitar pela concretizagdo formal dos seus
principios e propostas. (BRASIL, 2006, p.74)

Em 1988, no ultimo ano do governo Sarney, quadros do movimento
sanitarista ligados ao PCB, como o presidente do INAMPS e sua equipe, foram
demitidos pela resisténcia oferecida por politicos ‘fisiologistas’, pela burocracia do
INAMPS, do Ministério da Saude e pela oposi¢cao do setor privado. A demissao dos
quadros do movimento fez parte da reagao conservadora a aprovacdo do SUS na
CF88. “Embora a articulagdo desses setores contrarios a proposta ndo tenha
conseguido se impor no processo constituinte, teve papel decisivo na paralisagédo do
processo de implementagdo das medidas estabelecidas na Constituicdo”.
(GERSCHMAN, 1994, p. 186). As investidas contra a implementagdo da reforma

sanitaria foram intensificadas pelo Governo Collor, que tomou posse em margo de
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1990, mediante decretos e outros artificios legais que possibilitavam impor
obstaculos as regulamentagdes constitucionais. No entanto, as medidas de

orientagao neo-liberal ndo poderiam ser tomadas a revelia da Constituicao Federal.

Os movimentos populares de saude, assim como 0 movimento sanitarista,
tiveram sua origem em diversas iniciativas inicialmente isoladas e espalhadas pelo
pais. Durante os anos 1970, assessorados por setores progressistas da igreja
catdlica e de militantes do movimento sanitarista, muitos dos quais em cargos de
chefia de unidades basicas de saude, promoveram a construgdo do Movimento
Popular de Saude (MOPS). Portanto, antes de dar continuidade a analise do
periodo de intensas conexdes, negociagcdes e enfrentamentos, dentro e fora dos
espagos governamentais, que ofereceram as condigdes necessarias a inscricao da
proposta de democratizacéo da politica de saude na Constituigao Federal de 1988, é
necessario apresentar como as propostas, concepgbdes e projetos em disputa
expressaram-se no processo de constituicdo dos movimentos populares de saude

em ator politico e co-protagonista desta historia.

No Brasil, 0 movimento popular de saude teve origem na década de 1970,
periodo no qual nas universidades os departamentos de medicina preventiva
discutiam alternativas a concepgdo hegemoénica de medicina curativa. Dentre as
propostas elaboradas no ambito da academia a que alcangou maior visibilidade foi a
modalidade de medicina comunitaria. Na década de crescimento das CEB'’s em toda
a América Latina, a luta por atencédo a saude também foi mobilizada por setores da
igreja catolica, como o Instituto Paulista de Promocdo Humana (IPPH) que
desenvolvia experiéncias de medicina comunitaria em algumas regides dos estados
de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Foi do IPPH a iniciativa de promover
encontros nacionais articulando os diversos movimentos de saude. As experiéncias
de medicina comunitaria pretendiam constituir-se em alternativas ao Sistema de
Saude oficial, que se deteriorava com a crescente privatizacdo dos servicos de

assisténcia médica, e tinha como principios:

a simplificagdo dos cuidados de salde de maneira que estivessem
ao alcance da comunidade atravées da atengdo primaria, sem
instrumental de alta complexidade e com a participagdo de agentes
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de saude da propria comunidade e a supervisdo e adestramento dos
profissionais de saude inseridos na comunidade. (GERSCHMAN,
1994, p.93)

Os principios enunciados assemelham-se as orientagdes estabelecidas na
Conferéncia de Alma Ata privilegiando a participacdo da comunidade articulada a
concepgao de autonomia em relagdo aos 6rgaos publicos, que remete a populagao a
busca de alternativas para os cuidados basicos de saude. Nas experiéncias
analisadas por Gershman (1994, p.94), no final da década de 1970, “a problematica
a respeito da politica nacional de saude néo era visualizada como um eixo de
atuacdo do movimento”, que se pautava pela defesa da “autonomia”, semelhante as
situagbes presentes nas experiéncias analisadas por Sader (1988). Desta forma,
predominava no movimento uma postura de afastamento das politicas estatais de
saude. Na avaliagcédo da autora, este afastamento voluntario das politicas publicas de
saude postergou o processo de articulagdo nacional entre os movimentos populares
de saude e sua insergdo como ator politico no contexto nacional. (GERSCHMAN,
1994, p.94). Os movimentos que se recusavam a tomar parte nos processos de
descentralizacdo das politicas de saude, sem perceber estavam também excluindo-
se de espacos onde se da a disputa mediante a atividade politica. Nos termos de

Ranciére:

A atividade politica é a que desloca um corpo do lugar que lhe era
designado ou muda a destinagdo de um lugar; ela faz ver o que néao
cabia ser visto, faz ouvir um discurso ali onde so6 tinha lugar o
barulho, faz ouvir como discurso o que sé era ouvido como barulho.
(RANCIERE, 1996, p.42)

De certa forma a questdo da autonomia revela-se um paradoxo, uma vez que
a os movimentos populares de saude tiveram origem estimulada por mobilizagbes
desencadeadas na articulacao entre a academia e os aparelhos do Estado, como as
Secretarias Estaduais e Municipais de Saude e contaram, na sua maioria, com 0
apoio e a participagdo organica de setores da igreja catolica e agentes publicos

investidos em cargos de direcdo nas unidades de saude.

No entanto, é necessario ressaltar que o discurso da autonomia foi também
acionado como instrumento retérico na disputa pela hegemonia na direcdo politica

dos movimentos. Assim, a defesa da autonomia adquiriu diferentes significados: a
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criacdo de instancias e mecanismos de participagdo popular sem vinculos formais
com orgaos estatais; a independéncia das organizagbes populares em relagdo a
igreja catdlica; a independéncia em relagdo aos partidos politicos. Estas expressoes
dos significados que adquire a autonomia tratam de indicar a necessidade dos
movimentos manterem-se “puros” em relagéo a outros sujeitos (os 6rgaos de estado,
a igreja, os partidos politicos). No entanto, o discurso sobre a autonomia é uma
elaboragao externa aos movimentos, introduzida por um desses sujeitos referindo-se
aos demais. Os governantes que consideravam os movimentos ‘massa de manobra”
dos partidos politicos, a igreja catdlica defendendo a autonomia dos movimentos em
relagdo ao Estado e aos partidos mas dependentes da sua estrutura institucional, os
partidos que disputavam, entre si e com a igreja catdlica, a diregao politica dos
movimentos. As organizagdes populares, na perspectiva destes atores, parecem ser
retratadas como eternamente imaturas para os enfrentamentos politicos decisivos,
necessitando sempre da tutela de atores externos e detentores do conhecimento

“verdadeiro”.

O debate sobre a autonomia mobilizou importantes intelectuais da esquerda
brasileira no inicio dos anos 1980. Neste debate, Chaui (2007) identificou os riscos
da despolitizagado do problema caso o tema nao esteja articulado a discussao sobre
a natureza do poder. Desta forma, o debate sobre a autonomia exige mudangas “do
conceito e da imagem do popular’, uma vez que este transparece nos discursos
conservador e progressista carregado de redugées onde o povo aparece para O
primeiro como “afrasado” e, para o segundo, como dependente da acdo de uma
vanguarda que se auto-promove a condigdo de “dirigentes de consciéncia” e unica
capaz de conduzi-lo a “consciéncia verdadeira”. Nos dois casos a transformacéao

desta situacao

Se reduz a mudancga dos dirigentes de consciéncia, como também a
dificuldade para captar nas agbes e nos discursos populares a
presenca de um saber real sobre a exploracdo e a dominagéo, saber
simultaneamente afirmado e negado pelas classes populares sob o
peso da hegemonia dominante. (CHAUI, 2007, p.308)

Diante destas reflexdes sobre os sentidos e significados assumidos pela
autonomia, caberia, portanto, inseri-la ao rol dos “conceitos em disputa” (Dagnino,
2006) pois, assim como “participagdo” e “democracia”, necessita de explicitagdes
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valorativas capazes de revelar o projeto e as intengdes que oculta. Por outro lado,
permanece a validade da preocupacado quanto a entrada dos movimentos sociais
nos espagos das politicas estatais pois, quando aproximamos os cidaddos do
Estado, sem questionar as bases sobre as quais este Estado se ergue e
constrange/exclui os cidadaos da fala e da parte de poder, isto ndo € politica, mas
“simples policia”'?. (RANCIERE, 1996, p.43-44)

Com isto, ficam evidentes os riscos da politica no dificil caminho entre a
recusa em tomar lugar dos espacgos estatais, evitando a cooptagdo e ausentando-se
dos espagos das disputas ou a entrada em estruturas com regras e dinamicas
consolidadas. Ampliam-se os desafios da construcdo democratica e as
responsabilidades dos sujeitos envolvidos na condugao de processos e propostas de

estratégias de acgéo.

Nas analises sobre o surgimento dos movimentos sociais na década de 1970,
foram alimentadas percep¢des de uma sociedade civil homogénea e guardia das
virtudes, em contraposi¢cdo a sociedade politica, como expressdo de um Estado
satanico. (DAGNINO, 2002, 2006). Esta imagem oferece elementos que contribuem
para compreender a dimensédo assumida pela defesa da autonomia no discurso dos
sujeitos imbricados nestas relagbes nas Uultimas décadas do século passado.
Portanto, a autora alerta para a inadequagao em atribuir caracteristicas de pureza
aos movimentos sociais, na medida em que surgiram na relagao estreita e interativa
com atores externos, constituindo uma teia de relagdes que perpassa o Estado, os
partidos, a academia e os préprios movimentos, através de relagdes institucionais
mas também interpessoais, reconstruindo e redefinindo seus discursos, praticas e
orientacbes (DAGNINO, 2002). Elementos esses presentes na trajetoria de
constituicdo do Movimento Popular de Saude (MOPS).

1z Segundo Ranciere (1996, p.42), “policia é uma ordem dos corpos que define as divisées entre os
modos de fazer, os modos de ser e os modos do dizer, que faz que tais corpos sejam designados por
seu nome para tal lugar e tal tarefa; é uma ordem do visivel e do dizivel que faz com que esta
atividade seja visivel e outra néo o seja, que essa palavra seja entendida como discurso e outra como
ruido”.
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O primeiro Encontro Nacional de Experiéncias de Medicina Comunitaria
(ENEMC)'"®, realizado em 1979, teve como objetivos articular os movimentos
populares de saude existentes no pais e compartilhar as diversas experiéncias
locais. Foram registrados 332 participantes de 18 estados e 1 territério, sendo a
maioria de técnicos ligados as Universidades ou as Secretarias Estaduais e
Municipais de Saude. Este primeiro encontro foi marcado pela valorizagdo da
“organizacdo popular independente” e o distanciamento dos movimentos e suas
liderangas das politicas estatais de saude. (GERSHMAN, 1994, p.94). Segundo a
autora, apesar de experiéncias institucionais como Lages e Montes Claros
estimularem a participagcdo da populacédo, os participantes do encontro avaliaram
que estas, além de n&o ultrapassarem os limites da relagéo instrumental, também

nao propunham envolver a populagao “na politica mais decisiva.” (idem, ibd.)

No Il ENEMC a participagdo dos movimentos populares foi majoritaria e
mantida no Il ENEMC, em 1983, quando o principal tema discutido foi a relagao
entre os profissionais de saude e a populagao, registrado nos seguintes termos: “(...)
O técnico precisa tomar consciéncia que a proposta de trabalho vem sempre da
base e ele é alguém que ajuda a viabilizar a organizagdo popular’. (Relatério do Il
ENEMC apud GERSCHMAN, 1994, p.95)

A partir do IV encontro, também em 1983, o evento passou a ser denominado
Encontro Nacional do Movimento Popular de Saude e transformado-se em instancia
de organizagao politica do movimento em nivel nacional. Nesta ocasido aprovou a

"4 incumbida de

criacdo da coordenacdo nacional e uma secretaria executiva
preparar os encontros seguintes. Segundo Gerschman (1994, p.97), este encontro
representou “um ponto de inflexdo na trajetéria do movimento popular em saude”,

tanto pela maior politizacdo dos temas e debates, como

(...) pelas suas tentativas de desvencilhar-se das liderangas
religiosas e técnicas, assim como pela procura de uma articulagdo
sustentada nas liderancas de extragcdo popular das federacgbes

3 0 encontro foi patrocinado pelo Instituto Paulista de Promogcdo Humana — IPPH, pelo Servigo de

Estudos e Planejamento de Programas Educacionais e pela MISEREOR, instituicdo alema que
apoiava 0os movimentos sociais ligados a igreja.
114 O financiamento desta estrutura foi obtido através de ONG’s européias ligadas a religido catdlica.
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estaduais e federais das associacbes de moradores de bairros e
favelas. (id, ibd., p.97)

O V Encontro, em 1984, aprofundou a opgéao pelo debate politico sintonizado
com as questdes conjunturais e teve como pauta principal a Politica Nacional de
Saude. Os temas abordados foram centrados nas tarefas organizativas do

movimento e a definicdo de diretrizes para sua atuacgao:

A participagdo do povo na elaboragédo, execugdo e organizagédo de
conselhos populares de saude para a fiscalizacdo dos servigos;
mudanga e controle da Previdéncia Social pelos trabalhadores; fim
de convénios com empresas particulares e de medicina de grupo;
uma Central de Medicamentos (CEME) controlada pelo povo e com
incentivo e financiamento de pesquisas em medicina popular;
igualdade, nos servigos de saude, para 0 homem do campo e o da
cidade; servigos publicos gratuitos em todos o0s niveis de
atendimento ambulatorial e hospitalar e prioridade a medicina
preventiva. (id., ibd., p.98)

Se inicialmente os movimentos populares de saude pesquisados por
Gershman (1994) defenderam a autonomia perante os 6érgéaos publicos de saude,

em seguida a mesma preocupacao surgiu em relacao a igreja e aos técnicos.

No entanto, segundo Guershman (1994), esta perspectiva de autonomia néo
provocou a cisdo ou afastamento de setores da igreja catdlica, mas sim a
explicitagdo de novas conformacbes das concepcdes politicas internas ao
movimento. Refletiu a mudancga na correlagcdo de forgas internas ao movimento e, a
partir deste encontro, a hegemonia dos setores “comunitaristas”. Ao longo da
década de 1980, conforme eram consolidadas as posigbes em relacdo ao projeto
politico de saude, aprofundavam-se as divergéncias internas provocadas pelas
dindmicas de inser¢cdo nas disputas eleitorais, quando as opcodes partidarias e a
definigho de apoio a candidatos majoritarios e proporcionais eram capazes de
despertar relagcdes acirradas entre a militancia.

O processo de eleicdo dos delegados para a 82 Conferéncia Nacional de
Saude, primeira a contar com a participacdo de representantes de entidades da
sociedade civil, constituiu-se em novo momento de exercitar a explicitacdo das

divergéncias internas. Os debates resultaram na proposta de estatizagdo imediata
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dos servicos de saude, que deveriam ser submetidos ao controle da populagao, a
criacdo de conselhos populares nos municipios, autonomia dos movimentos em
relacdo ao Estado, dentre outras definigdes que faziam parte do projeto de reforma
sanitaria a serem encaminhadas a Conferéncia. Formulagdo que nao contou com o

apoio dos setores ‘intelectuais” do MOPS, como por exemplo o CEBES.

Os debates na 82 Conferéncia Nacional de Saude polarizaram os
participantes em dois blocos, tendo de um lado a defesa da “estatizacdo imediata’,

£

apresentada pelo PT e PDT e, do outro, a defesa de “uma convergéncia para a
estatizagcdo por meio de uma estratégia de reforgo crescente do setor publico”
(MARQUES, 2010, p.38). A segunda proposta obteve a aprovagcdo da maioria dos
participantes na Conferéncia, passando a ser acatada pelo conjunto de entidades e
movimentos sociais progressistas. Os representantes da area privada de prestagao

de servigcos ndo compareceram a Conferéncia.

A partir da 82 Conferéncia, o MOPS se constituiu em emergente forca
politica no cenario da politica nacional de saude, que via o seu
projeto como componente de uma proposta mais ampla de mudancga
no setor saude do pais, apresentada por outras forgcas politicas a
nivel da academia e de algumas instituicbes da sociedade civil, como
o CEBES e a ABRASCO, o movimento sindical e os partidos de
esquerda. (GERSCHMAN, 1994, p.104)

Apo6s a Conferéncia, o MOPS consolidou sua identidade como ator politico,
participou da Plenaria Nacional da Saude na Constituinte e de mobilizagdes, junto a
outras forgas politicas aliadas, defendendo suas propostas na Assembléia Nacional
Constituinte (ANC), inclusive através de emenda popular com formulagdes para o
setor saude (id., ibd., p.104). Segundo Gershman (1994), ao ser aprovado o SUS, o
movimento passou a privilegiar o acompanhamento da sua implantagdo nas
respectivas esferas e o0s processos de criagcdo dos conselhos gestores. “As
experiéncias estaduais e municipais do MOPS variaram de lugar para lugar e
dependeram, em boa medida, do desenvolvimento que estes movimentos ja tinham
conseguido atingir a nivel local antes da 82 Conferéncia.” (idem, ibd., p.106). A
elaboracdo das Constituintes Estaduais também deslocou a pauta dos movimentos

dos temas nacionais para as questbes estaduais. Diante das novas tarefas, que
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exigiram esforgos redobrados dos movimentos, a insténcia de articulagdo nacional

dos Encontros Nacionais foi substituida pela Plenaria Nacional de Saude.

Paralelos a esta articulagdo nacional e nas esferas locais, condicionados
pelas dindmicas e vinculos politicos especificos a realidade na qual estavam
inseridos, os movimentos populares de saude estabeleceram diferentes trajetorias,
aliangas e estratégias de relagdo com os governos estaduais e municipais. Em
alguns casos optaram por participar nas comissdes interinstitucionais criadas pelas
secretarias de saude e, em outros, criaram seus préprios féruns de participagéao e
controle social sobre os servigos publicos, como foi a experiéncia do Movimento de

Saude da Zona Leste de Sao Paulo.

O Movimento de Saude da Zona Leste de Sao Paulo teve uma trajetdria
semelhante a do MOPS, porém com caracteristicas muito singulares. Primeiro, por
se tratar de um movimento reivindicativo na periferia da maior cidade do pais, onde
concentravam-se milhares de familias em situagdo de quase total abandono das
autoridades publicas, dada a auséncia de equipamentos publicos como creches,
escolas, postos de saude, transporte, etc. Segundo, pela proximidade geografica
com o polo industrial de S&o Paulo, que atraiu trabalhadores migrantes de todo o
pais e, assim, favoreceu que fosse estimulado pelo processo de organizagao
sindical da década de 1970 com o apoio da igreja catdlica através criagdo das
CEB’s. Terceiro, pelo apoio recebido do grupo de médicos sanitaristas dissidente da
concepgao hegemdnica no movimento sanitarista por privilegiar a atuagcédo direta
junto a populagao usuaria dos servigos de saude. “Na figura deles, realizava-se um
tipo particular de imbricagdo entre o aparelho de Estado e o movimento popular”
(SADER, 1988, p.267).

Este Movimento, conforme analisado no capitulo anterior, organizado a partir
das CEB’s, ao entrar em contato com o discurso da esquerda introduzido pelos
médicos sanitaristas, agregou novas dimensdes a luta por equipamentos de saude
na regido, entre elas a criagdo dos conselhos populares de saude. No entanto,

mesmo estes mecanismos de organizagao ‘auténoma” da populagédo logo no inicio
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da década de 1980 foram avaliados como insuficientes para garantir o

funcionamento adequado dos servigos de saude, conforme o depoimento:

Era o desafio de que, junto a conquista de Unidades, era importante
que houvesse algum tipo de investimento para que os segmentos
que conquistaram equipamentos garantissem o funcionamento
adequado dessas Unidades e que isso sO aconteceria mediante
vigildncia permanente, pressdo permanente com aquele velho
discurso de que se o povo empurra o governo faz, se nao empurrar
ele vai parar. Era um pouco essa ideia de que ja ndo bastava
conquistar equipamentos e sim tinha que haver uma disputa para
garantir o funcionamento. E isto é que transformou, de certa forma, o
discurso da existéncia de um mecanismo autbnomo da populagéo,
para um tipo colegiado de dire¢do das Unidades, onde a populagéo
responsavel pelas conquistas também garantisse um espago na
disputa pela diregao da Unidade. (JK)

Assim, o movimento manteve suas instancias autbnomas de organizagao, as
comissdes de saude, e criou o conselho popular de saude com diregdo colegiada,
do qual participavam os representantes da populagao, dos trabalhadores e a chefia
da Unidade da Saude. “A condigdo para que conselho de saude funcionasse era que
houvesse um férum do conselho popular instrumentalizando e orientando o
funcionamento da chamada representacgéo eleita pela populagdo junto a Unidade’.
(JK). Segundo o entrevistado, a concepgao dos conselhos teve como referéncia a
organizagédo dos soviets, e a perspectiva do espraiamento da iniciativa para outras
regides da cidade e do pais. A proposta de composi¢do do conselho da unidade
obedeceu a uma concepgao de disputa de poder:

Sao trés origens: uma, basica, eram os trabalhadores que deveriam
estar organizados dentro da Unidade, tinham que ter consciéncia dos
seus direitos e o direito de organizagdo e pressdo junto ao Estado
para conquistas proprias, mas que s6 ganhariam essas conquistas
se tivessem o respaldo da populagéo organizada na briga contra o
Estado para fazer a Unidade funcionar direito. Entdo, a luta por
demandas dos trabalhadores implicava no desafio da organizagdo
dos trabalhadores, ja associando seus interesses enquanto
trabalhadores aos interesses da sociedade, da populagdo de
usuarios. Este é o discurso originario dos sanitaristas nas Unidades.
Este é o desenvolvimento natural que desembocou na formacédo dos
conselhos de Unidades, neste formato originariamente tripartite. (JK)

A ideia forga e central nesta proposta de composicéo tripartite concentrava-se

na paridade entre usuarios e prestadores de servigos, incluidos neste segmento a
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representacdo dos trabalhadores, apontando para a aliangca entre os movimentos

popular e sindical.

Este processo teve inicio em 1977, com a criagdo das comissbes de saude
por bairro, em resposta ao descaso da Secretaria de Saude as demandas do
movimento. Munidos de informagdes obtidas junto aos médicos sanitaristas que
atuavam na regidao, em 1978 o movimento realizou uma caravana para reivindicar

junto ao Secretario de Saude'™

a participagao da populagdo no centro de saude. A
estratégia para apresentar a demanda foi discutida em reunides preparatorias no
bairro (Jardim Nordeste, zona leste da cidade de Sdo Paulo) com apoio e orientagao
dos sanitaristas sobre a norma técnica que previa a existéncia de conselhos nas
unidades de saude. Os termos da norma técnica definiam um canal de participagao
composto por personalidades e autoridades locais, e este seria o principal objeto de
discussdo com o Secretario. O movimento reivindicava um conselho popular
composto por representantes eleitos pela populagao, pelos trabalhadores e a chefia
da unidade de saude, representando o governo. Este processo de preparagao
apoiado pelos sanitaristas, além do carater pedagogico, possibilitou as integrantes
do movimento fortalecerem seu discurso e sentirem seguranga na audiéncia com o
Secretario. “Ao subsidiar os moradores na formulagdo da reivindicagdo e no modo
de chegar as autoridades, os médicos aceleraram um processo de aprendizagem

das modalidades de enfrentamento da burocracia estatal.” (SADER, 1988, p.269)

O objetivo da mobilizagdo foi atingido e o conselho popular de saude do
Jardim Nordeste foi criado através de Decreto Municipal e conquistado o estatuto
legal para a representagcdo da populagédo. “A gente falava mesmo em fiscalizar o
funcionamento do centro. O povo da secretaria ndo gosta dessa palavra, mas
fiscalizar era o que a gente queria fazer, sabe?”. (GEP/URPLAN, 1984, p.34). Ao
acatar a proposta apresentada pelo movimento popular, o governo estadual
reconheceu formalmente o conselho popular de saude e sua composicao paritaria e
tripartite. Certamente por se tratar de uma instancia de participagao ao nivel das
unidades de saude, portanto com decisdes de baixa complexidade e impactos sobre

a politica estadual de saude e sua gestdo orgamentaria.

" O Secretario de Saude na época era o médico sanitarista Walter Leser, simpatizante das

propostas de reforma sanitaria defendidas pelo movimento sanitarista.
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A eleicao do conselho popular de saude aconteceu em margo de 1979, més
em que Paulo Maluf assume como governador do estado, e com a mudancga de
Secretario de Saude, a publicagdo dos nomes das conselheiras eleitas no Diario
Oficial do Estado ocorreu apenas nove meses apos, depois de muita pressao do
movimento junto ao novo secretario de saude. “A primeira conquista das
organizagbes populares foi a de serem reconhecidas pelo poder enquanto
interlocutor legitimo da sua capacidade de reivindicar direitos” (SADER, 1987, p.19)
A formalizagédo dos conselhos enfrentou resisténcia e oposicédo no campo das forgas
politicas que atuavam junto a populagdo e na propria base do movimentos: “Tinha
gente que dizia que a gente estava entregando o0 movimento para a
institucionalidade”. (RG). Este conflito expressou-se com maior intensidade e clareza
no debate desencadeado no interior do Partido dos Trabalhadores, conforme
analisado no capitulo anterior. No entanto, a posicdo hegemdnica no movimento
defendeu a opcéo pelo reconhecimento oficial dos mecanismos de controle social
conquistados, conforme expresso por Zulmira, lideranga do movimento: “O conselho
procura manter-se o mais independente possivel em relagdo ao Estado, rejeitando
favores e privilégios muitas vezes oferecidos pela Secretaria de Saude. (...) E
privilégio néo é direito.” (GEP/URPLAN, 1984, p.39). A relagcédo entre as instancias
autdbnomas e institucionalizadas estava clara para o Movimento Popular de Saude,

que concebia os Conselhos como:

Um palco de atuacédo de defesa dos interesses populares dentro da
instituicdo. Como forma de representacdo e controle dos servigos de
saude, eles devem estar subordinados as Comissbées de Saude, que
sdo os organismos de massa, amplos, autbnomos e democraticos e
sdo as bases para que os conselhos possam efetivamente participar
das decisbes na defesa dos direitos da populagdo'™®. (id. Ibd.)

Assim, os conselhos populares de saude da zona leste de Sao Paulo foram
identificados como os embrides do que viriam a ser, apds a regulamentagcédo da
Constituicdo Federal de 1988, os conselhos de unidade de saude e também a
referéncia para o desenho dos conselhos gestores de saude nas trés esferas de
governo. "A experiéncia de SP é singular, na medida em que a organizag&o popular
antecedeu e influenciou a agenda institucionalizadora da Reforma Sanitaria”.
(NEDER, p.40)

"8 Depoimento de militantes do movimento de satde da zona leste de S&o Paulo ao GEP/URPLAN.
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A entrada do governo de oposi¢ao, Franco Montoro (1983-1987), eleito com
um discurso participacionista no estado de Sao Paulo e a indicagdo de  Mario
Covas (1983-1985) para a prefeitura da cidade intensificaram as relagdes entre o
movimento e os gestores publicos resultando na ampliagdo do numero de conselhos
nas unidades de saude. Em 1984 o prefeito instituiu a criacdo dos conselhos de
saude dos Postos de Assisténcia Médica (PAM’s) que contaram com a participagao
do movimento de saude da zona leste, apesar de discordarem da forma
“verticalizada” de implantagdo, apdés negociarem a prerrogativa de elaborarem o
regimento interno dos conselhos. As eleicdes ocorreram em 1985, ultimo ano da
gestdo Covas, e foram disputadas nos bairros com inscricdo de chapas para
participar do pleito.

Porém, as primeiras eleicbes para prefeito da capital paulista apds o Golpe de
1964 resultaram na vitoria de Janio Quadros (1986-1988), que revogou os acordos
estabelecidos com os movimentos quanto a elaboragcédo e aprovagao do regimento
interno dos conselhos e impds restricdbes a organizagdo e participagdo dos
funcionarios publicos nas instancias de controle social. A nova conjuntura politica

municipal impeliu o0 movimento a reorientar suas acdes para a esfera estadual'"’.

O ano de 1986 foi um ano de agenda politica intensa, quando foram
realizadas as eleigbes para governador, deputados estaduais e constituintes. A
realizacdo de escolha do governador no mesmo pleito para os deputados
responsaveis pela elaboracdo da nova Constituicdo Federal representou a derrota
dos setores da sociedade que defendiam eleigcdes e Congresso exclusivo. Neste
mesmo ano foi realizada a 82 Conferéncia Nacional de Saude, primeira a contar com
ampla participagdo de representantes da sociedade civil, eleitos nas conferéncias
preparatorias municipais e estaduais. Dentre as deliberacbes da Conferéncia
destacam-se a proposta de criacdo do SUS e a instalagdo da Comissao Nacional da
Reforma Sanitaria (CNRS), “que viria, em certa medida, ser a precursora do ‘novo’
Conselho Nacional de Saude.” (CORTES, 2009, p.50)

" «“Os conselhos de satide foram eleitos, em 1988, durante o governo Janio Quadros, com base na
Portaria n° 1.691/88, que estabeleceu normas gerais para regulamentar os conselhos junto as
unidades da SHS. No estado, as eleicbes foram disciplinadas pela Resolugdo SS 144, que serviu de
base para a legislagdo municipal, ambas modificando a proposta de regimento elaborada pelos
movimentos populares de saude. Na esfera estadual os conselhos foram denominados de Conselhos
Comunitarios do SUDS/SP”. (NEDER, 2001, p.153).
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Presidida pelo Ministro da Saude e de composi¢ao paritaria entre governo e
sociedade civil, a CNRS'® foi instalada no segundo semestre de 1986, com a
atribuicdo de elaborar a proposta da estrutura organizacional do novo sistema de
saude a partir das deliberagdes da 82 Conferéncia Nacional de Saude. Segundo um
militante do Movimento Sanitarista, “o relatério final da CNRS é quase copia carbono
do que viria a ser a se¢gdo de saude na Constituicdo Federal de 1988” (BRASIL,
2006, p.86). Membros da CNRS participavam da Plenaria Nacional de Saude
articulando e consolidando propostas entre os dois féruns, sendo o primeiro um
espaco estatal e o segundo uma instancia de articulagdo da sociedade civil: “o que
se discutia na Plenaria tinha eco na CNRS, que era um espacgo formal e politico de
deliberagbes. E o que sai da CNRS é, praticamente, o que esta hoje na Constituigcdo
Federal”. (BRASIL, 2006, p. 86)

O pleito no qual foram eleitos os parlamentares constituintes e governadores
dos estados, em 1986, foi realizado sob os impactos do pacote econdbmico de

combate a inflagdo, o “Plano Cruzado'™”

. As medidas implementadas pelo Plano
geraram grandes expectativas na populacdo e altos indices de aprovagdo ao
governo (92%) que, sustentados até o periodo das eleigbes, favoreceram os
resultados obtidos pelo PMDB, herdeiro da imagem de defensor da democracia,
construida por sua atuagcdo no Movimento das Diretas Ja e da popularidade de
Tancredo Neves. Os debates eleitorais concentraram-se nos temas sobre a eleicédo
dos governadores, esvaziando a discussdo de propostas dos candidatos a

deputados constituintes, que ficaram restritos a pequenos grupos.

No plano federal, a crise da Previdéncia assumia indices alarmantes e a
alternativa elaborada pelos sanitaristas que atuavam no 6rgdo visava implementar

uma estrutura intermediaria e transitoria para a criagdo do SUS (BRASIL, 2006,

8 A CNRS foi composta por nove representantes do executivo federal, um membro da comisséo de

saude do Senado Federal e dez entidades da sociedade civil: Confederagao das Misericordias do
Brasil, Federacao Brasileira de Hospitais, Federagdo Nacional dos Médicos, Confederagdo Nacional
da Industria, Confederagcdo Nacional do Comércio, Confederagdo Nacional da Agricultura,
Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, Central dos Geral dos Trabalhadores,
Central Unica dos Trabalhadores e Conselho Nacional das Associacdes de Moradores. BRASIL,
2006.

"9 Em fevereiro de 1986, quando a inflagdo atingia o indice de 350% a.a., o presidente José Sarney
implementou o Plano Cruzado. As medidas de maior visibilidade consistiram na troca da moeda
(cruzeiro por cruzados), congelamento de salarios e pregos de mercadorias, criando a figura dos
“fiscais do Sarney”.
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p.79). Neste sentido, a criacdo do Sistema Descentralizado e Unificado de Saude
(SUDS/1987) proposto pela presidéncia do INAMPS teve como principios a
equidade, a regionalizagdo, a hierarquizagdo, a participagcdo comunitaria e a
descentralizacdo da saude (BRASIL, 2006; CORTES, 2009; PAIM, 2007). A

participagédo passou a ser oficialmente parte da politica publica nacional de saude.

O SUDS (criado em 1987), idealizado por reformistas que se
encontravam em cargos de direcdo nos ministérios da Salde e da
Previdéncia e Assisténcia Social, abriu as comissées em todos os
niveis de gestéo a participacéo de representantes da sociedade civil.
(CORTES, 2009, p.49)

O SUDS reafirmava, mais uma vez, o principio da participacéo,
tornada obrigatéria nas comissées interinstitucionais, com a
recomendagdo de que fossem criados conselhos de saude, cuja
composi¢cdo e atribuicdo, no entanto, ndo eram estipuladas.
(BRASIL, 2006, p.51)

As resisténcias em participar das comissodes interinstitucionais criadas pelo
programa AIS (1982) foram aos poucos sendo superadas conforme o movimento
adquiria seguranga com as experiéncias desenvolvidas nos conselhos populares. No
entanto, ao mesmo tempo em que o movimento popular crescia e expandia suas
articulagdes para outras regides da cidade, a énfase dada a participacao institucional
e a eleigcao dos conselhos de saude resultou no enfraquecimento das comissdes de
saude nos bairros, fragilizando a relagdo com suas bases. Assim, os conselheiros
eleitos “ficam com a responsabilidade adicional de colaborar para manter a
organizagdo do movimento e, desta forma, suprir a falta do trabalho de base em
cada bairro, até entdo realizado pelas comissées de saude” (NEDER, 2001, p.152).
O movimento decidiu entdo reivindicar maior participacdo na elaboracdo das
politicas de saude, “centrada até entao na fiscalizacdo e na melhoria do atendimento
prestado pelas unidades de saude” (idem, ibd., p.154). Com a assessoria dos
meédicos sanitaristas e outros profissionais da saude, elaboraram propostas em
defesa da descentralizagdo da gestdo dos servicos de saude, exigindo que o
controle social passasse a ser exercido também ‘nos hospitais publicos, nas
insténcias regionais da Secretaria Estadual de Saude e nas Comissées
Interinstitucionais de Saude, previstas nos convénios AIS e SUDS”. (idem, ibd.,
p.154)
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Com a elei¢cdo de Luiza Erundina (PT) para a prefeitura de Sao Paulo (1989-
1992) e a indicagao de Eduardo Jorge como Secretario Municipal de Saude, outros
médicos sanitaristas que atuavam na zona leste apoiando e assessorando o
movimento de salde, varias liderancas integraram a equipe do secretario'®®: “Em
1989, a Prefeita toma posse e inicia-se o Governo Democratico e Popular, que
passa a estimular a formagao de conselhos gestores do SUS, com composigao tri-
partite e paritaria”. (NEDER, 2001, p.155). A Secretaria Municipal de Saude
incentivou a criagdo e apoio aos processos de eleicdo de conselhos populares de
saude e criou o Conselho Municipal de Saude no primeiro més da gestdo. No
entanto, as experiéncias existentes na zona leste ndo eram facilmente replicaveis na
esfera municipal, especialmente considerando a dimenséo da capital e os desafios

que se multiplicavam ao ampliar os interesses a serem representados:

Na época o tripartite ndo estava dando muito certo porque, a base
trabalhadores, representagdo do governo e populagdo, no ambito da
cidade gerava confusbées enormes, dificuldades enormes de
concretizagdo. E claramente o chamado segmento de trabalhadores
foi amplamente disputado, com isolamento de qualquer
representacdo que fosse para além de trabalhadores mesmo da
saude e havia dificuldade de compatibilizar a entrada de figuras
institucionais que representassem os interesses dos hospitais ou dos
laboratérios. Entdo, na pratica, esse desenho dos conselhos no
ambito mais amplo é muito mais dificil de se concretizar. (JK)

A resisténcia a entrada de setores da medicina privada expressava-se no
movimento popular e nas entidades de representacdo dos hospitais e laboratérios,
que recusavam-se a reconhecer o espago do conselho como a legitima instancia
compartilhada de decisbes sobre a politica de saude. Do ponto de vista do
movimento, se até entdo o inimigo comum materializava-se no Estado-governo,
durante a gestdao democratica o setor privado passou a centralizar a representagao

dos obstaculos a implementacao do projeto de saude com o qual se identificava.

No segmento dos usuarios da saude, 50% da composi¢cdo do conselho,

também nao foi facil equacionar a definicdo de representantes:

120 A dissertagdo de mestrado de Neder (2001) oferece um rico registro e analises das experiéncias

do movimento popular de saude da zona leste no periodo da gestao de Luiza Erundina. Neder foi um
dos médicos sanitaristas a atuarem no apoio ao movimento desde a década de 1970, com cujo apoio
foi eleito para varios mandatos parlamentares. Atualmente é vereador pelo PT em Sao Paulo e
continua atuando junto ao movimento.
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Quando se pega a cidade como um todo, a primeira coisa que
acontece é que a representacdo exclusiva a partir dos segmentos
mais periféricos era muito mais dificil de acontecer na realidade. Isso
levou a abrir o espago para mecanismos de organizagdo tipo
Sociedade de Amigos, que foi caracterizado genericamente como
movimentos comunitarios. Entdo, havia o movimento de saude e
havia movimentos comunitarios e isso foi se desdobrando para a
abertura dos espacos para a representagdo principalmente dos
segmentos por patologias. Isso tudo €& processo mesmo, foi
acontecendo meio que ditado pelas circunstancias. Era um pouco
essa dindmica, a administracdo Luiza Erundina aconteceu
exatamente em sequida a Constituinte, numa situagdo extremamente
conturbada, que foi a grande derrota com a vitéria do Collor. (JK)

A implantagao dos conselhos enfrentou dificuldades tanto na esfera municipal
quanto nas unidades de saude. A zona leste da capital concentrava a maioria dos
conselhos populares e conselhos de unidade de saude existentes, mas em outras
regides os movimentos populares ndo tiveram o mesmo acumulo de discussao e
mobilizagdo na area. Segundo o entrevistado, a criagdo dos conselhos institucionais
deveria ser precedida da organizagdo popular e a demanda de participagao e

controle social.

A institucionalizagdo, eu acho que tem a ver com isso, com 0
reconhecimento de que num certo nivel ha a necessidade de
organizagdo em torno da populagdo na luta por direitos, mas que o
momento seguinte exige a organizagdo dentro das Unidades. E é
I6gico que essa organizagao nas Unidades sé funciona se tem uma
base solida fora, autbnoma. S6 que em boa parte das regibes onde
houve essa participagcéo nas instancias organizadas, ndo havia essa
base organizada fora. Isso aconteceu, tipicamente, na Zona Sul que
também tinha movimento, mas os movimentos ndo eram focados
especificamente em saude, eles eram movimentos mais difusos por
direitos, com foco na caréncia, movimento de carestia, transporte,
com toda uma caracteristica de legitimidade clara, mas ndo com o
foco na saude. Essa diferenciacdo eu acho que é necessaria porque
com isso no teve a base das comunidades organizadas em torno do
tema de saude com comissées ou conselhos populares. E isso
nunca pegou na Zona Sul. Engragado, nunca pegou. Nunca foi
considerado como possivel ou necessario, inclusive. (JK)

O depoimento sintetiza a situagdao complexa enfrentada neste momento de
transito dos espagos societais para o estatal. O entrevistado acompanhou a
trajetéria do movimento desde 1978 e fez parte da equipe de saude na gestéo

Eduardo Jorge/Luiza Erundina. Suas reflexdes condensam diversos e enormes
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desafios a construgdo do projeto democratico participativo, gerados,
contraditoriamente, pela conquista de espacos privilegiados na disputa de poder.
Conhecer e compreender as mediagdes constitutivas deste momento da luta politica
€ ainda um desafio a ser enfrentado. Se o movimento sanitarista avaliou sua
fragilidade pelo distanciamento com os movimentos populares, o movimento
popular, ao conquistar um lugar nos espacos estatais de decisdo sobre a gestao

publica, revelou fragilidades nos enfrentamentos decisivos da politica instituida.

Tudo conturbado. A gente fala do problema de reflexdo, mas eu acho
que ndo havia nem tempo para reflexdo. As coisas foram
acontecendo no vai da valsa... é dificil falar de reflexdo nesses
momentos de maior conturbagcdo. Tinha que fazer. E quando vocé
vai fazendo as coisas pelo impulso, a chance de fazer tudo truncado
é muito grande. (JK)

4.3 - O processo constituinte

As informagdes obtidas na literatura possibilitaram reconhecer um trajeto de
encontros e desencontros entre sujeitos identificados e comprometidos com a
construcdo da Reforma Sanitaria Brasileira e com o projeto democratico
participativo, nos termos utilizados por Dagnino (2006). Constata-se, portanto, que a
origem dos conselhos gestores de politicas publicas, inspiradas nas experiéncias
desenvolvidas pela area da saude, foi gestada ao longo dos anos 1970 e 1980 tendo
por protagonistas sujeitos investidos de um conjunto de capacidades (tedricas,
organizativas, dialdgicas) articuladas por intencionalidades utopicas e inseridos em
diferentes frentes de lutas e disputas politicas. Estas foram as sinergias que
desaguaram na Assembléia Nacional Constituinte, consolidando o marco regulatério
de um intenso e longo processo de lutas e construgdo de sujeitos, propostas e
projetos que inspiraram e deram origem aos conselhos gestores existentes
atualmente.

121 instalada em fevereiro de 1987, como

A Assembléia Nacional Constituinte
afirmamos anteriormente, ndo foi precedida por amplos processos de debates

publicos sobre matérias constitucionais, ao contrario, ficou diluida no processo

12" Para aprofundar o tema consultar BRASIL, 2006; LIMA, 2002; MOCOUCAH, 1991; NETO, 1997.



199

eleitoral dos governadores dos estados. Desta forma, o poder econémico e midiatico
definiu , em grande parte, a composigdo do Congresso Constituinte. O fracasso do
Plano Cruzado, logo apés as eleigdes de 1986, gerou protestos em todos os setores
da sociedade e movimentos grevistas organizados pelas classes trabalhadoras.
Com a justificativa de garantir ordem e seguranga aos trabalhos parlamentares, o
Congresso Constituinte foi instalado sob cerco militar. (LIMA, 2002)

A elaboragao e aprovagao do Regimento Interno (RI) impuseram a primeira
disputa travada entre os deputados. A definicdo das “regras do jogo” iniciou com o
debate sobre a possibilidade de alteragbes da Constituicdo em vigor, elaborada pelo
regime militar. A composi¢cdo da ANC caracterizou-se pela inexisténcia de um bloco
coeso das classes dominantes, que atuou representando interesses corporativos e
setoriais, como por exemplo os ruralistas. Esta baixa organicidade das elites foi
explorada pelos parlamentares progressistas durante todo o processo de elaboragéo
da Carta Constitucional. Por outro lado, a esquerda formou um bloco parlamentar
coeso e em varios momentos conseguiu 0 apoio de conservadores, conforme
verificado na aprovacao de propostas na area da saude. O aspecto que interessa
mais diretamente a esta investigagdo no momento de aprovacédo do RI refere-se a
inscricao do direito de participacdo da sociedade civil na elaboragado constituinte. O
tema foi objeto de embates inflamados e foi aprovado de forma a garantir a
participacdo popular através de emendas populares e intervencao de entidades
representativas nas audiéncias publicas. Segundo Lima (2002) as mobilizagdes
realizadas pelos Plenarios e Movimentos Pr6 Participagdo Popular na Constituinte
criaram as condi¢cbes para a aprovagao deste item no RI, passando a servir de

importante instrumento de pressao sobre o Congresso.

Embora os partidos comunistas (PCB e PCdoB) e a esquerda em geral (PT,
PDT, setores do PMDB) tivessem adotado a convocagdo da Constituinte como
bandeira de luta, os partidos “ndo possuiam um programa e uma tatica com
objetivos socialistas mais definidos e da relevancia do processo Constituinte no
conjunto da luta de classes” (LIMA, 2002, p.74)

A ANC organizou suas atividades através de comissdes e sub-comissoes

tematicas, responsaveis por aprovar os relatérios com as propostas consolidadas
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entre os participantes e remetidos a aprovacao do Plenario Constituinte. As disputas
determinantes ocorreram na definicdo dos presidentes e relatores e nas dinamicas
estabelecidas nestas instancias. A Sub-Comissdo de Saude, Seguranga e Meio
Ambiente foi presidida por José Elias Murad'® (PDT/MG), teve como relator o
médico sanitarista Carlos Mosconi'?® (PMDB/MG), realizou 15 audiéncias publicas e
aprovou no seu relatorio o texto apresentado pela CNRS, com acréscimo de trés

113

itens: “a ‘execugdo’ das acbes e servicos de saude como responsabilidade do
Estado, a proibicdo de propaganda de medicamentos e produtos nocivos a saude, a
facilidade’ para os transplantes”. (NETO, 1997, p.74). Comentario do relator sobre a

preparacgao do relatorio:

Havia um embate muito grande ressaltando que o relatorio era muito
estatizante, mas que suscitou um resultado muito interessante,
embora o outro lado fosse mais poderoso, com acesso a imprensa e
maior poder de penetragéo. (...) N6s cedemos muitas coisas, mas o
importante é que no amago da questdo nés ndo cedemos nada: a
universalidade, a equidade, a descentralizagdo e o controle social. O
controle social foi o mais dificil de se bancar. (BRASIL, 2006,
p.88), (grifo meu)

Quanto a esta afirmacao final do relator, na leitura dos anais da ANC nao
foram localizados registros de enfrentamentos sobre a proposta de controle social,
sugerindo que tenham ocorrido fora dos espacos formais de debates e deliberagdes.
No que se refere a composicao nesta primeira etapa, a maioria dos deputados nao
havia escolhido a Sub-Comissdo como primeira opcgao, evidenciando a pouca
importancia conferida a ela no processo geral. Assim, os quarenta e dois
componentes dividiram-se em dois blocos: “os adeptos das teses da 82 Conferéncia
Nacional de Saude e os defensores da iniciativa privada” (NETO, 1997, p.72). Os
primeiros estavam em maior numero, atuaram de forma coesa e complementar em
torno das teses da Reforma Sanitaria e foram os uUnicos a apresentar propostas de
texto, enquanto os demais apenas argumentavam e contra-argumentavam. (id.,
ibd.). Segundo o autor, o setor filantropico seria o unico desse grupo passivel de ser
conquistado para as propostas da RSB, por se beneficiar historicamente do acesso

aos fundos publicos dada a ambigluidade da sua natureza (publica/privada). O

122 “Farmacéutico e médico, dedicado as questbes da industria farmacéutica e ao problema de

drogas, com uma perspectiva nacionalista” (NETO, 1997, p.71).
123 “Ligado as questbes da saude na perspectiva do movimento sanitario, embora nefrologista e
proprietario de servigo médico privado”. (idem, ibd.).
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processo de negociagao de propostas findou por selar a alianga dos sanitaristas com
o setor filantropico em torno das teses da RSB, em troca da garantir “tratamento
diferenciado (precedéncia) na contratagdo por parte do poder publico” (id., ibd.).
Durante os trabalhos da Sub-Comissdo as entidades da sociedade civil
representando diferentes interesses, fizeram-se presentes pressionando os
parlamentares em defesa de suas propostas. Da mesma forma os representantes do
governo federal (ministros e assessores técnico-politicos) acompanharam os

debates e a elaboragao do relatério.

Os embates repetiram-se nas etapas seguintes, durante os debates na
Comissao de Ordem Social e Comissao de Sistematizacio'®* sendo que durante os
trabalhos da ultima, ocorreu 0 momento de maior mobilizagdo popular em busca de
assinaturas para as emendas populares. A dinamica impressa pelo relator da
Comissédo de Ordem Social privilegiou ouvir assessores técnicos dos ministérios e
orgaos federais para elaborar o ante-projeto a ser aprovado pela Comissédo. Neste
documento, a proposta da saude foi inserida na area denominada Seguridade
Social, formada pela articulagdo das areas da saude, assisténcia social e
previdéncia social, mantida desta forma até o final da Constituinte. (NETO, 1997).
Na aprovacao do relatério, menos tranquila do que na fase anterior, 0 maior embate
se deu em torno da politica de saude do trabalhador, diante de pressdes de setores
das classes trabalhadoras para manter a questdo da saude ocupacional fora do
SUS.

Na Comissao de Sistematizacido os conflitos sobre a saude concentraram-se
nas questdoes do monopodlio estatal para aquisicdo de medicamentos e da saude
ocupacional. O acordo negociado resultou na quebra do monopdlio em troca da
manutencado da saude ocupacional no SUS. Nesta etapa ocorreu a apresentacéo da
emenda popular da Plenaria Nacional de Saude, que contou com o apoio de 167
entidades da sociedade civil e 54.133 assinaturas. Este numero mostrou-se muito
inferior ao obtido pelas emendas populares da Reforma Agraria (trés milhdes), do

Ensino Publico (um milhdo) e também ao numero obtido pela emenda popular

% A Comissdo de Ordem Social foi presidida por Edme Tavares (PFL/MG) e o relator foi Almir

Gabriel (PMDB/PA) médico, “bastante ligado ao movimento sanitarista e um dos poucos constituintes
que tinham a questao da satide como item da plataforma politica”. (NETO, 1997, p.75).
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apresentada pelo setor privado da saude “°, com cerca de setenta mil assinaturas. O

resultado impactou os militantes do movimento sanitarista:

As dificuldades enfrentadas na colheita de assinaturas evidenciaram
0 quanto o movimento estava distante das entidades realmente
populares, de base, na sua pratica de todo dia. Foi nos locais em que
0 movimento popular de satde era mais forte como Sao Paulo, que
os resultados foram mais expressivos. Isso evidenciou mais ainda a
necessidade de que o movimento da saude, da Reforma Sanitaria
buscasse seus verdadeiros aliados que estdo especialmente fora das
academias e das corporagées. (NETO, 1997, p.78)

Enquanto o ‘movimento’ elitizado profissional encaminha propostas
técnicas e politicamente corretas e progressistas, 0s que Sdo seus
sujeitos principais, os usuarios estdo premidos pelas questbes que,
longe de serem contraditorias ou distanciadas, sdo as proprias
intermediagbes da saude. (id., ibd.)

A perspectiva acalentada pelos sanitaristas ‘“institucionalistas” privilegiou os
embates politicos e ideoldgicos concentrados na reforma do estado, articulando
atores com diferentes insercdes e aliancas, mas nao foi capaz de influenciar a
opinido publica e conquistar o apoio popular (LIMA, 2002). Por outro lado, o numero
de assinaturas obtido na emenda popular, revelou a baixa adesdo dos movimentos
populares de saude e seus apoiadores a esta forma de pressdo. E curioso observar
a lembranca deste episddio na memoria de sanitaristas que tiveram participacao
junto aos movimentos populares na época. Quando solicitados a comentar sobre as
mobilizacbes em torno da ANC, os entrevistados (JK e RG) referiram-se a um
numero bastante superior ao resultado obtido pela emenda popular da saude. A
analise subjacente a este fato pode ser justificada pela posi¢cao adotada perante a

prépria ANC:

Né&o havia essa expectativa de que haveria possibilidade de
consolidar, numa constituinte daquele tipo, grandes avangos. Isto
tem um fundamento, que era o sequinte, vocé ndo conseguia, € nao
se consequiu mesmo na area de saude, tirar o chamado interesse da
iniciativa privada na saude e, ao mesmo tempo em que vocé faz a
afirmagdo de um sistema publico universal, batiza, mancha essa
ideia com a livre participagdo da iniciativa privada na prestacédo de
servigos. Isso e, claramente, resultado de processos de acordos. E a
gente n&do pensava na constituinte como local de acordos, ndo havia

125 0s signatarios da emenda popular foram: Federagao Brasileira de Hospitais, Associagao Brasileira

de Medicina de Grupo, Federagao Nacional dos Estabelecimentos de Servigos de Saude, Associagao
Brasileira de Hospitais e Instituto de Estudos Contemporaneos da Comunidade. (NETO, 1997, p.79).
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essa ideia. Ou a gente ganhava, ou néo prestava. Entdo a maioria
né&o apostou mesmo. Estava lendo hoje um artigo dizendo que houve
uma grande participagdo, com grande mobilizagdo da populagdo que
se expressou em cem mil assinaturas a favor do sistema de saude
universal. Onde foi feita essa mobilizacdo? Na Zona Leste muito
pouco, ninguém investiu nisso. (JK)

Esta ndo foi uma posicdo isolada, mas defendida por varios setores da
esquerda contrarios a participagdo no processo constituinte, por discordarem dos
termos da transicdo democratica ao final do governo militar, da eleicdo do presidente
da Republica no Colégio Eleitoral e por ndo terem sido realizadas eleigbes

exclusivas para compor a ANC, conforme relembra Kayano:

O pessoal basista foi o primeiro a dizer que o PT néo tinha que lutar
pela constituinte do governo de jeito nenhum. (...) Estou dizendo que
havia de certa forma um impulso, uma visdo que era a seguinte: ja
perdemos de cara essa constituinte,... conquistamos a democracia
mas perdemos a dire¢gdo. Entdo, a constituinte ndo era importante,
importante era ganhar a presidéncia. NOs perdemos a presidéncia.
(JK)

Retomando as avaliagdes de Neto (1997) sobre o momento, ele conclui:

Significa que, certas as teses, sua conquista s6 se dara pela sua
adequada compreensdo social, o que, por sua vez s6 pode ser
conseguido mediante um efetivo compromisso com as lutas de base,
de subsisténcia, de forma que a saude se transforme de meio em
fim.(NETTO, 1997, p.79)

Nas etapas seguintes de deliberacdo em Plenario da Carta Constitucional, os
setores representantes das elites autoritarias mobilizaram-se criando o bloco
conhecido como “Centrdo”, tentando a todo custo reverter propostas consideradas

estatizantes.

Nos desdobramentos dos embates entre as propostas e interesses
representados, os constituintes travaram a luta politica e ideoldgica, disputando
concepgdes e rumos para o futuro do pais. O processo explicitou os vinculos (ou a
sua auséncia) entre os constituintes eleitos e a sociedade civil, desnudando a
diversidade de interesses, o desenho de aliangas, confrontos e negociagdes na
construgdo de consensos forjados. Neste contexto, verificou-se que a inscricdo do

principio da participagdo popular/comunitaria em diversos artigos da CF88 nao
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esteve entre os temas que mais despertaram polémicas. Nos registros dos debates
acalorados, as principais discussdes giraram em torno do direito da propriedade
privada, da reforma agraria, estatizagcdo versus privatizagdo, nacionalizagdo do
subsolo e os direitos trabalhistas, como direito de greve, estabilidade no emprego e
jornada de quarenta horas semanais. Na area da saude, os principais conflitos
explicitaram os interesses da iniciativa privada (laboratérios farmacéuticos, hospitais
e grupos de medicina privada) em contraposicdo aos interesses publicos. Um
conflito que ja frequentava a pauta das entidades criadas pelo movimento sanitarista
desde o final da década de 1970.

O registro das avaliagdes de militantes do movimento sanitarista explicitam
aspectos das dinamicas no desenrolar das disputas e o desequilibrio entre as forgas

representadas:

Foi impressionante porque a gente sentia essa questdo da
correlagdo de forcas. Na area de medicamentos nés nao
conseguimos avangar nada. Todos 0s grupos que participavam da
Plenaria eram favoraveis a incluir maior controle, a questao dos
genéricos, e eu me lembro que o relator da Constituigdo retirou o
item sobre o0s medicamentos, alegando que tinha recebido um
telegrama da Abifarma e considerou que isso ndo tinha importancia.
Ou seja, esses que eram 0Ss mais poderosos sequer nés oS
enfrentavamos. Foi quando a gente percebeu que a FBH n&o era tao
poderosa, pois se estavam ali tendo que brigar com a gente dava
para medir forgas, porque era um setor que dependia do Estado.
Aqueles que estavam ali, como nossos supostos inimigos, eram 0s
que precisavam do proprio Estado e nés podiamos medir forca com
eles. Os outros nem apareciam, mandavam telegrama ou faziam o
lobby deles sequer nos enfrentando — os grandes poderosos da area
de medicamentos, satde do trabalhador — tudo isso nés perdemos.
(BRASIL, 2006, p.94)

Apds a promulgagdo da CF88, ja num ambiente no qual despontava a
hegemonia neoliberal, as forcas conservadoras mantiveram hegemonia nos
processos de regulamentagcdo dos artigos constitucionais, colocando em risco as
conquistas obtidas. Conforme apresentado anteriormente, neste periodo os quadros
do movimento sanitarista foram demitidos dos cargos ocupados no Governo Sarney.
Segundo Soares (1996, p.37):

Na prética, ocorreu uma alianga surda entre a alta burocracia estatal
e 0s politicos mais fisiolégicos para impedir a requlamentagdo dos
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preceitos constitucionais que apontavam para uma maior
transparéncia na distribuigdo dos recursos publicos.

Passados vinte e trés anos deste marco na histéria do pais e considerados a
conjuntura de profunda crise mundial do capitalismo e o descrédito na politica e nas
instituicbes da democracia existente, revisitar este momento pode oferecer novos
aprendizados sobre a capacidade das classes dominantes reinventarem suas
artimanhas de manutengdo do poder. Porém, ir além e obter pistas sobre novas
estratégias de disputas na construcdo do projeto democratico participativo, sera
necessario aos seus defensores munir-se de coragem para encarar os acertos e
equivocos cometidos no campo das for¢gas democraticas. Os conselhos gestores de
politicas publicas estéo inseridos neste contexto geral, séo frutos destas disputas e o
papel que desempenham e podem vir a desempenhar depende da consolidagao de
um projeto politico e da capacidade de estabelecer as mediagbes necessarias a sua

concretizagao.
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CONCLUSOES - CENARIOS E DESAFIOS DA CONSTRUCAO
DEMOCRATICA NO BRASIL

Muitas das inquietagdes empiricas e conceituais que estimularam o percurso
de investigagdo foram inseridas de forma implicita ou explicita no decorrer dos
capitulos. Neste item conclusivo algumas serdao retomadas por terem sido as mais
provocativas, desafiando a cada momento o esforgo de analise sobre as questbes
recorrentes que emergiram na trajetéria pesquisada. De fato, cada uma delas tras
consigo um conjunto de questdes articuladas e que remeteram ao esforgo da

sintese.

A inquietagédo que norteou a investigagao esta imersa no campo das reflexdes
sobre as condi¢cbes para a construcdo democratica no Brasil. Este tema tem sido
apresentado na literatura por autores com diferentes insercbes e abordagens
(AVRITZER, 2009; CHAUI, 2007; DAGNINO, 2006; FELTRAN, 2005; OLIVEIRA,
2000; DANIEL, 1999; WANDERLEY, 1999; RAICHELIS, 1998; PONTUAL, 1995;
SADER, 1988;), citando as referéncias mais presentes nas reflexdes realizadas.

Em entrevista sobre os conselhos gestores, o ex-prefeito Celso Daniel
afirmou que a disputa da democracia se da na esfera publica, pois “‘quando se
tomam decisbes politicas, o tipo de decisdo depende da configuragdo das esferas
publicas, ou seja, depende dos espagos onde se forma a opinido publica”. (DANIEL,
2000, p.124). Na opinido do prefeito, a disputa por espago na esfera publica é crucial
para as perspectivas da democracia, € no ambito politico, da disputa de ideias, que
se decidem os temas considerados de interesse publico, em oposi¢cao aos que se

mantém na esfera privada. (idem, 1999)

O conceito anunciado por Daniel (1999) indica a mesma diregdo exposta por
Raichelis (1998, p.85), que identifica a esfera publica “como espacgo de publicizagdo
de interesses heterogéneos, de confronto entre praticas sociais contraditorias e de
luta pela hegemonia politico-cultural em torno de projetos societarios”. Verifica-se,

portanto, a importancia da existéncia de espagos onde sujeitos com diferentes
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opinides, propostas e projetos possam expressar-se e tornar publicos os conflitos de
praticas e interesses em oposicdo. Referindo-se a relacdo entre as esferas estatais
e a sociedade civil, Raichelis (1998, p.42-43) avalia que, para a esfera publica
oferecer legitimidade aos confrontos entre sujeitos e seus projetos, sua conformagao
deve articular varios conjuntos de condigbdes especificas. O primeiro, a visibilidade
social, diz respeito a transparéncia das a¢des promovidas pelos agentes publicos e
da sociedade civil, bem como das informagcbes necessarias aos processos de
tomada de decisdo. Além da necessidade de serem tornadas acessiveis aos
interessados nos assuntos e temas em discussdo, € necessario que a linguagem
utilizada na sua publicizacdo seja compreensivel para leigos e ndo familiarizados
com termos, siglas e expressoes técnicas, tedricas ou burocraticas. (PONTUAL,
1994)

Em segundo lugar, deve ser observada a possibilidade de controle social
sobre os processos em discussao nas diferentes fases da sua dindmica, explicitando
0s recursos envolvidos, os procedimentos adotados e os critérios de avaliagao
estipulados. Para que o controle social possa ser realizado nesta esfera de conflitos,
€ necessario o estabelecimento de parédmetros e regras que garantam aos
representantes da sociedade civil a participagao efetiva nas decisbes. Para Daniel
(1999), os instrumentos de controle publico supdem “um processo de modernizagéo
administrativa que abra as ‘caixas pretas’ baseadas no ‘segredo burocratico’
mediante a explicitagdo publica de compromissos alicercados em indicadores de
resultados”, favorecendo os processos de fiscalizagdo coletiva. (DANIEL, 1999,
p.217)

Outra condi¢ao indicada refere-se a representacdo de interesses coletivos,
oferecendo sentido de pluralidade a esfera publica. A nocdo de representagio
remete aos desafios da representatividade, ou seja, a capacidade de atores se
constituirem como sujeitos mediadores de propostas e projetos de coletivos mais
amplos que supostamente estariam representando. A amplitude do leque de atores
sociais inseridos na esfera publica de discussdes e tomada de decisdes pode indicar
sua relevancia no jogo de interesses politicos que disputam acesso aos fundos
publicos. Na analise apresentada por Daniel (1999), a auséncia de espacos

compartilhados publicamente onde estejam representados as elites locais e os
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setores ligados as lutas e movimentos populares de garantia de direitos, tende a
favorecer a existéncia de espacos especificos de acesso das elites aos governantes

e outros para os setores populares.

O quarto elemento constitutivo, a democratizagdo, implica na ampliacédo dos
féruns de decisdes politicas, de modo a possibilitar a participacdo da diversidade de
atores sociais organizados em torno de demandas especificas e tradicionalmente
afastados das esferas de poder. Por fim, a cultura publica, que implica no
enfrentamento com as praticas e concepgdes fisioldgicas e patrimonialistas,
caracteristicas das relagbes entre governantes e governados, rompendo com a

l6gica dos privilégios e instituindo a cultura dos direitos.

Assim, a esfera publica onde se da a disputa pela democracia, caracteriza-se
pela possibilidade de explicitacdo dos conflitos e o seu confronto nas condigdes
enunciadas. Segundo Dulce, (1989, p.36), para que o confronto ocorra, €&
imprescindivel a radicalizacdo dos mecanismos democraticos, pois sem ela “nos
arriscariamos a uma falaz contraposicdo de ‘competéncias’: a competéncia de
esquerda versus a competéncia de direita, como se a questdo ndo fosse de poder,

mas de organizagdo e métodos.”

A importancia conferida ao tema dos conselhos nesta investigagao partiu da
avaliacdo da potencialidade destes canais institucionais de participagao tensionarem
as esferas de decisbes governamentais, ampliando a no¢do de poder publico ao
constituir um espago de disputa de interesses. Este potencial s6 pode ser realizado
sob a condigao dos conselhos serem transformados em esferas publicas nos termos
apresentados anteriormente. Portanto, do ponto de vista da sociedade civil eles
devem expressar a dindmica das lutas protagonizadas pela organizagdo dos
segmentos sociais portadores de direitos legitimos, ali representados. Do ponto de
vista das elites e dos governos conservadores, tais espagos nao sdo necessarios a
realizagao de acordos, cabendo, portanto aos setores excluidos dos processos de
tomada de decisdo travar as disputas pela sua efetivacdo e enfrentar as estratégias
de esvaziamento ou refuncionalizacdo da esfera publica, acionadas por seus

opositores.
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No largo caminho percorrido por esta investigagdo, desde a criagdo do
Conselho do Império, pode ser observada a recorréncia de certas dinamicas
presentes nos processos de enfrentamento entre as classes dominantes e
dominadas no Brasil, consolidando a esfera estatal como o l6cus de “privilegiados”.
A primeira diz respeito ao papel assumido pelos “letrados” e “especialistas” nas
estruturas do Estado reforcando os poderes das elites ao elaborar e conferir estatuto
legal aos seus interesses e mecanismos de dominagdo (FERNANDES, 1988;
CHAUI, 2007). A segunda recorréncia, demonstrada por Fernandes (1988), diz
respeito a opcao das elites brasileiras evitarem o confronto explicito nos momentos
de transicdo para novas formas de permanéncia no poder, ‘pelo alto”, dos quais os
eventos da Independéncia, proclamacao da Republica e o fim da ditadura militar séo
emblematicos. Sempre que necessario convocaram a populagdo em seu apoio, para

£

no momento seguinte, atingidos os objetivos, o povo ser orientado a “voltar para

2

suas casas”. Neste caso o “Movimento das Diretas Ja” e o impeachment de Collor
sdo exemplos mais recentes. Por fim, ao longo da histéria também pode ser
observada a capacidade das classes dominantes promoverem as mais diversas
estratégias de cooptagdo de movimentos sociais ou de liderangas formadas nos
processos reivindicatorios (GOHN, 2008). Da mesma forma como as organizagdes
da sociedade civil sdo permanentemente assediadas com propdsitos de cooptacgao,

nas dindmicas implementadas pelos conselhos esta € uma presenca constante.

Apesar de nao terem sido esgotadas as possibilidades de reflexdes sobre
todas as dimensdes envolvidas no objeto de investigacdo, foi possivel aprofundar as
analises presentes nas indagacdes iniciais, sistematizar informagdes e amadurecer
algumas questdes para a continuidade das reflexbes sobre o tema. As anadlises
apresentadas no percurso da tese buscaram identificar os sujeitos, as propostas e
projetos em disputa na origem dos conselhos de politicas publicas. No processo de
investigacao a selegcao documental e de entrevistados privilegiou a area da saude
pelo seu pioneirismo na implementacao de canais institucionais de participagao em
uma trajetoria de rica combinagdo entre experiéncias locais, regionais e nacional,
sob forte influéncia de organismos internacionais e o protagonismo de multiplos
sujeitos, com diferentes concepg¢des e propostas, que disputaram com as elites
autoritarias e entre si, projetos de democratizagdo da sociedade brasileira e a

direcdo a ser assumida pelas politicas sociais, em especial, da politica de saude.
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A reconstrugdo da trajetoria promovida por estes sujeitos entre os anos 1970
e 1990, sem deixar de reconhecer os vinculos com o processo histoérico de lutas
anteriores, constatou a adogdo das experiéncias participativas desenvolvidas no
ambito do arcaboucgo legal-institucional ordenador da area da saude no governo
federal (AIS/SUDS), como referéncias importantes na implantagdo dos conselhos de
politicas de saude criados pelas regulamentacbes da CF88. Os sujeitos
protagonistas desta trajetoria atuaram em distintas frentes de insergéo institucional,

sempre constrangidos por limites impostos pela ditadura militar.

Por um lado, setores progressistas e da esquerda, hegemonizados pelo PCB,
adotando como estratégia politica a ocupagao de espacgos no aparelho do Estado,
constituiram o arcabougo legal, tedrico e conceitual responsavel por fornecer as
bases institucionais das politicas de saude que no processo Constituinte
conformaram o SUS. Por outro lado, setores da esquerda, criticos a estratégia
adotada pelo PCB, optaram pela atuagéao direta junto aos movimentos populares que
vinham sendo organizados por segmentos progressistas da igreja catdlica, apoiando
e assessorando a criagao dos conselhos populares de saude. O encontro entre as
acbes promovidas por este leque de atores, mesmo permeado de conflitos, esta na
origem dos conselhos gestores no Brasil. A ditadura militar, ao impor obstaculos a
livre circulagdo de concepgdes e propostas, interditou o debate publico restringindo
as possibilidades de serem promovidas disputas e concertagcdes de ideias em
espacos ampliados. No entanto, ao verificar a confluéncia de propostas destes
setores do movimento sanitarista na conformagédo do SUS, a pesquisa nao revelou
‘uma” origem a ser atribuida a “um” sujeito social especifico, mas confirma a
hipotese da origem dos conselhos estar imbricada no “encontro” entre sujeitos,

propostas e projetos que lutavam pela democratizagdo no Brasil.

Ao longo do processo investigativo buscamos analisar as dinamicas
desenvolvidas pelos sujeitos identificados como protagonistas da criagdo dos
conselhos e as estratégias mobilizadas nos enfrentamentos com setores autoritarios
e as elites conservadoras dominantes. As analises apresentadas revelam que,
apesar dos conflitos internos provenientes das diferengas de concepgéo e
estratégias politicas, suas acgdes tiveram carater de complementaridade e

possibilitaram significativas conquistas no Capitulo da Saude que integra a Carta
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Constitucional. O projeto construido coletivamente, o SUS, apesar das propostas
derrotadas nas votagdes do Plenario da ANC, é reconhecido como uma das politicas
publicas de saude mais avangadas do mundo, por suas diretrizes
constitucionalmente definidas'®. A complementaridade diz respeito as diferentes
estratégias de disputa politica adotadas, desdobradas na priorizagdo de distintos
espacos de atuagédo e que convergiram na luta travada pela aprovagao do projeto

compartilhado.

O movimento sanitarista, formado majoritariamente por profissionais da area
da saude e sob direcéo politica de militantes do PCB, priorizou atuar no interior do
aparelho do Estado e na formulagédo tedrica e conceitual do projeto da Reforma
Sanitaria Brasileira (RSB)'®’. Respaldados em competéncias politicas e
conhecimentos técnico-cientificos lograram introduzir elementos do projeto da RSB
nos programas oficiais de saude do governo federal (AIS, SUDS), enfrentando
disputas com a burocracia autoritaria estatal e driblando a repressao militar no seu
proprio territério. A capacidade de estabelecer aliangas e conquistar apoio de
setores progressistas (e mesmo dentre os autoritarios) no ambito dos poderes
executivo e legislativo federal e de agéncias internacionais (OMS/OPAS) contribuiu
para ampliar seu potencial de disputa através da circulacdo de concepgdes e

propostas em outras esferas da gestao publica e movimentos de saude.

Os setores do movimento sanitarista que optaram por atuar diretamente com
a populacdo eram formados por militantes da esquerda clandestina que, com o fim
do bipartidarismo, participaram da construgdo do PT. O movimento popular da zona
leste de Sdo Paulo, formado por donas de casa e moradores da regido mobilizados
em torno da luta por direitos sociais, com apoio deste setor do movimento sanitarista
e da igreja catdlica, conquistou a criacdo dos conselhos populares de saude,
conferindo legitimidade institucional a expressédo de demandas e reivindicagbes

elaboradas nas suas instancias “auténomas” de organizacdo'?®. Autonomia em

26 Universalidade e igualdade no acesso, regionalizagdo, hierarquizagdo, descentralizagdo com

direcdo unica e participagao.

2T A criacdo do CEBES e ABRASCO constituiram as bases de apoio na elaboragao e circulagao de
ideias nos meios profissional e académico.

128 Atualmente o movimento popular de salde da zona leste de SZo Paulo, que constituiu uma
instancia de coordenacgao da regido e integra a Unido de Movimentos Populares de Saude do
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relacdo aos 6rgéos estatais, considerando os vinculos e relagbes estabelecidas com
atores politicos externos, dos quais 0 movimento necessita para implementar e
fortalecer sua dindmica interna. A capacidade de articular a atuagédo politica nas
esferas préprias do movimento e nos conselhos institucionais e, em seguida, eleger
um representante na ANC, conferiram-lhe o estatuto de sujeito politico que, a partir
das lutas articuladas nos espacos de convivéncia cotidiana, pode ver suas propostas
projetadas para esferas mais amplas da disputa politica e ideolégica e

reconhecerem-se parte da dindmica politica nacional.

Nao se trata de conferir a exclusividade da elaboragao tedrica a um setor e ao
outro a relagdo com os movimentos populares mas, destacar a priorizagao

outorgada a uma e outra agao nas definigdes estratégicas de cada setor.

Apesar das divergéncias e do sectarismo caracteristico do debate entre as
organizagbes de esquerda ao longo deste periodo, segundo avaliagdo dos
integrantes do movimento (BRASIL, 2006), nos espacos unificados de discusséo,
especialmente no processo de preparacédo e durante a 82 Conferéncia Nacional de
Saude, foram capazes de consolidar propostas comuns conformando o projeto do
SUS. Desta forma, mesmo em minoria na composi¢ao do Congresso Constituinte,
quando nenhuma forga politica detinha hegemonia suficiente para aprovar suas
propostas (BRASIL, 2006), a existéncia do projeto politico e sua defesa unificada
pelas forgas progressistas e de esquerda possibilitaram o enfrentamento com os
representantes das elites e o resultado registrado.

Cabe ressaltar que a proposta de constituicdo dos conselhos de saude, na
sua concepgédo, correspondeu a estratégia adotada por setores do movimento
popular de saude da zona leste de Sao Paulo (MSZL) objetivando conquistar “a
autoridade institucionalizada para exercerem suas fung¢des (...) mas consideraram
necessario manter as comissées, enquanto organismos abertos, autbnomos,

promotores das lutas da populagdo.” (SADER, 1988, p.277)

municipio, mantém comissdes de saude nos bairros, estruturas préprias do movimento e integra os
conselhos de unidade de saude, canais institucionais de participacéo.
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Depoimentos de liderancas do movimento'?®

analisados nesta investigacao,
revelam na proposta do MSZL, ao reivindicar a formalizagdo do conselho popular de
saude, a demanda de conformagdo de um arranjo institucional com as
caracteristicas componentes de uma esfera publica, nos termos propostos por
Raichelis (1998). O MSZL reivindicava o reconhecimento legal do direito de exercer
o controle social sobre os servicos de saude, através de representantes de
interesses coletivos, eleitos diretamente pela populagdo usuaria dos servigos. Com
esta iniciativa, buscavam legitimar e, ao mesmo tempo, diferenciar a agcdo do
movimento em relagdo a outros atores coletivos presentes na regido, como o Rotary
Club. Desta forma, a criacdo do conselho néo representava a constituicio de um
espaco para a organizagao do movimento mas, ao contrario, a criagdo de uma arena
composta por atores com diferentes interesses na qual o movimento legitimado pela
mobilizagdo popular disputaria as elei¢des para a indicagcdo do representante das
suas propostas. A manutencdo das comissbes de saude, instancias locais de
organizacdo do movimento, ofereceriam a retaguarda politica e apoio aos seus

representantes no conselho.

No entanto, verificamos na literatura que o fato de serem citados como
modelo das experiéncias atuais, ndo significou que tenha sido reproduzida a
experiéncia nos moldes das proposi¢des elaboradas pelo MSZL. Preservar ou
implementar canais de interlocucéo entre representantes e representados é um dos

desafios presentes e recorrentes nas avaliagdes da experiéncia conselhista.

Voltando ao cenario nacional, apds a promulgagcao da CF88 tiveram inicio as
articulagdes de entidades da sociedade civil com o objetivo de incidir na formulagao
dos textos base de regulamentagao dos capitulos das politicas sociais. O desenrolar
deste processo deu-se em um periodo de intensas turbuléncias politicas de
diferentes ordens e natureza. Apesar da euforia experimentada no pais com a
primeira eleicdo direta para presidente da Republica pés 1964, uma conjuncao de
fatores abalou objetiva e subjetivamente a esquerda brasileira. Por um lado, os
descontentamentos com o acirramento da crise econémica, os altos indices de

inflacdo e desemprego puderam ser canalizados para diferentes formas de lutas e

129 Acessados em GEP/URPLAN, 1984; Sader, 1988; Fantin, 1989; Gershman, 1994; Neder, 2001.
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mobilizagbes sociais, mas a explicitagdo das divergéncias latentes entre os setores
politicos da oposi¢cao, ampliada com o0 avango da abertura democratica, dificultou o
estabelecimento de aliangas e acordos em torno de projetos globalizantes para o
pais.

Neste clima de desentendimento’°

entre as forgas politicas de oposigcao, em
1989, primeiro ano da gestdo de Luiza Erundina na Prefeitura de Sdo Paulo eleita
com forte apoio dos movimentos sociais, foi também o ano da queda do muro de
Berlim, expressdo maior da crise dos Estados Socialistas e da elaboragdo do
Consenso de Washington, responsavel pelos ajustes neoliberais impostos pelo FMI.
Fatos com maior ou menor visibilidade para a populagdo em geral, mas com
profundas repercussdes na dinamica politica nacional e internacional. Envolvidos em
acirradas disputas que perpassavam a estruturacdo de entidades gerais, a
montagem de equipes de governos e dos mandatos parlamentares conquistados
nas eleicdes de 1988"™" e a derrota do candidato Lula a presidéncia da Republica

aprofundaram a crise enfrentada pelos setores da esquerda brasileira.

O presidente Collor tomou posse no dia 15 de marco de 1990, decretando no
primeiro dia de mandato o confisco de contas bancarias. Provocou grande impacto
no pais, mas nao foram registradas mobilizagcdes ou manifestagdes coletivas e

publicas significativas.

O contexto no qual teve inicio o processo das regulamentagcdes da Carta
Constitucional foi marcado pela reacdo conservadora das elites dominantes,
buscando recuperar a capacidade de coesdo na defesa dos interesses que
consideraram ameacados pelas conquistas dos trabalhadores durante a ANC e na
“contra-mao” dos processos internacionais de desregulamentacdo dos direitos

conquistados pelas classes trabalhadoras (RAICHELIS, 2000). Ao mesmo tempo,

130 Utilizando o conceito desenvolvido por Ranciere: “o desentendimento ndo diz respeito apenas as

palavras, mas sobre a situagdo dos que falam. A situagdo extrema do desentendimento é aquela em
que X nédo vé o objeto com que Y lhe apresenta porque ndo entende que os sons emitidos por Y
compbem palavras e agenciamentos de palavras semelhantes aos seus. Esta situagdo extrema diz
respeito essencialmente a politica”. (RANCIERE, 1996, p.13).

131 Aliangas entre setores da esquerda conquistaram em torno de 33 prefeituras no pais, dentre elas
Sao Paulo, Porto Alegre, Vitéria, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Diadema.
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estados e municipios realizavam processos de elaboragdo das Constituicoes
Estaduais e Leis Organicas dos Municipios.

Dentre os inumeros conflitos verificados na trajetéria da origem dos
conselhos, os questionamentos a institucionalizacdo da participacdo, desde o
periodo Vargas, com a vinculagdo das estruturas sindicais ao aparato do Estado,
tiveram lugar de destaque permanente nas pautas de avaliagdes dos movimentos
sociais, partidos e pesquisas académicas. O MPSZL, reconhecido como um dos
principais protagonistas da experiéncia que serviu de referéncia aos demais
conselhos, apesar de ter enfrentado internamente esta questao, optou por reivindicar
o reconhecimento formal da autoridade para apresentar suas demandas e promover
0 controle social dos servigcos de saude. A decisdo partiu da constatagdo de ser
insuficiente a conquista de unidades de saude sem a existéncia de canais de
presséo e controle social reconhecidos oficialmente, exigindo atendimento adequado
as necessidades sociais da populagdo, segundo depoimentos de liderangas do

movimento.

No percurso das investigacbes dos processos que deram origem aos
conselhos nao foram identificadas informacdes indicativas de debates e reflexdes,
no ambito de movimentos populares de saude, onde tivessem sido superadas as
resisténcias a proposta de institucionalizagdo da participagdo. Os registros dos
encontros nacionais do MOPS indicam a permanéncia do conflito e, no caso
especifico dos movimentos do estado do Rio de Janeiro, a recusa em participar dos
conselhos criados no ambito dos AIS e SUDS pelo governo estadual (GERSHMAN,
1994). Na literatura sobre a 82 Conferéncia Nacional de Saude, na Comissao
Nacional de Reforma Sanitaria e na Assembléia Nacional Constituinte o tema da
participagdo em instancias institucionais é apresentado como proposta consensual
dentre movimentos e organizag¢des da sociedade civil articulados na defesa da RSB
e do SUS. Segundo Gershman (1994), nos locais onde os movimentos recusaram-
se a participar da composicdo dos conselhos sua capacidade de influenciar na

politica de maneira mais efetiva foi reduzida e favoreceu o corporativismo dos
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profissionais da area, que ocuparam o0s espagos rejeitados pelo movimento

popular'®?.

As avaliagdes sobre as dificuldades enfrentadas na tentativa de reproduzir a
experiéncia construida pelo movimento de saude da zona leste em outras regides da
cidade de Sao Paulo e no ambito municipal repdem o debate sobre a
institucionalizagdo da participagdo, ao mesmo tempo em que introduzem outras
questdes para a analise dos conselhos criados a partir da CF88. Questdes que
remetem a aspectos apontados no capitulo |, referenciados na literatura analisada, e
outras indagacdes despertadas pela analise de experiéncias empiricas durante o

processo de investigagao.

A disposi¢cado politica dos governos no processo de implantacdo dos
conselhos é apontada como elemento diferencial capaz de facilitar ou dificultar a
constituicdo destes canais de participagdo, com efetiva possibilidade de intervengao
dos representantes de movimentos sociais e atores politicos identificados com a
defesa de direitos. No entanto, as dificuldades apontadas anteriormente foram
observadas durante a gestdo do PT na cidade de Sao Paulo (1989-1992), tendo a
frente da Secretaria de Saude um dos principais apoiadores do movimento popular e
varias das suas liderangas compondo a equipe responsavel por implementar os
conselhos nos bairros e na cidade. Conforme explicitado por um dos entrevistados
(JK), apesar da existéncia de varios movimentos difusos de luta por direitos sem
acumulo de discussdes e demandas especificas na area da saude, as iniciativas do
governo nao encontraram bases organizadas em torno do tema para compor o canal
de participacao. Se, para conformar a esfera publica é imprescindivel a presenga de
atores politicos organizados apresentando suas propostas, a inexisténcia de
demanda pela propria criagdo desta esfera inviabiliza a possibilidade de sua

constituicio.

Esta auséncia de sujeitos organizados na conformacdo dos espagos

institucionais de participagdo também foi verificada nas analises indicando a

132 Pesquisas sobre conselhos estaduais e municipais de saude revelaram profissionais da saude na

condicdo de representantes de usuarios na composicdo de conselhos. Em 1997 foi verificada esta
mesma situagdo no Conselho Municipal de Saude de Santo André, sendo modificada apds revisdo do
decreto de regulamentagao do conselho.
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constituigdo de conselhos pela iniciativa dos gestores publicos, no cumprimento de
exigéncias legais para o repasse de recursos publicos (GERSHMAN, 1994,
TATAGIBA, 2002). Desta forma, este pode ser considerado um fator relevante na
composicdo de conselhos de politicas publicas e favorecedor da reprodugéo de
praticas clientelistas e fisiolégicas. Concordando com Feltran (2005), “os espacos de

dialogo sobre o mundo, sem os movimentos sociais, se elitizam drasticamente”.

Apds a regulamentacao constitucional e no contexto do avango das teses
neoliberais, ocupar os espacgos conquistados exigiu o desenvolvimento de novos
conhecimentos sobre as politicas sociais e o aprendizado das dindmicas e ritos
estatais, distintos daqueles conhecidos pelos movimentos sociais. No mesmo
periodo, o Orgcamento Participativo (OP) surgiu como alternativa de participagao
direta da populagdo, concentrando esforgos e a atencdo de partidos politicos,
gestores progressistas, movimentos e academia, criando certa hierarquia entre os
canais de participagédo. Este tema néo foi objeto de investigacbes nesta pesquisa,
porém, dada a dimenséao representada pela defesa da autonomia nas experiéncias
analisadas, este pode significar um dos motivos pelos quais, em algumas situagdes,
chegaram a ser estabelecidas relagbes de disputa entre a implantagdo do OP e dos
conselhos, como se fossem mecanismos excludentes e ndo complementares, uma

vez que ambos potencialmente favorecem a ampliagao da esfera publica.

Outro aspecto relevante verificado durante o processo de investigagao refere-
se as expectativas com o modelo de composi¢do adotado pelos conselhos na area
da saude, definindo a paridade entre usuarios e prestadores de servigos, sendo
incluido no @mbito deste ultimo a representacdo dos trabalhadores da area. Esta
composicao foi apontada pelo entrevistado (RG) como a alianga construida entre os
movimentos sanitarista, popular e sindical. Esperava-se com esta composicao
favorecer a hegemonia dos interesses das classes trabalhadoras nos processos de
disputa com setores conservadores do governo e representantes da medicina
privada e industria farmacéutica. No entanto, muitas das expectativas ndo se
cumpriram. Dentre elas, os processos de convivéncia do sistema publico com o
privado, intensificado no final dos anos 1990 com a criagdo das Organizagdes
Sociais (OS’s) implementando novas modalidades de privatizagdo. Mas os

problemas surgiram em fungéo das aliangas construidas no campo dos movimentos.
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Os representantes das organizagdes sindicais no Conselho Nacional de Saude, por
seus vinculos corporativos, ndo defenderam a primazia dos servigos publicos sobre
os privados de forma universal. As conquistas sindicais no campo da saude tem
referéncia no modelo dos Planos de Saude da medicina privada, produzindo uma
dualidade nos discursos deste segmento na defesa do SUS, conforme apontado por
um dos entrevistados que chegou a afirmar que para o segmento organizado, o SUS
nao é suficiente, razdo pela qual ele tem que se expressar através da conquista
(assim considerada) de planos e seguros, mesmo que as custas do sacrificio do

SUS, e a partir dai, “o povo pobre, tera que demandar e brigar pelo que der.” (JK)

A situacdo tem alguma alteracdo quando se refere a area de Saude do
Trabalhador, uma vez que na politica adotada pelos planos de saude, “esta é a
primeira a ser sacrificada a favor da produtividade” e os sindicalistas percebem que
o plano de saude obedece aos interesses das empresas e nao dos trabalhadores,
sendo um direito meio entortado, nas palavras de um dos entrevistados, mas que foi
incorporado como parte das conquistas dos trabalhadores sindicais, e € o que
viabiliza os planos hoje, porque entre 75% e 80% dos usuarios dos planos de saude
sao de empresas.

As analises do entrevistado (JK) sdo compartilhadas por Bahia (2010, p.38)
ao refletir o jogo de interesses representados na Conferéncia Nacional de Saude,
que extrapolam a contraposigdo entre os segmentos governo/sociedade, mas se
expressam nas propostas apresentadas: “as entidades que representam o0s
trabalhadores no CNS, contrarias a fundacédo estatal, sGo consentidoras passivas da
extensdo de coberturas de planos privados de saude para seus representados”.

A herancga autoritaria transformada em cultura e enraizada ideologicamente
nas dimensdes da vida cotidiana impde grandes obstaculos a realizagdo da
democracia. Tem raizes nas condigdes materiais de produgao e reproducao da vida
social que, seja pela forca ou persuasdo, oculta desigualdades, violéncias,
contradi¢cbes e esvazia de sentidos as lutas pela democratizagao.

Porque temos o habito de supor que o autoritarismo é um fenébmeno
politico, que periodicamente, afeta o Estado, tendemos a néo



219

perceber que é a sociedade brasileira que é autoritaria e que dela
provém as diversas manifestacées do autoritarismo politico. (Chaui,
2007, p.90)

As questdes ressaltadas nesta pesquisa pretenderam apontar a necessidade
da ampliagado do leque de reflexbes e construgcdo de alternativas para as disputas
que vém sendo travadas na sociedade. A luta pela construgdo democratica no Brasil
exige o esforco de conhecer e compreender os mecanismos de dominagdo que
perpetuam a permanéncia da hegemonia das classes dominantes. No entanto, o
enfrentamento do autoritarismo exige o esfor¢o redobrado de identificar estratégias
de superacdo da cultura autoritaria. Nos espacos formados pelos conselhos esta
heranga recai também na nocédo de representagdo construida sob as bases do
clientelismo, das relagdes patrimonialistas e da busca de privilégios, interditando o
reconhecimento da construcdo de direitos (Chaui, 2007). As avaliagbes sobre o
binbmio representacao/representatividade verificadas na literatura, apontaram
multiplas dimensdes de limites, dificuldades e desafios ao exercicio do papel dos
conselheiros dos varios segmentos representados. Os empecilhos acarretados por
caracteristicas das representagbes governamentais nos conselhos sao expressivos.
No entanto, analises sobre o exercicio da representagao de setores caros ao projeto
democratico popular também revelaram questdes complexas, que merecem ser
aprofundadas. Por um lado, verificou-se a recusa de setores populares ocuparem
espacos de representagdo nos canais institucionais de participacdo (Gershman,
1994), também analisado por Raichelis (1998, p.282) como “um vazio da
representagdo dos grupos populares por meio de suas proprias organizagbes”. Por
outro lado, as analises de Bahia (2010), do entrevistado (JK), de Raichelis (1998) e
Gershman (1994) ndo apenas apontaram, mas reafirmaram a critica elaborada por
Oliveira (1990 apud Raichelis, 1998) sobre a atuagdo das classes médias
configurando um tipo de “substituismo” das classes populares. E o eterno retorno do

“fantasma da classe ausente”, como Escorel (BRASIL, 2010, p.64) identificou.

Conhecer as dindmicas do cotidiano da populagao, as expressdes locais das
violéncias cotidianas que precisam ser traduzidas em elaboragdes de direitos de
cidadania s&o tdo importantes quanto compreender a estrutura de reproducdo do
capital. Sem este conhecimento, as formulas econdmicas sobre tal dindmica podem

oferecer um quadro elucidativo da fase atual do capitalismo, mas corre-se o risco de
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nao se aproximarem das mediagdes necessarias a compreensao do cotidiano e das
formas de vida da populagao, as dificuldades de fortalecer os movimentos de lutas
por direitos. Conhecimentos e estratégias que permitam superar as distancias
produzidas pela apatia politica e contribuir com a elaboragdo de estratégias de
superagao deste quadro sedimentado de dificuldades. “Explorar os desdobramentos
especificos de cada caso e os mecanismos proprios de cada um é mais produtivo do
que denunciar o peso das determinagbes centrais nesse cenario.” (FELTRAN, 2005,
p.316)

Ou seja, no caso do objeto em questdo, conhecer em profundidade os
mecanismos de dominagédo n&o esgota os desafios de superagao na perspectiva da
construgdo democratica. Diante das questbes apontadas no paragrafo anterior,
expor as organizagbes comprometidas com a constru¢gdo democratica aos
elementos constitutivos da esfera publica, parece constituir um exercicio revelador.
Teriam as entidades e organizagdes integrantes do campo democratico e popular,
por recusa a tomar parte ou pelo “substituismo”, caido nas armadilhas e artimanhas
pregadas pela cultura autoritaria e tornado-se, em alguma medida, reprodutoras de

praticas excludentes?

Ao iniciar esta investigagdo, foi apresentada a hipdétese dos conselhos
ocuparem um lugar marginal nas dinamicas estatais e nas estratégias das
organizagdes, entidades da sociedade civil e partidos politicos que compdem o
chamado campo democratico e popular. Partiu-se da percepgao de que estes
canais de participagao representaram (e continuam representando) um investimento
no qual as bases dos movimentos e organizagbes sociais e profissionais tém
concentrado energias e esfor¢os sem, no entanto, contarem com o envolvimento e
compromisso de liderangas e estruturas politicas (partidos, sindicatos, entidades

profissionais, ONG’s), que estdo voltadas para outros espacgos da disputa politica.

Apesar dos resultados da pesquisa nado oferecerem evidéncias conclusivas
que corroborem esta hipotese, nestes mais de vinte anos de implantacdo dos
conselhos pés CF88, a recorréncia de avaliagbes quanto as dificuldades enfrentadas
pelos conselheiros nas trés esferas de gestdo, sugerem a auséncia de iniciativas

processuais e sistematicas de organizagdes e liderangas politicas progressistas,
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capazes de acompanhar a capilaridade alcangada por estes mecanismos de
participagcédo e representacgdo. Iniciativas que traduzam os diagndsticos produzidos
em encaminhamentos praticos e programaticos, consideradas as especificidades e
responsabilidades definidas pela inser¢ao ou relagdo com os conselhos. Conforme
dados apresentados no capitulo |, constatou-se a existéncia, em 2009, de 40
conselhos nacionais e 38.875 municipais em 2010. Em outubro de 2009, 3.750
projetos de lei no Congresso Nacional guardavam afinidade com 1.937 diretrizes
resultantes de 80 Conferéncias Nacionais. Entre 2003 e 2009, 3,5 milhdes de
pessoas participaram nas 56 Conferéncias Nacionais realizadas no periodo,
antecedidas por etapas preparatdrias nos estados e municipios. Os dados indicam
expressiva capacidade de mobilizagdo nos canais de participagéo criados apds a
CF88.

Quanto ao perfil dos conselheiros, reforcando analises anteriores,
levantamentos observados na literatura indicam que os espacos de representacéo
tém sido ocupados por letrados, pessoas mais velhas e com melhores condigbes de
renda em relagé&o a populagdo em geral (GERSHMAN, 1994). Pesquisa coordenada
por Santos Junior (2004) em cinco regides metropolitanas do Brasil apontaram
dados semelhantes aos observados por Gershman. Tomando os dados sobre
conselheiros representantes da sociedade civi, 51% informaram possuir
escolaridade alta, 65% recebem acima de cinco salarios minimos (SM) e 38% acima
de dez SM, 68% declararam ter participado em atividades de formacdo e 48%
estavam filiados a algum partido politico, quando a média nacional era 3%. Os
dados identificados na pesquisa apontam indicadores acima dos observados na
média nacional e corroboram diagndsticos de “elitizagdo” da participagao (Tatagiba,
2008), bem como a afirmacao de Ranciére (1996, p.83): “A politéia realiza-se como
distribuicdo dos corpos num territério que os mantém afastados uns dos outros,

deixando apenas aos “melhores” o espaco central do politico”.

Diante de resultados semelhantes, a literatura analisada revela sugestdes
para o enfrentamento das situagdes verificadas, como: realizar atividades de
formacao, promover a articulagado entre conselhos e conselheiros, criar foruns de
politicas publicas nos municipios favorecendo a inter-setorialidade. Esforgos que tém

sido realizados de forma isolada ou episddica, envolvendo muitos recursos e
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energias. A auséncia de iniciativas globalizantes, processuais e sistematicas nao
favorecem a construgcdo de conhecimento coletivo acumulado, que permanece

disperso nas pessoas e na literatura.

O papel desempenhado pelo movimento sanitarista na constru¢gdo do projeto
da reforma sanitaria brasileira revelou a importancia das iniciativas desenvolvidas a
partir das varias inser¢gdes fora e dentro dos érgaos do Estado. Apontou os
equivocos daqueles que privilegiaram a elaboragdo, a critica e a formulagdo da
reforma sanitaria em detrimento da atuagao junto ao movimento popular, conforme
depoimento de Eduardo Jorge. Mas também revelou a importancia da conquista de
posicbes nos espacgos decisorios da politica publica, viabilizando os avangos
obtidos na CF88. Nas duas estratégias, a atuagao “por dentro do Estado” viabilizou a

construgéo das propostas e da insergédo nas disputas de projetos.

Procuramos ao longo desta tese demonstrar na origem dos conselhos, os
sujeitos, propostas e projetos em disputa. Nesta trajetéria foi possivel constatar a
influéncia das agéncias internacionais, especialmente a partir da década de 1950, na
insercdo do conceito de ‘“participacdo da comunidade” nos programas e projetos
governamentais. Na perspectiva assumida por estes organismos internacionais, a
participagao tinha por objetivo reduzir custos dos servigos prestados pelos érgéos
publicos e transferir a populagédo a responsabilidade pela busca de alternativas as
suas demandas e necessidades. Na area da saude, na segunda metade da década
de 1970, em plena vigéncia da Guerra Fria e da ditadura militar no Brasil, as
orientagdes advindas da OMS/OPAS cumpriram o duplo papel de legitimar
propostas dos movimento sanitarista nos 6rgaos publicos federais e oferecer a base
legal utilizada pelo movimento popular de saude nas negociagées com o governo
estadual de S&o Paulo, para a criagdo dos conselhos populares de saude. A
existéncia do projeto politico articulado por sujeitos coletivos, a Reforma Sanitaria
Brasileira, favoreceu a apropriagdo de propostas conservadoras e de carater anti-
comunistas apresentadas pelas agéncias internacionais, para a constru¢do do

projeto de democratiza¢do da politica publica e conquista do direito a saude.

Por outro lado, também foram identificados investimentos constantes dos

organismos internacionais em processos de formagdo de quadros burocraticos
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permanentes das esferas estatais e da academia, a fim de consolidar concepcdes
dos projetos de desenvolvimento dos paises desenvolvidos, podendo ser
compreendidos como parte da estratégia de cooptacéo para seu projeto global e de
hegemonia. (ACANDA, 2006)

As avaliagbes recorrentes sobre aspectos da dindmica conselhista nos
depoimentos de conselheiros', referidas anteriormente, tém sido concentradas na
falta/fragilidade de: a) formacgéao técnica e politica para enfrentamentos de conflitos;
b) clareza sobre o papel do conselho e dos conselheiros; c¢) apoio das entidades de
origem para o exercicio do papel de conselheiro; d) espagos de socializagdo dos
debates que permitam consolidar posigdes construidas coletivamente; e) articulagao

entre os conselhos; f) representatividade.

A permanéncia destas avaliagdes, bem como a presenca de questionamentos
sobre a autonomia dos conselhos, a necessidade de reafirmar que nao constituem
0s Unicos espacgos de participacdo e nem devem ser privilegiados em relagdo a
organizagdo dos movimentos sociais, aspectos que, ao serem reproduzidos em
documentos de entidades e instituicbes consolidadas do campo democratico,
reforcam a necessidade de serem produzidas analises globalizantes sobre a
trajetéria dos conselhos, articulando os atores politicos que compartiham essa
visdo, para a promogao de consequéncias praticas derivadas dos diagndsticos
obtidos.

A cristalizagédo das avaliagbes e tendéncias apontadas sobre as dificuldades e
desafios enfrentados na ocupagdo dos espacgos de participagdo € fruto das
estruturas montadas sobre a légica das desigualdades sociais bastante conhecidas.
No entanto, compondo estas logicas, permanece a inquietagdo quanto ao lugar
conferido aos canais de participagdo na agenda dos atores investidos da
legitimidade de diregao politica e responsaveis pela formulagéo estratégica e tedrica
das lutas assumidas pelos movimentos sociais, entidades de defesa de direitos e de
representacéo de trabalhadores.

3% Estas avaliagbes foram reproduzidas na literatura acessada, dentre outros, em: BETLINSKI

(2006); BRAVO (2011); CARVALHO, M (1997); CARVALHO, M. e TEIXEIRA, C. (2000); CORTES
(2005, 2009); GOHN (2008); RAICHELIS (1998); SANTOS JUNIOR, O. e RIBEIRO, L. (2004);
TATAGIBA (2008, 2002); TEIXEIRA (2000).



224

A selecdo das dimensdes avaliadas nesta investigagcado propositalmente nao
incluiu os aspectos referentes as obstrucdes e dificuldades enfrentadas na relacao
com os gestores, como a obtencédo de informagdes qualificadas para a tomada de
decisdes, resisténcias no encaminhamento das deliberagdes, desqualificacdo da
representacdo do segmento dos usuarios, etc. O foco nas dificuldades enfrentadas
pelos segmentos da sociedade civil teve como objetivo destacar a necessidade de
inversao nas pautas das analises, que tém privilegiado a denuncia das estruturas de
dominagéo presentes nos espagos estatais, sem no entanto apresentar agendas
propositivas de maior alcance, apontando perspectivas de médio e longo prazo que
possam potencializar os esforcos realizados de forma isolada ou atendendo
demandas pontuais. Vivenciamos a caréncia de atores coletivos que atuem no
cenario politico com expressao nacional e condigcdo de assumir iniciativas politicas

estruturantes, capazes de articular esforgos e energias multiplicadoras.

Dentre os desafios para a construgdo de um projeto democratico participativo,
identificamos a preméncia do investimento em processos de formagéo que articulem
as dimensdes técnica, ética e politica, oferecendo suporte a agcdo dos conselheiros
nos canais institucionais de participagdo. Mas, para superar os riscos de produzir
“‘especialistas” sdo necessarios também investimentos na formacgao politica dos
dirigentes das entidades de origem e de composi¢cdo dos segmentos e da base

representada pelos conselheiros.

Nas palavras de Pedro Pontual:

Essa mesma heranca elitista e autoritaria forjou na populacdo uma
visdo delegativa do poder, em que se espera que o Estado apresente
e implemente solugbes aos problemas da sociedade. Esses valores
e costumes geram uma mentalidade que ndo se altera com a criagdo
de canais de participagdo cidadéd e controle social das politicas
publicas. A vontade politica de impulsiona-las, se né&o vier
acompanhada de agbes formativas sistematicas — introduzindo
mudangas de atitudes e valores, que apontem para uma nova cultura
politica democratica -, pode significar apenas a criacdo de espagos
onde se reproduz o fisiologismo, o clientelismo e outras velhas
praticas. (PONTUAL, 2006, p.157)

Recompor a trajetdria da origem dos conselhos permitiu identificar que sua
histéria esta organicamente articulada aos processos de disputas pela construgédo de
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direitos na esfera publica. Os conselhos surgiram dos processos de mobilizagbes
populares e do aprendizado no cotidiano das lutas por pequenas e grandes
conquistas, possiveis e potencializadas pelo apoio de atores que privilegiaram o
exercicio da pedagogia da participagdo e o intercambio de saberes, ‘fazeres” e
aprendizagens. Esta heranga € outro lado da mesma historia e revela muitas
dimensbes, a serem exploradas, da capacidade de reinventar estratégias de
alargamento da politica no processo de constru¢cdo democratica. Exercitar as
dimensbes que devem compor a esfera publica, como transparéncia, prestacao de
contas, democratizagdo, representagcdo, alternancia nos cargos de diregdo, no
cotidiano das relagdes estabelecidas pelas entidades do campo democratico e

popular poderia ser um bom inicio.
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ANEXO 1

ROTEIRO DAS ENTREVISTAS

1 — Dados de identificagcdo do entrevistado e sobre a aproximagdo com o Movimento
Popular de Saude da zona leste de Sao Paulo.

2 — Quais sujeitos politicos atuavam junto aos movimentos e andlise da relagdo com

0S mesmaos.

3 — Quais foram as referéncias orientadoras/inspiradoras da criagdo dos conselhos

populares de saude.

4 — Como era a relacdo com o Movimento Sanitarista.

5 — Havia alguma referéncia as orientagdes das Agéncias internacionais? E da

Conferéncia de Alma-Ata?

6 — Como foi o processo de entrada nos espacgos institucionais de participacao.

Como foi o debate junto ao movimento sobre a institucionalizagao da participagao.

7 — Existiam orientagdes partidarias para a atuagéo junto aos movimentos ou agdes

“autbnomas” dos militantes de partidos?



